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Resumo: 0 presente artigo apresenta alguns resultados da Pesquisa intitulada PAC-URBANIZACAO DE ASSENTAMENTOS PRECARIOS
EM JOAO PESSOA/PB: desenho, implementago e avaliagio. De modo particular, busca-se compreender o processo de implementacio do
Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC), na a¢do Urbanizacao de Assentamentos Precdrios no municipio de Joao Pessoa/PB. Para tanto,
parte-se de um apanhado da literatura sobre implementacdo de politicas publicas, entendendo-o como essencial para iluminar teoricamente
a andlise acerca da experiéncia do PAC Urbanizacao de Assentamentos Precérios (PAC-UAP). De modo complementar, faz-se um resgate das
principais questdes relacionadas a politica habitacional para assentamentos precdrios, indispensavel a compreensao dos elementos empiricos
presentes na referida experiéncia. Admite-se que essa op¢ao ajudara na aproximacdo entre teoria e pratica, contribuindo para o debate acerca de
estudos empiricos referentes ao PAC-UAP. Em termos metodoldgicos, este artigo baseia-se, em um primeiro momento, na revisdo da literatura
referida anteriormente. Em um segundo, de maneira a apoiar o exame da implementacao do PAC-UAP em Jodo Pessoa/PB, procedeu-se a analise
documental dos contratos enquadrados nesse programa, bem como foram realizadas entrevistas com agentes estatais que atuam naquelam
implementacdo. Em terceiro, foram feitas visitas de campo como estratégia para conhecer, em alguma medida, o referido processo nos diferentes
territorios. Admite-se como pressuposto que a experiéncia de implementacdo do PAC-UAP, particularmente no que concerne a longevidade dos
projetos, reflete a complexidade inerente tanto ao cardter multissetorial e integrado das aces de urbanizacdo de assentamentos precdrios e
quanto a dindmica interativa estabelecida entre atores estatais e ndo estatais no contexo da implementacéo de politicas publicas. Desse modo,
o exame do PAC-UAP em Jodo Pessoa/PB indica a existéncia de um esforco por parte dos agentes estatais em promover uma aproximagao dos
nao estatais, por um lado. Por outro, constatou que ainda existem grandes dificuldades na conformacao de solugdes, em termos de projeto e do
seu ciclo, que respondam a diversidade de atores (e seus interesses) e aos diferentes territdrios (e suas especificidades) de maneira articulada,
elementos que sdo essenciais para as interven¢des complexas, comumente requeridas nos assentamentos precérios.

Palavras-chave: Implementacéo de Politicas Pdblicas — Urbanizacdo de Assentamentos Precdrios — Programa de Aceleracao do Crescimento.
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INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, a urbanizagdo brasileira produziu cidades marcadas pela fragmentacdo do espaco e pela segregacao scioterritorial.
Verifica-se, ainda, crescente dificuldade por parte do Estado em prover habitacao adequada, sobretudo as familias de interesse social. Componente
importante do direito a moradia, a habitacdo adequada, sequndo a Agenda Habitat, significa uma moradia sadia, sequra, acessivel no aspecto
fisico, dotada de infraestrutura basica como suprimento de dgua, energia e saneamento, e com disponibilidade de uso dos servicos publicos como
salde, educacdo, transporte coletivo e coleta de lixo (SAULE JR., UEMURA, 1997, ficha 5, p. 1). Para Queiroz (2007, p.13):

Amoradia popular nas metrépoles brasileiras nao tem como sua principal caracteristica— como no passado —arusticidade e improvisacao.
A preméncia da localizagdo em dreas com proximidade ou acessibilidade aos territorios onde estao concentradas a renda e a riqueza
desencadeia a reproducao do habitat precdrio como solugao de insercao na condicao urbana. Suas caracteristicas sao a ilegalidade,
irreqularidade, construcao em solos pouco propicios a fungdo residencial, 0 adensamento da ocupacao da moradia e em muitos casos o
forte comprometimento da renda com o aluguel.

No Brasil, o processo de producdo de politicas pdblicas orientadas para o enfrentamento da pobreza urbana e para a garantia de condices
adequadas de habitabilidade nos assentamentos precdrios (favelas, corticos, loteamentos irrequlares ou clandestinos, conjuntos habitacionais
degradados), ganhou relevancia nos anos de 1980 e 1990 no bojo de iniciativas conduzidas por municipios e estados, muitas delas com apoio de
agéncias multilaterais de crédito como o Banco Mundial (BIRD) e o Banco Interamericano (BID).

Segundo Cardoso e Denaldi (2018), no inicio da gestao do entdo Presidente Luis Indcio Lula da Silva, em 2003, estabeleceu-se uma
arquitetura institucional e normativa para dar suporte as acdes na drea de habitacdo de interesse social. Nesse contexto, foi estruturada uma
linha de atuacdo direcionada a urbanizacao e integracao de assentamentos precarios. Em 2007, com o lancamento do Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC), ainda na perspectiva de fortalecer e de ampliar as acdes direcionadas aos assentamentos precérios, foi definida a modalidade
Urbanizagdo de Assentamentos Precarios (PAC-UAP).

Para além das acdes de urbanizacdo de favelas, 0 PAC-UAP também englobava investimentos que poderiam ser destinados a elaboragao de planos
e de projetos de habitacao, desenvolvimento institucional, regularizacdo fundidria, entre outras aces. De acordo com Cardoso e Denaldi (2018, p. 11):

0 desenho programatico adotado pelo PAC propunha o protagonismo dos Governos Municipais e Estaduais, responsaveis pela definicao
dos projetos de intervencdo e pela gestao das obras, de acordo com a normativa dos programas, e contando com 0 acompanhamento
e 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 Servico (FGTS) e o Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT) - e nao onerosas, como o Orcamento 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.

0 lancamento do PAC, em 2007, se verificou uma progressiva ampliacao dos investimentos em infraestrutura urbana e social, inclusive
com agdes direcionadas para a urbanizacao de assentamentos precarios. Na primeira etapa (PAC-1) foram realizados investimentos de RS 20,8
bilhdes para a urbanizacao de 3.113 assentamentos no pais, destacando-se intervencdes de grande visibilidade realizadas no Complexo de
Favelas de Manguinhos e no Complexo de Favelas do Alemao, no Rio de Janeiro/RJ. Na sequnda etapa do PAC-2, lancada em 2012, previram-se
investimentos de R$ 12,7 bilhdes em 337 municipios (CARDOSO, ARAGAQ e JAENISCH,2017).

No que se refere ao PAC-UAP, pode-se dizer que os municipios passaram a contar com a possibilidade ndo apenas de acesso a recursos,
mas de fortalecimento de suas estruturas de planejamento e de gestdo da politica habitacional. A combinacao entre recursos e reforco dessas
esruturas tenderia a melhorar a capacidade daqueles entes federativos no que se refere a formulagao, aimplementacdo e a avaliacdo de politicas
publicas, de modo a torna-las mais efetivas.

No que concerne as politicas pdblicas, destaca-se que a sua andlise vem tendo relevancia crescente na contemporaneidade, o que coloca
oportunidades impares tanto para se refletir acerca daquelas fases de maneira agregada ou nao quanto contribuir para o aperfeicoamento da
politica publica, tendo como base as reflexdes realizadas. Diante disso, entende-se que ha uma abertura para o lancamento de um olhar mais
detido acerda das duas tematicas centrais deste artigo: implementacao de politicas publicas e urbanizacdo de assentamentos precarios.
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No que se refere a0 quantitativo de assentamentos precdrios no Brasil, dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE (Censo
2010) assinalam a existéncia de cerca de 6.329 aglomerados subnormais (assentamentos irrequlares conhecidos como favelas, invasoes, 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, o IBGE (2010) revela a existéncia 59 aglomerados subnormais, nos quais residem cerca de 91.351 pessoas. A
capital da Paraiba concentra quase 66% do total de aglomerados existentes no estado e aproximadamente 70% da populagdo que neles residem.

Com relagdo ao Programa de Aceleragdo do Crescimento, dados do Governo Federal disponiveis no sitio do programa mostram que o municipio
de Jodo Pessoa possui um total de 111 empreendimentos, dos quais 109 estdo enquadrados no Fixo Infraestrutura Social e Urbana'. £ justamente
nesse eixo que estao os projetos de urbanizacao de assentamentos precarios, sendo o Jodo Pessoa o tinico municipio da Paraiba a ter esses projetos.

Desse modo, a defini¢ao do Programa de Aceleracao do Crescimento na modalidade Urbanizacao de Assentamentos Precérios (PAC-UAP)
e a sua implementacdo representam um campo promissor de estudos que tende a possibilitar analises mais acuradas sobre dinamicas, processos
e atores que caracterizam e estruturam os projetos PAC-UAP no municipio de Jodo Pessoa/PB.

Ao considerar essa problematica e seus rebatimentos sécioterritoriais e politico-institucionais, se questiona: como se deu o processo de
implementacdo do PAC na modalidade urbanizacao de assentamentos precdrios no municipio de Jodo Pessoa/PB? Admite-se como pressuposto
que a experiéncia de implementacdo do PAC-UAP, particularmente no que concerne a longevidade dos projetos, reflete a complexidade inerente
tanto ao cardter multissetorial e integrado das ac6es de urbanizacdo de assentamentos precdrios e quanto a dindmica interativa estabelecida
entre atores estatais e nao estatais no contexo da implementacdo de politicas publicas.

No campo tedrico-analitico, priorizou-se a literatura que trata da andlise de politicas publicas, de modo mais especifico aquela relacionada a
implementacao, com destaque para autores como Lotta (2019 e 2010), Oliveira e Couto (2019), Secchi (2016), Lima e D'Ascenzi (2013), Souza (2006) e Frey
(2000). No que concerne ao debate sobre politica de urbanizagao de assentamentos precdrios e ao Programa de Aceleragao do Crescimento toma-se como
referéncia Cardoso e Denaldi (2018), Caldas (2018), Cardoso Junior e Navarro (2018), Cardoso, Aragao e Jaenisch (2017) e Campanhoni (2016).

A compreensao do processo de implementacao do PAC-UAP ensejou a necessidade de adogdo dos sequintes procedimentos metodoldgicos,
para além da revisao bibliografica: (a) realizacdo de entrevistas semiestruturadas com gestores piiblicos municipais e com representante da institui¢do
mandatdria (Caixa Econdmica Federal); (b) pesquisa documental dos contratos enquadrados no PAC- UAP na perspectiva de se identificar a proposta de
intervencao a partir da andlise do Plano de Trabalho apresentado pelo municipio. Por meio da pesquisa documental também foi possivel identificar a
situaao detalhada de cada projeto tendo como referéncia a andlise dos Relatérios de Acompanhamento de Engenharia — RAE, os quais sdo feitos pela Caixa
Econdmica Federal durante a vigéncia do contrato, de modo a subsidiar 0 acompanhamento de cada etapa de execugdo do projeto.

Considerando o exposto, o presente artigo se encontra estruturado em 3 se¢des, além desta introdugao e das consideragdes finais. Na
primeira, busca-se realizar um balango acerca de estudos sobre andlise de politicas pdblicas, com destaque para a implementacdo. Na segunda,
sao feitas consideraces acerca da literatura sobre urbanizacdo de favelas e sobre o Programa de Aceleracdo do Crescimento. Na terceira, se
examina a experiéncia do processo de implementacdo do PAC-UAP no municipio de Jodo Pessoa/PB. Tal exame resulta de esforcos tedricos,
analiticos e empiricos desenvolvidos no dmbito da Pesquisa intitulada PAC-URBANIZACAO DE ASSENTAMENTOS PRECARIOS EM JOAO PESSOA/
PB: desenho, implementacao e avaliacao. A referida pesquisa teve inicio em agosto de 2018 e se encerrard em julho de 2019, tendo sido
aprovado no EDITAL 01/2018/PROPESQ SELECAO DE PROJETOS DE INICIACAO CIENTIFICA 2018/2019 — UFPB.

IMPLEMENTAGAOQ DE POLITICAS PUBLICAS: ALGUMAS NOTAS

No que se refere as politicas pdblicas de uma forma ampla, pode-se dizer que a sua analise pode ser proveitosamente realizada a luz de
um processo dindmico conhecido como Ciclo de Politicas Publicas, presente na literatura de andlise de politicas publicas (SOUZA, 2006). Conforme
destaca Lotta (2010, p. 26), “apesar de constituirem processos continuos, e, muitas vezes, sobrepostos metodologicamente, esta literatura divide
aandlise das politicas publicas em quatro fases centrais: a agenda, a formulacao, a implementacdo e a avalia¢ao”.

1 0 PACse encontra estruturado nos sequintes eixos: (a) Infraestrutura Energética (Energia); (b) Infraestrutura Social e Urbana (Social e Urbano) e (c) Infraestrutura Logistica
(Mobilidade). Caldas (2018) apresenta um quadro sintese com as dreas de atuacao do programa e sua evolugao.
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Ainda com relagao ao ciclo de politicas pdblicas, Sechhi (2016, p. 43) o define como “um esquema de visualizacdo e intepretacdo que
organiza a vida de uma politica publica em fases sequenciais e interdependentes”. O autor reconhece que raramente tal esquema reflete a
dindmica real de uma politica publica, o que ndo tira do ciclo de politicas pdblicas sua proficuidade heuristica.

Nessa mesma linha, Frey (2000) também destaca a validade heuristica do ciclo, em particular porque possibilita a subdivisao do agir
publico em etapas relacionadas ao processo politico- administrativo de equacionamento de problemas. De acordo com Frey (2000, p. 226):

As varias fases correspondem a uma seqiéncia de elementos do processo politico- administrativo e podem ser investigadas no que diz
respeito as constelagdes de poder, as redes politicas e sociais e as praticas politico-administrativas que se encontram tipicamente em
cada fase. [...] As tradicionais divisdes do ciclo politico nas varias propostas na bibliografia se diferenciam apenas gradualmente. Comum
atodas as propostas sao as fases? da formulagao, da implementacao e do controle dos impactos das politicas.

Dessas fases, o presente artigo lancard um olhar mais acurado sobre a fase daimplementacéo que, sequndo Lotta (2019, p. 13), € 0 “momento
em que os planos formulados se tornardo realidade. E o momento que depende fortemente da acio de burocratas e dos instrumentos de acdo estatal”.

Autores como Lima e D'Ascenzi (2013) destacam que a implementacdo ndo se resume (e nao pode ser resumida) a mera execugdo de algo
(plano, programa e/ou projeto) que fora estabelecido previamente. Para os autores, “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”? Complementam suas analises destacando a existéncia de duas abordagens acerca da fase da implementagao. A
primeira tem como foco prioritdrio de analise o processo de formulagdo da politica publica, sendo que as variaveis analiticas destacadas se referem as
normas que a estruturam. A sequnda abordagem recai sobre os contextos de acdo nos quais ocorrerd aimplementacdo da politica publica. Nesse caso,
as varidveis que apresentam proeminéncia sao as relacionadas as burocracias implementadoras e as condides dos espagos locais.

De modo complementar destaca-se que:

A primeira perspectiva baseia-se na abordagem sequencial, a politica publica é vista como uma sequéncia de etapas distintas e guiadas
por ldgicas diferentes (Muller e Surel, 2002). O processo de formulagdo seria permeado pela Idgica da atividade politica, ao passo que a
implementacdo estaria no ambito da pratica administrativa. [...] 0 sequndo modelo analitico questiona dois supostos: o da influéncia
decisiva dos formuladores sobre o processo de implementagao e o de que as diretrizes explicitas, a determinagdo precisa de responsabilidades
administrativas e a definicdo exata de resultados aumentam a probabilidade de as politicas serem implementadas com éxito*.

Para os autores, a primeira abordagem evidencia a existéncia de distin¢oes entre a decisdo e a operacionalizacao, na medida em que os
atores e as arenas se revelam distintos, configurando, desse modo, uma perspectiva top-down (desenho prospectivo).

A sequnda abordagem, por seu turno, contem elementos que possibilitam apontar questionamentos sobre; (a) a influéncia decisiva que
aqueles que formulam a politica publica podem vir a exercer sobre o processo de implementacdo e (b) a probabilidade de éxito naimplementacéo da
politica piblica aumenta quando da definicao explicita de diretrizes e dos resultados esperados, assim como das responsabilidades administrativas.
Essa sequnda abordagem, denominada de bottom-up (desenho retrospectivo), “enfatiza que a discricionariedade dos implementadores € inevitavel e
pode ser desejavel, j& que esses atores detém conhecimento das situacdes locais e podem adaptar o plano a elas (0" Brien and Li, 1999). Tais ajustes
podem ser possiveis fontes de inovacdo, dependente, no entanto, das capacidades do Estado” (LIMA E D'ASCENZI, 2013, p. 04).

Ainda com relacdo as perspectivas (abordagens ou modelos) de implementagao de politicas publicas, Sechhi (2016) retoma Sabatier
(1986) para expor os modelos top-down e bottom-up. No que se refere ao modelo top-down (de cima para baixo), pode-se dizer que ele se
caracteriza pelo processo de separacao entre as fases de tomada de decisao e de implementacao, entendendo-as como fases consecutivas. 0
primeiro estaria em um campo de natureza politica enquanto que o outro em um campo administrativo. Esse entendimento se assenta em uma
visao de cardter funcionalista e tecnicista que preconiza que as politicas ptblicas devem ser formuladas e decididas pela esfera politica, sendo
a sua implementacao um esforco meramente administrativo no sentido de encontrar os meios para os fins que foram previamente definidos.

2y despeito de reconhecer a existéncia de fases comuns, Frey (2000) propde uma subdivisao mais sofisticada a qual contemplaria as sequintes fases: (i) percep¢ao e definicdo
de problemas; (ii) agenda-setting; (iii) elaboragdo de programas e decisao; (iv) implementacdo de politicas; e (v) a avaliacdo de politicas e a eventual correcdo da acdo. Para o
autor, tal subdivisdo, do ponto de vista analitico, se apresenta mais sofisticada em relagdo as fases comumente identificadas, ao passo em que favorece um melhor entendimen-
to do processo politico- administrativo relacionado a produgao de politica publica.

3 Ibid., p. 3.

*bid, p.4.
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No caso do modelo bottom-up (de baixo para cima), pode-se enunciar que o mesmo se configura pela maior liberdade que os diversos atores envolvidos
(burocratas e redes de atores, por exemplo) possuem no que se refere a auto-organizagao e a modelagem do processo de implementagdo de politicas piblicas.
H4, portanto, uma maior participacao dos implementadores, seja no exame do problema e no delineamento de solugdes durante esse processo. No modelo
bottom-up os tomadores de decisdo acabam por legitimar praticas ja experimentadas. Destaca-se, ainda, que nesse modelo a politica piblica é passivel de
modificagdes por parte daqueles que a implementam no cotidiano, ndo sendo o formato adquirido apds a tomada de decisao definitivo (SECCHI, 2016).

Lotta (2019), ao refletir acerca do bindmio formado pelos modelos top-dow e bottom-up de implementacdo de politicas publicas,
informa que o primeiro modelo se situa temporalmente na década de 1970 no bojo da primeira geracdo de estudos sobre implementacao.
Em contraposicdo ao modelo top-down emerge, ainda nos anos de 1970 e 1980, uma corrente de andlise que visa entender o processo de
implementacdo sob outra perspectiva, a bottom-up. Trata-se, portanto, da

segunda geracao de estudos, denominada bottom up. Para esses autores, aimplementacao ndo é falha. Politicas publicas sdo compostas
por mdltiplos processos e sdo atividades continuas que exigem tomada de decisdo. A implementacdo é apenas uma parte desse processo
e elatambém exige decisdes. Isso porque nem tudo é passivel de ser previsto, controlado ou normatizado. Para esses autores, a analise de
politicas publicas deve olhd-las de baixo para cima, tendo como base o que de fato acontece no momento de implementacao (analisando,
por exemplo, salas de aula, consultérios médicos etc.). A abordagem bottom up estd preocupada em compreender a“politica como ela €',
como foco no que de fato acontece, sem preocupacao nem com a legitimidade nem com a conformidade. O olhar central é para descrever
e analisar processos complexos e a performidade, resultado, deles’.

Ao avancar na discussao acerca de estudos sobre implementacao, Lotta (2019, p. 17) destaca que na década de 1990 ha a proposicdo de
modelos que buscam se distanciar do referido bindmio na perspectiva de se aventar outros modelos de andlise. Denominada de terceira geragdo,
os estudos elaborados nesse periodo “tem como preocupacdo central os modelos sintéticos de andlise da implementacdo”. A autora apresenta os
modelos de Matland e de Sabatier. O primeiro se centra na andlise dos ambientes de formulagao e de implementacdo, assumindo que existem
conflitos e ambiguidade na determinacdo de capacidades para se prever acdes. Ja o sequndo, lancar um olhar mais aprofundado sobre a relacao
entre coalizacdes e processos decisérios. Sequndo Lotta, “0 que ha de comum entre esses modelos é uma tentativa de sair da contraposi¢ao entre
formulagao e implementagao, compreendendo processos decisdrios continuos que envolvem as politicas publicas e seus resultados”.

Na atualidade destacam-se os estudos da quarta geracdo, caracterizada pela existéncia de “mdltiplos modelos e formas distintas de
andlise sobre 0 objeto e por produgdes disseminadas em vdrios paises e continentes”. Uma caracteristica que marca a referida geracao de estudos
sobre implementacdo diz respeito a influéncia exercida por outras areas de conhecimento, com destaque para a Sociologia, 0 que enseja a
abordagem de temas novos que se relacionam a acdo estatal na contemporaneidade, a qual tem se tornado cada vez mais complexa.

No Brasil, somente a partir da quarta geragao que emergem os estudos sobre o processo de implementacdo de politicas publicas. A
despeito disso, tem-se observado um crescente interesse relacionado a esse processo, expresso em diversas publicagdes organizadas de maneira
mais sistemdtica com vistas a realizacdo de andlises acerca de temas como: burocracia, arranjos institucionais e instrumentos, e capacidades estatais.

0 acumulado de estudos sobre implementacao, em diferentes contextos temporal e espacial, possibilitou o delineamento de alguns pressupostos,
conforme destaca Lotta (2019, p. 18). Desses sao apontados os que seguem: (a) reconhecimento de que formulagdo e implementagao representam um
continuum ndo constituindo, portanto, etapas distintas e dissociadas. Na prética se verifica a constituicdo de uma cadeia de decisao que envolve vdrios
atores. Isso possibilita avangar para além da questao que envolve a separagdo entre quem formula e quem executa, possibilitando um deslocamento para
andlises mais acuradas a respeito de “quem decide com quem sobre o qué. E quais decisdes sao passiveis de serem questionadas, alteradas e ‘redecididas”;
(b) 0 sequndo pressuposto se refere a compreensao de que hd uma complexidade inerente aos processos decisdrios. Nesse sentido, se destacam os processos
de decisao chamados de multi-layering (miltiplas camadas) e multi-level (mdltiplos niveis); (c) hd uma alta interacdo no processo de implementagao 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, 0 entendimento da implementacao de politicas publicas requer conhecer e entender quem sao 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
implementacao, desde sistemas mais gerais até individuais, passando pelos organizacionais; e (e) o dltimo pressuposto contempla o entendimento de que
0s estudos de implementagao se propdem a investigar a politica ptiblica para além dos normativos e do legal, olhando-a como ela é de fato, a forma como
ocorre, 0s atores envolvidos, por exemplo. Ou seja, preconiza uma abordagem de cardter mais analitico no desvelar dos processos decisorios.

3 Ibid., p.16.
6077, op.Cit, p. 17.
71011, op.Cit, p. 17.
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Os pressupostos apresentados acima podem ser considerados fundamentais na compreensdo do acumulado de estudos e de reflexdes
acerca do processo de implementacdo de politicas ptblicas, na medida em que nos informam sobre questdes centrais para as quais se deve lancar
um olhar mais detido quando do exame de experiéncias concretas sobre implementacao, a exemplo do objetivo do presente artigo.

POLITICA HABITACIONAL, ASSENTAMENTOS PRECARIOS E O PROGRAMA DE ACELERAGAO DO CRESCIMENTO: DA ERRADICAGAO A URBANIZAGAQ.

0 exame da trajetdria da politica habitacional brasileira no que tange ao enfrentamento das precariedades habitacionais nos
assentamentos precdrios mostra que acbes mais estruturadas comecaram a ser desenvolvidas somente na década de 1970, dentro de uma
carteira de iniciativas do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), conforme destaca Bueno (2000). Em momento anterior, predominaram acdes
governamentais no sentido de erradicacdo das favelas e a proibicao de que fossem feitas melhorias nas mesmas (DENALDI, 2003).

Conforme exposto, foi somente nos anos de 1970 que foram criados programas direcionados ao enfrentamento da problematica habitacional
nas favelas, com destaque para o Profilurb (Programa de financiamento de lotes urbanizados) e o Promorar (Programa de erradicacao da subhabitacao).
Ou seja, foram programas desenhados para atender o “problema”favela. Na década sequinte ocorre a extingao do BNH, sendo os contratos e os fundos
transferidos para a Caixa Econdmica Federal. Nessa década, o pais enfrentou uma grave crise fiscal-financeira, a qual impactou violentamente na
manutencao de programas e/ou projetos, assim como na implementacao de novos. No caso do setor habitacional, em termos institucionais, as acbes
passaram a ser vinculadas a Secretaria Especial de Acao Comunitaria (SEAC), criada, nos anos 80, pelo entao presidente José Sarney.

Com relagdo a esse periodo, Bueno (2000, p. 32) destaca que “Apesar da pouca expressao numérica dos programas implementados e
dos desvios populistas e de interesses privados na distribuicao dos recursos, a iniciativa iria consagrar trés novos atores na construcdo de politicas
habitacionais: os assentamentos irregulares, as organizacdes comunitdrias e as prefeituras”. Esses atores se fizeram presentes no contexto do
desenho institucional pensado para as politicas de habitacdo dos anos 90.

A despeito das diversas e impactantes mudangas, quase nenhuma positiva, que ocorreram nessa década, se considera importante destacar tanto
0 Plano de A¢do Imediata para a Habitacao (PAIH) — operacionalizado com recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e dos municipios,
sendo esses os agentes promotores) e o Programa Habitar Brasil (HBB). Esse, na visao da Bueno (2000), criou condiGes concretas para que as prefeituras,
com apoio do Governo Federal, ndo apenas experimentassem projetos de urbanizagdo de favelas, mas que também pudessem aprimorar os existentes.

Denaldi (2003, p. 04), ao situar historicamente o debate sobre a intervenao do Estado na sua relagao com as politicas de urbanizacao
de favelas, observa que:

No inicio da década de 1980, as politicas de urbanizacdo de favelas comecam a ser institucionalizadas, no &mbito municipal, como
parte integrante da politica municipal de habitacdo. E nesse periodo que a urbanizacdo comea a ser a resposta municipal oficial para
0 conjunto de favelas existentes na cidade. Na década sequinte, registra-se o aprimoramento e difusao dos programas de urbanizagao.
No final da década de 1990, momento em que a maioria dos governos comeca a desenvolver programas de urbanizacao de favelas,
ocorrem recomendacdes para que se ultrapasse a fase de projetos-pilotos e se desenvolvam politicas abrangentes de urbanizacdo. As
agéncias internacionais propdem a ampliacao da escala dos projetos (Upscaling Slum Upgrading) e o Governo 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 urbanizagdo de favelas) abrangente.

Durante o governo do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) importantes mudangas ocorreram no sentido de se
estruturar a politica habitacional, de uma forma geral, e das a¢des relacionadas a urbanizacao de favelas (tipo de assentamento precdrio), de
modo particular. No entanto, as mudancas se centraram mais no desenho de instrumentos de planejamento e gestdo, e menos na aplicacao de
recursos financeiros direcionados ao enfrentamento da problematica habitacional®.

8 Ibid.
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A partir de 2003 teve inicio a constitui¢do de uma arquitetura institucional e normativa que visava conferir esteio para as a¢des na drea
de habitacdo de interesse social, em particular com a criacdo do Ministério das Cidades (MCidades). Suportada por essa arquitetura, 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, de um
lado. De outro, ocorreu, de modo complementar, a descentralizacao do processo de execucao sob a responsabilidade dos entes subnacionais
(municipios e estados). Em 2005 foi promulgada a Lei 11.124 de 16 de junho de 2005 que dispde sobre o Sistema Nacional de Habitacao de
Interesse Social (SNHIS), cria o Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social (FNHIS) e institui o Conselho Gestor do FNHIS.

Nesse contexto, foi exigido que os estados e os municipios elaborassem seus planos habitacionais de interesse social, instituissem seus
respectivos conselhos e criassem fundos de habitacao de interesse social, de maneira a se alinharem a arquitetura desenhada no Governo Federal.

De forma geral, pode-se dizer que apds quase trés décadas de crise econdmica do Estado brasileiro, 0 que implicou na reducao de
investimentos em diversas politicas, sobretudo na drea de infraestrutura urbana, de estagnacao do produto interno bruto, de altas taxas de
desocupacdo e desemprego e de redugdo do gasto social, o Governo Federal, em meados da década de 2000, buscou promover a ampliacdo da
capacidade da economia nacional via incremento das taxas de investimento. Tal estratégia tinha como objetivo a reversao de contextos econdmico
e social adversos. No sentido de alcancar o referido objetivo, o Governo Federal formulou o Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC), tendo
0 seu lancamento ocorrido em 2007°. Com relagdo a esse programa, Cardoso Junior e Navarro (2018, p. 70-71) assinalam que:

0 PAC 1 conformou-se a partir de um conjunto de investimentos pblicos (e indugdo de investimentos privados) nos setores de transportes,
energia, recursos hidricos, saneamento e habitacdo. Além disso, também configurou diversas medidas legais, regulatdrias e institucionais,
de incentivo ao desenvolvimento econdmico; melhorias na gestdo piblica; melhoria do ambiente de negdcios e investimentos; estimulos
ao crédito e ao financiamento; medidas de aperfeicoamento do sistema tributdrio; desoneracdo tributdria; 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 dreas complementares, assim classificadas: i) Energia; ii)
Transportes; iii) Cidade Melhor; iv) Comunidade Cidadd; v) Minha Casa Minha Vida (MCMV); e vi) Aqua e Luz para Todos.

Conforme exposto, o PAC previu investimentos para a drea de habitacao, em diferentes modalidades (produgdo habitacional, urbanizacao
de assentamentos precdrios, apoio a elaboracdo de planos e projetos, etc). No caso especifico das acbes de urbanizacdo de assentamentos
precarios™, o seu enquadramento foi no Eixo Infraestrutura Social e Urbana. De acordo com Cardoso e Denaldi (2018, p. 27):

Em linhas gerais, os programas de urbanizacao de assentamentos precarios do PAC reproduziram o desenho programatico do HBB, que ja
previa o financiamento de diversos componentes na ldgica de promover a “Urbanizacdo Integrada” dos assentamentos precdrios e tratar a
dimensdo social, urbana-ambiental e fundidria. Esse desenho programatico reconhece a complexidade da intervencao nesses territdrios
e possibilita financiar obras de urbaniz¢ao, equipamentos sociais, produgdo de novas moradias, requalificado habitacional, trabalho
social e reqularizacao fundidria. [...] O modelo normativo do PAC permite promover urbanizagdo integrada dos assentamentos, entendida
como tratamento dos diferentes problemas encontrados nesses territdrios e associados, entre outros, com os seguintes temas déficit ou
inadequacdo (por meio da producdo de novas moradias ou requalificacdo habitacional); saneamento integrado, mobilidade, estrutura
urbana e vidria; acesso a equipamentos e servicos puiblicos; recuperagdo ou requalificagdo ambiental e eliminagdo de situagdes de riscos.

De forma geral, pode-se dizer que as a¢des direcionadas para a melhoria das condicoes de habitabilidade nos assentamentos precarios,
com destaque para as favelas, buscam enfrentar os efeitos de um processo de urbanizagdo desigual e segregador e de caracteristicas excludentes
do mercado imobilidrio formal, as quais impedem que familias com baixos rendimentos possam acessa-lo, levando-as muitas dessas a ocuparem
dreas precérias e irregulares do ponto de vista ambiental, urbanistico e fundidrio. Parece ser consenso que as favelas nao constituem apenas parte
da paisagem urbana, mas sdo, sobretudo, espacos permanentes de moradia que requerer aces por parte do Estado que proporcionem condicdes
adequadas de habitabilidade para as familias que neles residem. E fato que essa acio nao deve se circunscrever ao raio de atuaco dos governos
municipais, 0 que pressupde o estabelecimento de estratégias de acdo que sejam compartilhadas e articuladas pelos diferentes niveis de governo.

9 Em 2010 houve uma recalibragem do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC 2). O seu encerramento, em termos praticos, ocorreu em 2015, em decorréncia do langa-
mento do Programa de Investimentos em Logistica (PIL), conforme notam Cardoso Junior e Navarro (2018).

10 De acordo com Denaldi (2009, p. 07), o conceito de assentamento acaba por englobar varias tipologias habitacionais, dentre elas estdo: as favelas, os corticos, os loteamen-
tos irrequlares de baixa renda, assim como os conjuntos habitacionais produzidos pelo poder piblico que se encontram degradados. A autora complementa dizendo que o
subconjunto assentamentos precdrios “demandam acdes de urbanizacdo abrangendo o universo formado por favelas, loteamentos irregulares, conjuntos habitacionais degra-
dados, e assemelhados, caracterizados em maior ou menor grau pela auséncia ou precariedade de infraestrutura urbana, irreqularidade fundiaria, inadequacdo das unidades
habitacionais e dos terrenos onde estdo implantadas”.
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Nesse sentido, considera-se relevante expor andlise realizada por Cardoso Jinior e Navarro (2018, p. 64) em relacdo a aspectos
institucionais do Programa de Aceleracao do Crescimento. Para os autores tal programa

pode ser considerado um laboratério de experimentos institucionais no que se refere ao circuito “planejamento, implementacéo,
gestao, monitoramento e controle” do investimento publico-privado no Brasil recente, notadamente em termos de aperfeicoamentos
legais, relacionamento com os drgaos de controle — Tribunal de Contas da Uniao (TCU) e Controladoria-Geral da Unido (CGU) — e novos
instrumentos de ativacao das capacidades estatais e instrumentos governamentais sob sua custddia.

Tendo em vista o exposto acerca dos assentamentos precarios e das caracteristicas das acoes de urbanizacao 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 € feita pela Unido. Mas para que essa alocacdo seja possivel se requer que
aquele ente federativo possua condigdes para acessar e gerir tais recursos.

Para enquadramento no PAC, o municipio deveria apresentar projetos vidveis do ponto de vista técnico e financeiro, por exemplo, de
modo que pudessem ser avaliados ser avaliados tanto pelo extinto Ministério das Cidades (Mcidades) quanto pela Caixa Econdmica Federal
(Mandataria), o qual também, em face do enquadramento, realizaria andlises e avaliacbes adicionais e complementares.

Na prética, os critérios para a sele¢do de projetos de urbanizacao integrada de favela privilegiaram questdes consideradas estruturantes
da Politica Nacional de Habitacao (PNH). Além de demonstrar condigGes técnicas no que se refere aos projetos, os municipios também deveriam
deter (e demonstrar) capacidade para o gerenciamento e a administracao de obras.

Importante destacar que as obras de urbanizacao de favelas, sobretudo em fun¢ao da complexidade desses territdrios e das problemadticas
que neles incidentes, requerem normas e metodologias especificas, as quais se distinguem do que se faz em obras civis tradicionais. Com relacao
aisso destaca-se que:

Ha uma diferenca primordial entre normas para gerir contratos de prestacao de servios e obras com recursos piblicos, muitas vezes de
repasses ou empréstimos, com empresas construtoras, escritorios de servicos técnicos ou associagbes comunitdrias e os procedimentos
internos para elaboragdo de projetos e execugdo de obras, com contratos com fornecedores de levantamentos topograficos, sondagens,
materiais de construgdo, cooperativas de mao de obra etc. O que se torna ainda mais especifico quando tratamos de urbanizacao de
assentamentos precarios, pois rotinas de licenciamentos, diretrizes, projeto, planejamento da obra dependem de diversos fatores externos
aequipe, ao setor e a propria prefeitura. [...] a urbanizacao de uma favela engloba as fases de discussao da intervenco e negociagao com
diversos drgaos pdblicos, moradores e vizinhos, entre moradores, levantamentos, desenvolvimento de projetos e execucao das obras.
Essas fases devem prever, posteriormente, a manutencao urbana (BUENO e FREITAS, 2009, p. 245).

Em face do exposto, percebe-se que o Programa de Acelaracao do Crescimento na sua modalidade Urbanizacao de Assentamentos
Precdrios colocou para os municipios ndo apenas uma oportunidade para equacionar e/ou reduzir o quadro de precariedade existente nos
assentamentos, mas também passou a lhes exigir capacidade técnica, financeira, adminstrativa e institucional para atuar em todas as etapas que
envolvem o ciclo dos projetos, e também que o planejamento e a gestdo da politica habitacional fossem feitos em articulagao com outras politicas
(fundidria, saneamento ambiental e mobilidade urbana, por exemplo). Nesse sentido, destaca-se que a perspectiva da integracao das politicas
favorece a efetivacao de melhores condicdes de habitabilidade para as familias que residem em assentamentos precarios.

Com base no campo teérico-analitico exposto nas secbes 2 e 3, busca-se, na proxima secao, examinar o processo de implementacao do

PAC-UAP no municipio de Jodo Pessoa/PB. Toma-se, portanto, como referéncia empirica os projetos enquadrados no referido programa entre os
anos de 2008 e 2012, contemplando a primera e a sequnda etapas do Programa de Aceleracao do Crescimento.
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0 PAC-UAP EM JOAQ PESSOA/PB: UM ESFORCO DE SINTESE

0 municipio de Jodo Pessoa tem uma trajetdria relativamente recente no que se refere as agdes de urbanizacdo em assentamentos precarios.
Dados coletados no Sistema de Acompanhamento de Obras do Poder Publico, disponivel' no portal da Caixa Econdmica Federal, revela que em 2006 foi
assinado contrato cujo objeto era “Erradicacao de Favelas e Urbanizagdo Integrada”. No mesmo sistema foi possivel identificar contrato de ano anterior,
nesse caso de 1998, em que ha foram desenvolvidas acdes em favelas. Contudo, destaca que tais a¢des ficaram praticamente restritas a produgao e/ou
melhoria habitacional, ndo atendendo, portanto, aspectos relacionados a instalagao de infraestrutura urbana, regularizacao fundidria, entre outros.

Em outros registros identificados no referido sistema, se verificou a existéncia de contratos de urbanizagao que contemplavam ag6es de provisao
de infraestrutura urbana (dgua, esgotamento sanitario, pavimentacao, drenagem pluvial e melhorias sanitarias domiciliares) e acdes relacionadas a
habitacdo (produgéo e melhorias habitacionais). Todavia, ndo se configuravam enquanto intervengdes de urbanizagao complexa, ou seja, um tipo de
intervengao que ocorrem em “assentamentos com alto grau de densidade, em geral, tipo aglomerado, com alto indice de remogdes, que nao 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. 0 Plano Local de
Habitacdo de Interesse Social de Joao Pessoa (2013) identificou e classificou os assentamentos precérios 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
precdrios, 03 contemplaram dreas enquadradas no grupo 01 (Comunidade do S, Saturnino de Brito e Sdo José®) e 02 projetos contemplaram
areas do grupo 4A™ (Taipa/Nova Vida e Maria de Nazaré). A tabela 01 apresentam algumas informagdes acerca dos assentamentos que sdo objeto
de intervencao no ambito do PAC-UAP.

Tabela 01: Informacde Gerais sobre os Assentamentos enquadrados no PAC-UAP

Assentamentos Domicilios Populacao residente em domicilios Média de
(Aglomerados particulares particulares ocupados moradores
Subnormais) ocupados em domicilios

Total Homens Mulheres particulares

ocupados
Da Taipa/Nova Vida 1.102 4.085 1.956 2.129 37
Do"“s” 352 1331 661 670 38
Maria de Nazaré 528 1.908 905 1.003 3,6
Sao José 1.981 6.564 3.115 3.449 33
Saturnino de Brito 378 1.291 602 689 3,4

TOTAL 4341 15179 | 7.239 7.940

Fonte: Aglomerados Subnormais, IBGE, 2010.

Do total de domilicios existentes nos assentamentos precarios do municipio de Joao 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 dreas
que se configuram como assentamentos, sequndo o IBGE (2010). Outro dado que chama a atencao se refere a relacao entre vulnerabilidade social
e localizagdo dos assentamentos precarios enquadrados no PAC- UAP, conforme pode ser observado na figura 01, a sequir.

M gistema- Acompanhamento de Operagdes do Setor Piblico. Disponivel em: https://webp.caixa.gov.br/siurb/ao/pag/index.asp. Acesso em: 10 de junho 2019.

12 Grupo 01: por possuir maior nimero de domicilios nos assentamentos precdrios em situacao de risco a satide humana, sejam eles riscos geoldgicos (erosdo ou deslizamento);
de inundacdo; de contaminagdo (do solo, dgua ou ar) ou até devido a elevada vulnerabilidade social pelo alto indice de violéncia, tréfico de drogas, dentre outros. Logo, para
esses assentamentos incidirdo necessidades habitacionais ndo somente de carater qualitativo. Haverd também uma grande demanda pela provisao de novas unidades habita-
cionais (Déficit Habitacional - quantitativo), em virtude da relocacao daquelas habitac6es localizadas em dreas de risco (PLHIS, 2013, p.09).

13 Corresponde ao agrupamento A. Barreira, A. Leito do Rio, Chatuba |, Il e lll, identificado no PLHIS.

14 Grupo 04-A por apresentar necessidade de regularizacdo em sentido amplo, onde se requer intervencdes para solucionar problemas urbanisticos quanto a infra-estrutura e a
legalizacdo da posse. Assim, para os domicilios situados nesses assentamentos, a demanda habitacional sera de cunho eminentemente qualitativo. (PLHIS, 2013, p. 11)
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Figura 01: Mapa de Vulnerabilidade Social e Empreendimentos PAC-UAP Jodo Pessoa/PB
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Fonte: Adaptado do Plano de Acdo de Jodo Pessoa Sustentdvel — 2014.

Com base na figura, pode-se concluir que os assentamentos estdo, predominantemente, localizados em dreas que apresentam os maiores
indices de vulnerabilidade social™. De modo geral, essas dreas apresentam problematicas relacionadas a inadequacdo ambiental que, na maioria
dos casos representam risco a populagao (ocupacdo de dreas de mangue, rio, emissario, encostas, préximos de faixas de dominio) e disfuncoes
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 Acdo de Jodo Pessoa Sustentével (2016) evidencia a necessidade de o poder piblico
municipal realizar intervengdes para garantir condi¢des adequadas de habitabilidade nos assentamentos destacados acima. Nesse sentido, pode-
se concluir que os projetos de intervengao do municipio de Jodo Pessoa se buscam responder a complexidade inerente a cada um daqueles
territdrios, as quais resultam da sua organizagao social, econdmica, cultura, politica e das caracteristicas fisico-espaciais e ambientais. Ao fazer
isso, tais projetos se encontram alinhados com o desenho programético do PAC-UAP.

Nessa perspectiva, 0 quadro a sequir apresenta informagdes gerais sobre os projetos.

1540 indice de Vulnerabilidade Social é composto por sete indicadores: ) média de moradores por domicilio; I1) proporcdo de domicilios com renda de até meio saldrio minimo;
1) proporcéo de domicilios com abastecimento de dgua inadequado; IV) proporcao de domicilios com escoamento inadequado; V) proporcdo de populagdo de zero a nove anos;
VI) propor¢do da populagdo de 60 e mais anos e; VII) proporcdo de responsaveis pelo domicilio ndo alfabetizados”. (Plano de Acdo Jodo Pessoa Sustentavel, 2014, p.47)
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Quadro 01: Panorama Sintese do PAC-UAP em Jodo Pessoa/PB

- . Total do N
lArea de . Data da Inicio da (Contraparida . % de Execugdo [Situacao da
Intervengdo hists Assinatura Execucdo szl (RS) I(r&vse)stlmento (Meta Fisica) (Obra

Remocdo e Reassentamento
de 400 UH,instalacdo de rede
baturnino de | - esgoto, abastecimento de dgua 09/05/2012  [10/04/2013  23.330.000,00 [4.873.596,50 [28.203.596,50 (63,88 Adiantada
Brito pavimentacdo,drenagem, muros de
contencdo, equipamentos comunitdrios,
trabalho social e regularizacdo fundidria.
Mariade | Urbanizacio da ComunidadeMariade a1, 5009 107/02/2012  10.275.420,00 [1424.584,03 [10.700.004,03 47,20 Atrasada
Nazaré Nazaré.
iZona Urbanizacao da Zona Ribeirinha do Rio
Ribeirinha do | Sanhaué - Comunidades llha do bispo, Alto [14/05/2008  04/07/2008  [24.142.481,89 [1.797.794,92 [25.940.276,81 (58,13 Adiantada
Rio Sanhaua | Mateus. Favela do S e Varadouro.
Melhoria das Condigdes de Habitabilidade
de Taipa/Nova Vida (114 unidades
Pptia | st GRS 02w, s 30/04/2008  [15/05/2009 [7.317.200,00 [80.949,71  [7.698.149,71 (100,00 Concluida
Vida drenagem e pavimentacao e a
implementagdo de via principal
equipamentos, pracas, areas de lazer).
Obras de Infraestrutura e de Equipamentos
Sodose | omunitérios (1Escola, 1Gindsiode k00017 logog2014  [7.802.68228 4722.13388  42.524.816,16 [16,40 Atrasada
Esporte Coberto) articulados a Producdo
de 2961 UH pelo PMCMV.
TOTAL 101.867.784,17(13.199.059,04 (115.066.843,21

Fonte: Elaboracao Prépria Fonte: Sistema - Acompanhamento de Operaces do Setor Publico — Caixa Econdmica Federal. Elaboracdo Prépria com base nos Relatdrios de

Acompanhamento de Engenharia (RAE) — Caixa Econdmica Federal. Dados coletados de marco a junho de 2019.

Os dados apresentados no Quadro 01 permitem se chegar a algumas constatacdes e, ao mesmo tempo, lancar algumas hipéteses
acerca do processo de implementacao do Programa de Aceleracdo do Crescimento na modalidade Urbanizacao de Assentamentos Precérios,

no municipio de Jodo Pessoa/PB.

Temporalmente, o referido processo apresenta uma duracao média de 9,4 anos, o que representa, cerca de 6,4 anos além do prazo
normalmente definido para a execucao de projetos de urbanizacao de assentamentos. Claro que cada territdrio e cada proposta de interven¢ao
possuem suas especificidades, o que pode exigir prazos superiores a 36 meses. No entanto, essa longeividade dos projetos nao pode ser explicada
apenas por atrasos durante a etapa de implementacdo. Isso quer dizer, entre outras questdes, que a etapa de formulagao, por exemplo, possui

importantes intersec¢oes com aquela etapa, inclusive exercendo influéncias mdltiplas na sua consecugdo.
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(ampanhoni (2016), ao analisar dados referentes ao tempo entre assinatura do contrato e inicio da execu¢do em contratos do PAC-UAP
no Brasil, constatou que o executivo municipal demora em média 1,5 ano para inicar tal execugdo. A realidade do municipio de Jodo Pessoa nao se
apresenta diferente, a qual pode ser explicada por fatores como: (a) inexisténcia de um banco de projetos voltado para os assentamentos precarios.
Diante disso, as propostas iniciais elaboradadas para enquadradamento no PAC-UAP careciam de requisitos inerentes a projetos executivos. Na
auséncia desse tipo de projeto, houve a necessidade de, no processo de contratacao da empresa para a execugao da obra, definir uma parte dos
recursos para a elaboracdo dos projetos executivos. Na realidade, a maioria dos municipios acaba optando por pleitear recursos para a execugdo,
mesmo havendo possibilidade de solicitar recursos para a elaboracdo de projetos, como era o caso no contexto do PAC. (b) considerando as
especificidades de intervengbes de urbanizacao em assentamentos precdrios e, por consequinte, o que se requer em termos de projeto (e do
seu ciclo), sobretudo no que se refere ao carater integrado e multissetorial, emerge um entrave relacionado a pouca expertise de empresas de
construgdo civil no que tange a intervencbes dessa natureza. Ou seja, urbanizar, integrar e reqularizar assentamentos precdrios estd longe de
ser 0 somatdrio desarticulado de projetos diversos; e (c) inexisténcia ou insuficiéncia de técnicos municipiais com experiéncia em projetos de
urbanizacdo de integrada, seja para a formulacdo, seja para a implementacdo. Antes do PAC-UAP, conforme apontado anteriormente, apenas 01
projeto™foi enquadrado na modalidade Urbanizacdo, Regularizagao e Integracdo, tendo como objeto a Erradicacéo de Favelas e Urbanizacao
Integrada. Ainda no que se refere as condicdes iniciais, nas etapas de pré-obras e de obras, salienta-se a dificuldade de equipes municipais com
processos licitatdrios, gerenciamento e fiscalizacao de obras relacionadas a urbanizacao integrada. Tais dificuldades se vinculam, em grande
medida, a existéncia de equipes subdimensionadas e a prépria dinamica interativa que lastreia o funcionamento do PAC, na medida em que
envolve diversos atores (estatais e nao estatais). Essa dindmica envolve, portanto, processos de decisao multi-layering e multi-level, conforme
construcdo tedrica apresentada por Lotta (2019). Nos processos de decisao multi-layering existe a dinamica estabelecida pelo municipio, pelo
governo do estado (6rgao ambiental e concessiondria) e pelo governo federal (ministérios, 6rgaos de controle e instituicdes mandatdrias). No
caso dos processos de decisdo multi-level verifica-se a existéncia de diversos atores também atuando no processo de implementagao, expresso na
atuacdo dos burocratas de alto e médio escaldo e dos burocratas do nivel de rua.

Tendo em vista que o PAC é um programa que tem o poder publico municipal como protagonista no que se refere a formulacéo e a
implementacdo, e a alocagdo final dos recursos é feita pelo Governo Federal, considera-se relevante retomar andlise feita por Oliveira e Couto
(2019) no que concerne a implementacao em sistemas federais. Nesse sentido, consideram que:

Em sistemas federais, deve-se buscar conciliar o desejo das liderancas centrais com o das autoridades difusas de implementagdo —
sempre presentes em federaces. E € a presenca dessas “autoridades difusas” que impde a participacdo de atores que representam
interesses divergentes em relagdo aos da politica nacional, dificultando a implementacéo local de politicas federais. Com isso, amplia-se
a necessidade de formuladores federais buscarem a cooperacéo e a coordenacdo nos niveis subnacionais”.

Nesse sentido, pode-se supor que a dindmica interativa (vertical e horizontal) entre os diferentes atores deva ocorrer baseada em praticas
cooperativas. Esse tipo de dindmica também deve se manifestar na relacao entre atores estatais e nao estatais (familias beneficidrias, consultoria
de projetos, gerenciadores, construtoras, etc). Ao refletir sobre a relacao entre quadro de atores e diretrizes prioritdrias das politicas publicas,
Oliveira e Couto (2019, p. 74) consideram que:

apermanéncia de uma diretriz prioritaria depende, também, da continuidade dos seus atores definidores. Quando o quadro de atores que
definem a diretriz prioritdria 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 visdes muito distintas do papel do Estado na condugao das politicas publicas,
tendem a gerar mudancas significativas ou mesmo a rejeicao das diretrizes prioritarias. Mudangas menos radicais, com a entrada de
grupos que, se nao alinhados, a0 menos concordam com o sentido das politicas implementadas, tém efeitos menos significativos para a
continuidade e superacdo das diretrizes.

Considerando o exposto, um olhar sobre o ciclo politico do municipio de Jodo 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, o qual ficou a frente do executivo municipal até dezembro de 2012. De 2013 até os dias atuais, o prefeito é o Luciano Cartaxo. De
forma geral, quebras no ciclo politico alteram a composicdo das equipes municipais (burocratas de alto e médio escalao e os burocratas de nivel
de rua), impactando, quase sempre, na formulagdo, na implementacéo e na avaliacdo dos projetos.

16 Gistema de Acompanhamento de Operag6es do Setor Piblico da Caixa Econdmica Federal.
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Com relagao ao PAC-UAP em Jodo Pessoa, fez-se um esforco de compilar os principais entraves a sua implementacdo. Para tanto, tomou-
se como referéncia matriz analitica elaborada por Campanhoni (2016) na qual sdo identificados os principais entraves relacionados aos PACs-UAP
no Brasil. De modo a estruturar a leitura do contexto especifico de Jodo Pessoa, 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: Multiplos Entraves
Combinados. A figura a sequir apresenta os referidos grupos indicando seus respectivos entraves.

Figura 01: Diagrama dos Entraves organizados em Grupos

N N N
Grupo 01 Grupo 2 Grupo 3
Entraves Técnicos e Entraves Operacionais Multiplos Entraves
Institucionais e Contratuais Combinados

J J J
0 .
Problemas
Problemas -
- s Problemas relacionados com o
relacionados a = B 5
— = 2 |—| relacionados a equipe processo de
elaboracdo do projeto e
- contratada regularizagdo
inicial e
fundidria
-
. .
Ifrohlemas Problemas
relacionados com a -
— : L— relacionados com
capacidade =
st ajustes nos contratos
institucional
-~ -
0
Problemas
L— relacionados com a
equipe técnica

| —

Fonte: Elaboracdo propria com base nas entrevistas realizadas com gestores da Secretaria Municipal de Habitacao do municipio de Jodo Pessoa/PB e representante de instituicdo
mandatdria (2019); Dossiés dos Contratos PAC-UAP (Caixa Econdmica Federal); Acompanhamento de Operacdes do Setor Publico (Caixa Econdmica Federal).

Com relagao ao Grupo 01, destaca-se que os entraves se refere a qualidade do projeto. Em geral, os projetos enquadrados inicialmente
— para efeitos de habilitacdo no PAC-UAP - ndo estavam no nivel executivo, o que colocou a necessidade de serem elaborados pelas empresas
que venceram o certame licitatdrio para a execu¢ao dos projetos. Outro aspecto se refere a capacidade institucional instalada no municipio
para operar programas de urbanizacao integrada, a qual se apresenta ainda pouco estruturada. Outros aspectos que impactam fortemente na
implementacdo do PAC-UAP em Jodo Pessoa estao 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, ganham relevancia as questdes relacionadas a reprogramacao de obras e a cronogramas defasados, o que leva a
necessidade da realizacdo de aditivos de tempo e/ou preqo, relicitacdes e até mesmo redugao de metas. No projeto da Comunidade Taipa/Nova
Vida houve a necessidade de o municipio proceder a essa redugdo, a fim de que o projeto fosse concluido. No caso de entraves referentes a equipe
contratada, ganham destaque aqueles que envolvem recisdes contratuais, assim como empresas contratadas que ndo possuem expertise no que
tange as interveng6es de urbanizacao complexa, comuns a assentamentos precarios.

No Grupo 03, se destacam os entraves relacionados a questao fundidria, os quais envolvem questdes referentes a demora em processos
de reqularizacao; problemas com a titularidade de dreas e com desapropriacao.

Em linhas gerais, considerando a existéncia de diversos fatores que se configuram enquanto entraves, conforme destacado anteriomente,
entende-se ser necessario apontar que falhas de comunicagdo entre os diferentes atores, assim como dificuldades em termos organizacionais
também impactam na implementacéo de projetos. Contudo, ao supde-se que esse impacto seja mais expressivo quando se trata de projetos de
urbanizaco de assentamentos precérios, isso porque a urbanizagdo integrada desses nao sao um mero somatdrio de sub-projetos de diferentes
dreas (engenharia, arquitetura, social, ambiental e fundidrio).

Ou seja, essas dreas devem ser pensadas e tratadas de modo integrado, entendendo que, na auséncia desse tratamento, em todas as etapas do
projeto, implica em ndo apenas em atraso na execucao das intervenges, mas na elevagao do seu custo social, territorial, financeiro e politico- institucional.
Destaca-se, ainda, a perda de credibilidade por parte de populagao beneficidria em relagdo ao projeto e aos outros atores estatais e ndo estatais diretamente
envolvidos na sua implementagéo. Logo, é essencial compreender os diferentes atores e contextos (sociais, territoriais e politico-institucionais) existentes,
assim como reconhecer que 0s mesmos, sobretudo na fase da implementacdo, vao requer negociagdes e barganhas.
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Nesse sentido, a existéncia de canais e de mecanismos de cooperagao e coordenagdo sao essenciais ao processo de implementacdo de qualquer
programa e/ou projeto, e no caso dos de urbanizagao de assentamentos precérios supde-se que aquela existéncia é condicdo sine qua non.

Como forma de ilustrar o quadro atual dos projetos do PAC-UAP em Jodo Pessoa nos diferentes territorios, apresenta-se, a sequir, um
mosaico de imagens oriundas do acervo fotografico da pesquisa, o qual é produto das visitas de campo realizadas nos empreendimentos.

Figura 01: Mosaico de Imagens dos Assentamentos enquadrados no PAC-UAP de Jodo Pessoa/PB

Fotos 01 e 02: Assentamento Saturning d? Brito

Fotos 03 e 04: Assentamento Maria de Nazare
i

Fonte: Acervo Fotografico da Pesquisa PAC-Urbanizacdo de Assentamentos Precdrios em Jodo Pessoa/PB: desenho, implementacdo e avaliacdo. Cddigo: PIE730-2018 - EDITAL
01/2018/PROPESQ SELECAQ DE PROJETOS DE INICIACAO CIENTIFICA 2018/2019 — UFPB.
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No processo de realizacdo das visitas de campo, buscou-se obervar, in loco, as especificidades de cada territério como parte do esforco de se
compreender o PAC-UAP para além dos dados e das informagdes obtidas nos diversos documentos e nas entrevistas. Nesse sentido, a0 compor o mosaico
admaintentou-se lancarluz sobre questdes nem sempre tao explicitas aos olhos daqueles que atuam diretamente naimplementagao do referido programa.

Um primeiro aspecto que se chama atencao diz respeito a permanéncia de um quadro de precariedade ladeado por intervengdes inconclusas
que provocam alteragdes no cotidiano das familias e, a0 mesmo tempo, gera nessas familias a expectativa de que algum dia terao acesso a condicoes
adequadas de habitabilidade. Um segundo aspecto a ser destacado em razao da visita realizada no assentamento Taipa/Nova Vida é que, ao lado das
unidades habitacionais que foram entreques no ambito do PAC-UAP, se verifica a construgdo de domiclios improvisados. Tal problemética revela nao
somente as condices de precariedade vividas pelas familias que neles residem, mas sobretudo a dificuldade que o municipio tem em evitar a ocorréncia
de ocupagdes em terrenos publicos, independentemente da dominialidade dos mesmos. No caso ilustrado, o terreno percente ao Governo do Estado.

Um terceiro aspecto: os projetos enquadrados no PAC-UAP priorizaram dreas que apresentam risco de vida a populacao. No caso do
Saturnino de Brito e Maria de Nazaré, parte do assentamento se situa em drea de encosta. 0 Sao José se localiza as margens de rio Jaguaribe e
a Comunidade do S se situa nas proximidades do antigo lixao do Roger e das margens do Rio Paraiba, sendo que parte dos imdveis se encontra
locada sobre uma tubulacdo de emissdrio de uma rede de esgoto. Assim como no Taipa/Nova Vida, embora a interven¢do na comunidade do S ndo
tenha sido concluida, verificou-se, durantes as visitas de campo, um processo de ocupacao irreqular e desordenado em drea de risco (préximo de
faixa de dominio da linha ferrea). Como um dos fatores explicativos para tal processo tem-se a busca, por parte das familias que ocuparam, de
conseguirem ser beneficiadas com unidades habitacionais que serdo construidas para atender as familias beneficidrias do projeto.

A despeito daquelas novas familias nao poderem ser beneficiadas pelo projeto inicial, a ocupacao feita pelas mesmas sinaliza, de
modo bastante contudente, o desafio que estd posto para o poder publico municipal no contexto da politica habitacional de forma geral, e
da urbanizacdo de assentamentos precdrios de modo particular. Contudo, ndo se deve esquecer que enfrentamento de tal desafio pressupde
interacdes verticais e horizontais entre os diferentes atores.

CONSIDERACOES FINAIS

0 desenho estabelecido com a Constituicao Federal de 1988 redefiniu competéncias entre os entes federativos, ao passo em que al¢ou
0s municipios a condi¢ao de ente autbnomo, assim como os estados e o governo federal. Nesse contexto, a politica de desenvolvimento urbano
passou a ser de responsabidade dos municipios, tendo esses que se alinharem as arquiteturas institucionais e as diretrizes definidas pelo governo
federal. A politica de habitacao, por exemplo, se enquadra no rol de politicas que sdo definidas no plano federal, embora a sua formulagao,
implementacdo e avaliacao seja de responsabilidade local.

Mesmo que essa descentraliza¢do tenha favorecido os municipios no que se refere a0 aumento de recursos voluntdrios para a consecucao
da politica habitacional nas suas diferentes modalidades, a prética tem evidenciado dificuldades de implementacao relacionadas a baixa
capacidade institucional e a pouca experiéncia com politicas dessa drea, sobretudo quando se trata de intervencdes em assentamentos precérios.

0 exame da experiéncia do processo de implementacao do PAC-UAP em Joao Pessoa/PB revelou a existéncia de entraves de diversas
naturezas, com destaque para os Técnicos e Institucionais, os Operacionais e Contratuais e os de Multiplos Entraves Combinados.

Ademais, se constatou que, apesar de esforcos da gestao municipal, no sentido de capilarizar suas a¢des para o tratamento integrado daqueles
assentamentos, ainda permanecem problemas relacionados a pactuagao entre os atores, sobretudo com relagao a populago beneficidria, e  qualidade dos
projetos. Como evidéncia disso tem-se o fato de que o municipio se encontra elaborando outro projeto para o assentamento Maria de Nazaré, por exemplo.
Outro, diz respeito a parte da proposta que foi apresentada para a comunidade do Sao José, a qual ndo aceitou. Essa nao aceitagdo implicou na necessidade
de se formular nova proposta, a qual deve ser submetida tanto a populacao quanto a Caixa Econdmica Federal, na condicdo de institui¢do mandatéria.

Reconhecendo que aimplementagao funciona como uma espécie de jogo entre diferentes implementadores, pode-se supor que o grau de adesao
a0 PAC-UAP, por exemplo, varia em funcdo dos recursos disponiveis e da capacidade de barganha de atores instititcuionais e nao institucionais. Pode-se

supor, também, a existéncia de um amplo espaco, que ainda se encontrar aberto, para que os implementadores adotem comportamentos discriciondrios.

Nesse sentido, pode-se concluir que a complexidade inerente ao carater multissetorial e integrado que orienta e define as a¢des de urbanizaao
de assentamentos precdrios, e a relacdo entre atores estatais e ndo estatais que cotidianamente jogam, sdo fatores explicativos na longevidade dos projeto.
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De modo complementar, conclui-se que o Programa de Urbanizacao de Assentamentos Precdrios (PAC-UAP) em Jodo Pessoa, mesmo
tendo possibilitado a ampliacao dos investimentos direcionados para familias que residem em éreas precdrias, € fundamental ter em conta
que as intervencdes ocorrem em contextos complexos, conflituosos, degradados ambientalmente, insalubres e vulnerdveis socialmente, o que
dificulta a realiacao daquelas intervencoes.

Logo, entende-se o PAC-UAP em Jodo Pessoa mais como um tipo de experimentacdo social, e menos como um projeto coletivo ideal
fechado. Sendo assim, é fundamental o reforco da necessidade (e da importancia) de se aprimorar processos de implementagdo (e todo o ciclo)

de programas e de projetos, sobretudo daqueles que sao, pela sua prdpria natureza, complexos pelas multiplas dimensdes que o envolvem, pela
diversidade de atores envolvidos e pelo seu carater integrado.
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