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RESUMO

A presente Tese insere-se no Programa de Pesquisa do INCT Observatério das
Metrépoles / Projeto Habitacao e Direito a Cidade e tem como referéncias iniciais os
resultados das pesquisas Balanco do PAC-UAP no municipio de Belo Horizonte e
Direito a cidade: Capacidade institucional e aparato normativo para implementagdo de
politicas, programas e projetos de urbanizagdo de favelas - avaliagdo do ciclo recente
no municipio de Belo Horizonte. Buscou-se por meio deste trabalho identificar,
caracterizar e avaliar as relacdes intergovernamentais que se estabeleceram na
execucao de projetos de urbanizagdo de vilas e favelas contratados junto ao Programa
de Aceleragdo do Crescimento (PAC) no municipio de Belo Horizonte, entre 2007 e
2016, com o objetivo de analisar como essas relacdes contribuiram para a consolidacao
de ac¢des no nivel local ou se, ao contrario, tiveram impactos negativos. A analise
proposta contribui para a discussdo sobre a execugdo das politicas habitacionais no
periodo denominado ensaio social desenvolvimentista. Contribui também para se
compreender como a execucdo dessas politicas materializou-se em formas de
producao e legado para a cidade. Espera-se que as discussdes apresentadas nesta Tese
possam suscitar reflexdes sobre as mais recentes transformagdes nas politicas urbanas
e habitacionais brasileiras, a desejavel melhoria destas politicas — especialmente no que
se refere a urbanizacao de vilas e favelas — e a necessaria integracao entre as diferentes

esferas de governo na sua execucao.

Palavras chave:
Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC); relagdes intergovernamentais; politica

habitacional; urbanizacao de vilas e favelas; Belo Horizonte.



ABSTRACT

This thesis is part of Metropolis's Observatory / Housing and Right to the City research
program. It had as initial references the results of two research projects: 7he Growth
Acceleration Program/Slum Urbanization in Belo Horizonte evaluation and Right to the
city: institutional capacity and normative apparatus for implementation of slum
urbanization policies, programs and projects - Belo Horizonte's recent cycle evaluation.
This work aimed to identify, characterize, and evaluate the intergovernmental relations
established in the execution of slum urbanization projects, which was contracted under
the Growth Acceleration Program in Belo Horizonte, from 2007 to 2016. The main goal
is to analyze how those relations had contributed to consolidate actions at local level
or which kind of impact it had. The proposed analysis contributes to the discussion
about housing policies implementation in the period called social developmental essay.
It also contributes to understanding how those policies implementation has been
materialized in forms of production and legacy for the city. I hope the discussions
presented in this thesis can instigate reflections about the most recent transformations
in Brazilian urban and housing policies, the desirable improvement of these policies —
especially in regard of slum urbanization — and the necessary integration between the

different spheres of government in their implementation.

Key words:
Growth Acceleration Program (GAP); intergovernmental relation; housing policy; slum

urbanization; Belo Horizonte.
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1 INTRODUCAO

1.1 Notas metodologicas

A presente Tese insere-se no Programa de Pesquisa do INCT Observatério das
Metropoles / Projeto Habitacdo e Direito a Cidade e tem como referéncias iniciais os
resultados das pesquisas Balanco do PAC-UAP no municipio de Belo Horizonte' e
Direito a cidade: Capacidade institucional e aparato normativo para implementagcao de
politicas, programas e projetos de urbanizagdo de favelas - avaliagdo do ciclo recente
no municipio de Belo Horizonte*. Ambas tém como estudo de caso os projetos
contratados junto ao Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC), em sua
modalidade Urbanizacdo de Assentamentos Precarios (PAC-UAP), no municipio de
Belo Horizonte.

Busca-se, por meio deste trabalho, identificar, caracterizar e avaliar as relagdes
intergovernamentais que se estabeleceram na execucao dos projetos de urbanizacdo

de vilas e favelas contratados junto ao PAC-UAP no municipio de Belo Horizonte, entre

' A pesquisa foi realizada em 2018, sob coordenacio da pesquisadora Thémis Amorim Arag&o, do INCT
Observatério das Metrépoles. A sistematizacdo dos dados e informacgdes levantados durante a pesquisa
subsidiou a analise dos projetos de urbanizacdo de vilas e favelas contratados junto ao PAC-UAP em
Belo Horizonte, cujos apontamentos serdo apresentados no Capitulo 4 deste documento. Sobre os
resultados da pesquisa ver: Aragdo e Santos (2018).

2 A pesquisa foi realizada entre abril de 2020 e marco de 2021 e contou com a participacdo das
pesquisadoras do LabUrb/EA-UFMG e do INCT Observatério das Metrépoles: Jupira G. de Mendonca
(coordenadora do Nucleo Belo Horizonte), Ana Carolina M. Soraggi (coordenadora da pesquisa pelo
Nucleo Belo Horizonte), Sophia Guarnieri (Bolsista de Iniciacdo Cientifica) e, nos momentos iniciais,
Carolina P. G. da Motta (pesquisadora da Fundacdo Jodo Pinheiro). Os resultados da pesquisa
subsidiaram as discussdes que serdo apresentadas nos Capitulos 3 e 4 e encontram-se publicados: (1)
no relatério disponivel em: http://observatoriodasmetropoles.net.br/wp-content/uploads/2021/04/
Relatorio-Final_BeloHorizonte_UFMG.pdf. Acesso em: 02 out. 2021; (2) no capitulo A trajetdria pioneira
da politica de urbanizagdo de favelas em Belo Horizonte (SORAGGI, MENDONCA, 2022). O trabalho
integra a pesquisa nacional intitulada Direito a cidade: Capacidade institucional e aparato normativo
para implementagdo de politicas, programas e projetos de urbanizacdo de favelas - avaliagdo do ciclo
recente, que foi desenvolvida pelos pesquisadores do INCT Observatério das Metrépoles dos nucleos
Campina Grande/PB, Curitiba/PR, Fortaleza/CE, Pelotas/RS, Recife/PE, Rio de Janeiro/RJ e Santo
André/SP, além de Belo Horizonte/MG, sob coordenacdo nacional da Profa. Madianita Nunes da Silva,
do Prof. Adauto Lucio Cardoso e da Profa. Rosana Denaldi.
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2007 e 2016 — periodo que corresponde ao momento de execugdo do Programa, entre
o inicio do segundo Governo Lula (2007-2010) e o final do Governo Dilma (2011-2016).
Tem-se por objetivo analisar como essas relagdes contribuiram para a consolidacao de
agoes no nivel local ou se, ao contrario, tiveram impactos negativos.

Algumas questdes — elencadas quando da elaboracao do Projeto de Pesquisa
de Tese, a partir da literatura e dos dados inicialmente trabalhados — orientaram a
discussao ora proposta:

e De que maneira o PAC, na modalidade Urbanizagdo de Assentamentos Precarios
(PAC-UAP), contribuiu, ou nao, para a consolidacdo da politica municipal de
urbanizacado de vilas e favelas em Belo Horizonte?

e De que maneira a experiéncia pregressa do municipio de Belo Horizonte
contribuiu para os resultados obtidos na execucao de projetos contratados
junto ao PAC-UAP?

e O que o PAC-UAP significou na operacionalizagdo da politica municipal de
urbanizacdao de assentamentos precarios em Belo Horizonte?

A discussao proposta nesta Tese foi desenvolvida a partir de duas hipoteses. Por
um lado, considera-se que a relacao de dependéncia financeira estabelecida entre os
municipios e a Unido interfere historicamente na viabilidade e na abrangéncia da
execucdo de politicas de urbanizagdo de vilas e favelas, dentre outras politicas
municipais, condicionando o ente local a acatar regras de transferéncia de recursos
que acabam por interferir na dinamica e na metodologia da politica e dos programas
locais. Por outro lado, considera-se que em municipios como Belo Horizonte, onde se
constata a existéncia de uma experiéncia prévia na execuc¢ao da politica habitacional —
notadamente das politicas de urbanizagdo de vilas e favelas —, bem como de uma
estrutura normativa e institucional para a gestao dessa politica, a experiéncia local

pode ser potencializada pelos programas federais>.

3 Estas hipdteses foram corroboradas pelos resultados da pesquisa nacional Direito 4 cidade:
Capacidade institucional e aparato normativo para implementagdo de politicas, programas e projetos
de urbanizagdo de favelas - avaliagdo do ciclo recente, que foi desenvolvida pelos pesquisadores dos
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No curso do desenvolvimento deste trabalho foram realizadas as seguintes
atividades*:

e Revisdo bibliografica, que contribuiu para fundamentar as analises realizadas e,
consequentemente, a redagdo do Capitulo 2 e de parte dos Capitulos 3 e 4,
contemplando os seguintes assuntos: (1) federalismo brasileiro e relaces
intergovernamentais, com foco no periodo pds-Constituicao Federal de 1988
(CF 1988); (2) formulacdo e execucao da politica habitacional na esfera do
governo federal, ao longo do recente periodo democratico - com foco nos
governos do Partido dos Trabalhadores (PT), entre 2003 e 2016, quando ocorreu
o langamento e a execugao do PAC (2007-2016); (3) capacidade institucional dos
entes locais para a formulagdo e a execucao de politicas urbanas e habitacionais;
(4) trajetoria da Politica Municipal de Habitacao de Belo Horizonte (PMH-BH),
notadamente da politica de urbanizacao de vilas e favelas; e (5) Programa de
Aceleracao do Crescimento (PAC), com foco na modalidade Urbanizacdo de
Assentamentos Precarios (PAC-UAP).

e Sistematizacdao e analise dos dados da pesquisa Balanco do PAC-UAP no
municipio de Belo Horizonte,

e Desenvolvimento da pesquisa Capacidade institucional e aparato normativo
para implementacdo de politicas, programas e projetos de urbanizacdo de
favelas - avaliacdo do ciclo recente no municipio de Belo Horizonte,

e Levantamento de informacdes sobre o PAC, especialmente em sua modalidade

Urbanizacdo de Assentamentos Precarios,

nucleos Belo Horizonte/MG (ver nota n° 02), Campina Grande/PB, Curitiba/PR, Fortaleza/CE, Pelotas/RS,
Recife/PE, Rio de Janeiro/RJ e Santo André/SP do Observatorio das Metrépoles. Sobre os resultados da
referida pesquisa, ver: Silva, Cardoso e Denaldi (org.), 2022.

4 Infelizmente, em funcdo da pandemia do Covid-19 e das consequentes medidas restritivas impostas a
circulacdo de pessoas e ao convicio social durante os anos de 2020 e 2021, e parte do ano de 2022, ndo
foi possivel realizar atividades de campo. Os dados e as informag¢des levantados e sistematizados no
contexto deste trabalho serdo, ao final, cedidos ao Laboratério de Estudos Urbanos e Metropolitanos
da Escola de Arquitetura da Universidade Federal de Minas Gerais (LabUrb - EA/UFMG) e poderao
subsidiar outras pesquisas desenvolvidas pelo Nucleo RMBH do INCT Observatério das Metropoles.
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e Realizacdo de um conjunto de entrevistas com pessoas que estiveram
diretamente envolvidas na formulacao da PMH-BH, na execucao de projetos do
PAC-UAP® no municipio de Belo Horizonte e na gestio federal do PAC;

e Sistematizacao e analise da legislacao federal referente ao PAC-UAP, bem como
dos normativos do Programa;

e Analise da interface entre as diretrizes do PAC-UAP e aquelas que orientam a
PMH-BH.

Importa esclarecer que no contexto desta Tese, serdo objeto de analise os
aspectos institucionais e normativos, bem como as relacdes estabelecidas pelos entes
federados, que caracterizam a formulacdo e a execucao da politica habitacional,
especialmente da politica de urbanizagdo de vilas e favelas. A atuagdo dos movimentos
sociais de luta pela reforma urbana e por moradia ndo serd objeto de analise do
presente trabalho. No entanto, é imprescindivel reconhecer que a formulacdo e a
execugao da politica habitacional — nas instancias federal, estadual e municipal — sado
consequéncia direta da atuacdo continua e constante desses movimentos®.

Vale pontuar também que, em Belo Horizonte, a contratacdo de projetos junto
ao PAC-UAP ndo contou com a participagdo do governo estadual. Além disso, ao longo
das ultimas décadas, o Governo de Minas Gerais concentrou sua atuacdo, no ambito
da politica habitacional, nos municipios do interior do estado — prioritariamente em

acoes de produgao habitacional e de elaboracao de planos setoriais locais. Por essas

> Entrevista 1 (junho/2020): Arquiteto e Urbanista, técnico da Caixa Econdmica Federal; Entrevista 2
(julho/2020): Arquiteta e Urbanista, ex-Diretora de Infraestrutura Social e Urbana da Secretaria do
Programa de Aceleragdo do Crescimento (SEPAC), vinculada ao Ministério do Planejamento, Or¢camento
e Gestdao (MPOG); Entrevista 3 (setembro/2020): Arquiteta e Urbanista, que atua na elaboragdo de planos
e projetos de intervencdo em assentamentos precarios e participou da formulacdo do Sistema Municipal
de Habitagdo de Belo Horizonte, nos anos 1990; Entrevista 4 (novembro/2020): Arquiteta e Urbanista,
que foi servidora publica da Urbel, entre 1988 e 2022, e respondia, no periodo mais recente, pela
Coordenagdo de Captacdo de Recursos do érgao; Entrevista 5 (novembro/2020): Arquiteta e Urbanista,
que é servidora publica da Urbel desde 1986 e responde, atualmente, pela Diretoria de Planejamento e
Gestdo do 6rgdo. Todas as entrevistas foram gravadas e transcritas.

® Sobre a atuagdo dos movimentos sociais de luta pela reforma urbana e por moradia, ver: Bonduki
(2008); Tatagiba, Paterniani e Trindade (2012); Soraggi e Aragédo (2016); Soraggi, Aragao e Correia (2019);
Maia (2020).
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razoes, neste trabalho, a analise dos aspectos institucionais e normativos e das relacdes
intergovernamentais na execucao da politica de urbanizacdo de vilas e favelas tera
como foco a atuacdo dos governos federal e municipal’.

Por fim, cabe salientar que a maneira como as politicas de urbanizagdo de vilas
e favelas se inserem nas diretrizes das politicas urbanas e habitacionais pode variar,
tanto no ambito federal — em fung¢do da propria estrutura governamental, por exemplo
— quanto no contexto local. Tal questdao permeia a discussao que sera apresentada ao
longo deste trabalho, mas ndo é em si objeto a ser analisado. Sendo assim,
considerando o caso de Belo Horizonte, objeto de analise desta Tese, optou-se por
adotar o entendimento de que as politicas de urbanizacao de vilas e favelas fazem
parte de um conjunto de politicas que integram a politica habitacional. Além disso,
entende-se que no atual cenario juridico e normativo brasileiro, as diretrizes da politica
urbana devem orientar a formulagdo das politicas habitacionais — muito embora, na
pratica, a execugdo da politica habitacional tenha se distanciado dos principios que
fundamentam a politica urbana. Diante do exposto, para o desenvolvimento da analise
dos projetos de urbanizac¢ado de vilas e favelas contratados junto ao PAC-UAP em Belo
Horizonte, sempre que pertinente, serao levados em conta os principios e as diretrizes

das politicas urbanas e habitacionais instituidas.

7 E importante lembrar que, na histéria da PMH-BH, a atuacdo do Governo de Minas Gerais foi
fundamental para a estruturacdo das primeiras acoes de consolidacdo de vila e favelas coordenadas pelo
poder publico em Belo Horizonte, por meio do Programa de Desenvolvimento da Comunidade
(Prodecom), criado em 1979, conforme veremos no Capitulo 3. Contudo, nas décadas recentes a atuagdo
do governo estadual se concentrou nos municipios do interior e, prioritariamente, em ag¢des de
producao habitacional, por meio da atuagdo da Companhia de Habitacdo de Minas Gerais (COHAB-MG),
e, principalmente entre 2003 e 2010, de apoio aos municipios mineiros para a elaboracdo de planos de
regularizacdo fundiaria e de habitacdo de interesse social — sendo estes contratados com recursos
captados junto ao governo federal, mediante contrapartida de recursos estaduais. A partir de 2009, ap6s
o lancamento do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) pelo governo federal, foram ampliadas as
acoes de producdo habitacional com intermediacdo do governo estadual. Sobre a politica estadual de
habitacdo em Minas Gerais, ver: Minas Gerais (1979, 1992, 2009); Drumond (2014). Sobre as relacdes
intergovernamentais estabelecidas entre o Governo de Minas Gerais e o governo federal no ambito da
politica habitacional, ver: Dutra (2018).
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1.2 Esclarecimentos conceituais: a denominacao dos espacos de moradia das
familias de baixa renda

A literatura, os instrumentos legais e normativos e os programas que tratam das
politicas publicas voltadas para as areas ocupadas como lugar de moradia por familias
de baixa renda adotam diversas denominacdes para estes espacos. Em algumas
situacdes essas denominagdes variam em funcao das caracteristicas de ocupacao do
territorio. Em outras, correspondem as transformacdes ocorridas ao longo do tempo
na concepcgao e na abrangéncia das politicas publicas de habitagao.

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) utiliza o termo aglomerado
subnormal:

Aglomerado Subnormal é uma forma de ocupacao irregular de terrenos de
propriedade alheia — publicos ou privados — para fins de habitacdo em areas
urbanas e, em geral, caracterizados por um padrdo urbanistico irregular,
caréncia de servigos publicos essenciais e localizacdo em areas com restricao
a ocupacao. No Brasil, esses assentamentos irregulares sdo conhecidos por
diversos nomes como favelas, invasdes [sid, grotas, baixadas, comunidades,

vilas, ressacas, loteamentos irregulares, mocambos e palafitas, entre outros
(INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2010).

De acordo com dados do IBGE, em 2019, o Brasil contava com 13.151
aglomerados subnormais, totalizando 5.127.747 domicilios ocupados — o que
correspondia a 7,8% do total de domicilios ocupados no pais®. Neste universo estio
compreendidas as vilas e favelas, cujas politicas de urbanizagdo sdo objeto de analise
deste trabalho.

O termo assentamentos precarios é encontrado nos programas que integraram
a Politica Nacional de Habitacdo (PNH) entre 2003 e 2016. Contempla vilas e favelas,
corticos, conjuntos habitacionais, parcelamentos clandestinos e/ou irregulares,

ocupagdes urbanas organizadas, dentre outras areas ocupadas por familias de baixa

8 O mapeamento preliminar dos Aglomerados Subnormais realizado como preparacdo para o Censo
2020 foi divulgado pelo IBGE com o intuito de fornecer informacdes para o enfrentamento da pandemia
do Covid-19. O material incorpora atualizagbes até dezembro/2019. Disponivel em: http://
biblioteca.ibge.gov.br. Acesso em: 02 out. 2021.
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renda e caracterizadas, em linhas gerais, pela precariedade da infraestrutura urbanistica
e/ou do conjunto de moradias, bem como, em diversas situacdes, pela irregularidade
fundiaria do territério®.

O termo assentamentos de interesse social é encontrado no normativo da PMH-
BH. Refere-se a totalidade das areas ocupadas predominantemente por familias de
baixa renda situadas no municipio, independentemente das condi¢des da
infraestrutura urbanistica e das moradias, bem como da situacao fundiaria do local.
Nos termos da Resolucao n° LI[/2018 do Conselho Municipal de Habitagcdo (CMH), que
dispde sobre as diretrizes atuais da PMH, os assentamentos de interesse social se
dividem em 07 tipologias: (1) vilas/favelas; (2) loteamentos implantados pelo poder
publico; (3) conjuntos habitacionais implantados pelo poder publico; (4) loteamentos
privados irregulares; (5) ocupac¢des organizadas; (6) corticos e (7) povos e comunidades
tradicionais.

Embora, como visto, os termos assentamentos precarios e assentamentos de
interesse social sejam mais abrangentes, neste trabalho, especial aten¢do sera dada as
vilas e favelas. Isto porqué dos 19 contratos firmados pelo municipio de Belo Horizonte
junto ao PAC-UAP, 17 referem-se a projetos ou obras de urbanizacao de vilas e favelas.
Além disso, como veremos adiante, o municipio de Belo Horizonte desenvolveu, a
partir do final dos anos 1970 e do inicio dos anos 1980, uma politica pioneira de
intervencao em vilas e favelas — cuja caracterizagdo e analise fundamentam parte das
discussOes apresentadas nesta Tese.

De acordo com a Resolucdo n° LII/2018 do CMH, o termo vilas/favelas
corresponde aos ‘assentamentos formados por processos de ocupac¢do espontinea
em dreas de propriedade de terceiros” (Art. 1°, Inciso VII, Alinea a). Quando as
primeiras acOes de regularizagdo urbanistica e fundiaria de favelas foram realizadas no

municipio na decada de 1980, estes territorios passaram a ser formalmente

° Definicao estabelecida pela autora a partir do estudo das diretrizes da PNH e dos programas que a
integram. Ver, dentre outros: Ministério das Cidades (2004).



26

denominados para fins de enderecamento postal e, assim, receberam nomes que
comegavam com o termo vi/a. Para alguns representantes dos movimentos sociais de
luta pela reforma urbana e por moradia e também para alguns moradores, o termo vila
esta associado a areas, regularizadas e urbanizadas ou nao, reconhecidas pelo poder
publico e pela cidade™ e, portanto, desvinculadas de uma imagem pejorativa pré-
concebida'’. No entanto, esta concepc¢do passa apenas pelo senso comum. O que se
sabe é que no decorrer do tempo, os instrumentos legais e normativos que tratam das
politicas urbanas e habitacionais do municipio passaram a incorporar o termo vilas e

favelas, em detrimento do termo favel/aisolado.

1.3 Consideracgoes iniciais

O periodo de execucao do PAC (2007 a 2016) corresponde aquele de maior
investimento em infraestrutura social e urbana no pais (CALDAS, 2018; CARDOSO;
DENALD]I, 2018). Langado no inicio do segundo Governo Lula (2007-2010), o Programa
foi instituido por meio do Decreto Federal n° 6.025 de 22 de janeiro de 2007, sendo
dividido em trés eixos: (1) Infraestrutura Logistica; (2) Infraestrutura Energética e (3)
Infraestrutura Social e Urbana — no qual estava inserida a modalidade Urbanizagdo de
Assentamentos Precarios (PAC-UAP).

Cardoso e Denaldi (2018, p. 24) definem o PAC como “um pacote de medidas
econdmicas centradas, principalmente, em investimentos publicos na realizagdo de

obras de infraestrutura”. Segundo os autores, na sua primeira etapa, entre 2007 e 2010,

19 Em diferentes oportunidades de convivio pessoal e profissional com os moradores e liderancas de
favelas e ocupacdes urbanas de Belo Horizonte e de outros municipios, compreendi que, no
entendimento desses moradores e dessas liderancas, por vezes o reconhecimento publico se traduz em
acoes pontuais e cotidianas — tais como a numeragao provisoria ou definitiva das casas, a instalagdo de
equipamentos basicos e a classificagdo como zonas ou areas de interesse social na legislagdo, dentre
outras — que parecem indicar o momento em que o risco do despejo é reduzido e que se inicia 0 caminho
para iniciar o processo de urbanizacdo e regulariza¢do do local.

" A partir dos anos 1930, em face de uma concepcido de modernizacdo como condicio para conter a
desordem urbana e para promover o desenvolvimento da cidade, as favelas foram associadas a imagem
da periculosidade, como locais de possiveis focos de epidemia e criminalidade (GUIMARAES, 1992, p. 4).
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foram investidos R$619 bilhdes, sendo R$29,6 bilhdes destinados a modalidade
Urbanizagdo de Assentamentos Precarios, distribuidos entre 1.072 municipios
brasileiros (2018, p. 25). O Programa n3o foi oficialmente extinto'®. No entanto, na
esteira da inflexdo ultraliberal’® em curso no Brasil desde 2016 — caracterizado, dentre
outros, pela desarticulagdo das politicas sociais —, até o final de 2022, os recursos
executados correspondiam somente aqueles contratados previamente, até 2016.
Conforme dados disponibilizados pelo Ministério das Cidades (MCidades) em
2017 e sistematizados no ambito do Programa de Pesquisa da Rede Observatério das
Metrépoles/Projeto Habitacdo e Direito a Cidade'®, durante a primeira fase do PAC
(2007-2010), os recursos captados se concentraram principalmente nos estados de Sao
Paulo e Rio de Janeiro, seguidos por Pernambuco, Ceara, Para, Bahia, Distrito Federal

e Minas Gerais™®.

120 Decreto Federal n°® 9.784/2019 revogou diversos outros decretos que dispunham sobre a criacio e
a regulamentacdo de érgaos colegiados e instancias de discussdo coletiva, tendo revogado também do
paragrafo Unico do Art. 1° ao Art. 6° do Decreto Federal n°® 6.025/2007. Ou seja, somente o caput do
Art. 1° foi mantido. Em abril de 2023, o Presidente Lula (2023-2026) anunciou o langamento do “novo
PAC", estruturado em 06 eixos de investimentos: (1) transportes; (2) infraestrutura urbana,
contemplando, dentre outros a urbanizacdo de assentamentos precarios e o Programa Minha Casa
Minha Vida; (3) equipamentos sociais; (4) 4gua para todos; (5) comunicacio; e (6) energia.

'3 De acordo com Ribeiro (2020, p. 4), “o arranjo politico constituido, a partir da queda de Dilma Rousseft,
teve como parte de suas motivagées promover um conjunto de ajustes politicos e institucionais, através
da promog¢do de brutais mudangas nos marcos legais e constitucionais. Mudangas capazes de consolidar
e avangar no processo de destruicdo das bases que sustentavam as iniciativas institucionais de carater
reformista-redistributiva, abrindo caminho para um projeto neoliberal, desembaracado dos
compromissos de regulagcdo e protegdo social criados a partir da Constituicdo de 1988. Por este motivo,
a inflexdo ultraliberal em curso teria como foco a reforma do Estado brasileiro, retomando com mais
for¢a principios e concep¢des experimentadas no ciclo neoliberal dos anos dos 1990. Tal mudanga tera
como contrapartida, no plano da cidade, um ajuste urbano na dire¢do de politicas urbanas pro-
mercado”. Para o autor, o termo ultraliberal traduz “a dindmica de ruptura que vem marcando o avango
das politicas neoliberais promovidas desde 2076” (RIBEIRO, 2020, p. 4).

* Informacdées disponiveis em: Cardoso e Denaldi (2018).

1> Foram contratados 3.468 empreendimentos junto ao PAC no estado de Minas Gerais, sendo 31 no
Eixo Infraestrutura Energética, 37 no Eixo Logistica e 3.400 no Eixo Infraestrutura Social e Urbana. Os
recursos foram captados por diversos proponentes: municipios, responsaveis pela maioria dos contratos;
governo estadual; autarquias estaduais; 6rgdos responsaveis pela gestdo do patrimonio cultural e
associagoes. Dados disponiveis em: http://www.pac.gov.br/estado/mg. Acesso em: 15 mar. 2019.
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Quando analisada a concentracdo de recursos captados por governos
municipais, Belo Horizonte se destaca como o municipio que recebeu o maior aporte
de recursos disponibilizados, entre 2007 e 2010, na modalidade Urbanizacdo de
Assentamentos Precarios'®.

Observa-se que dentre os 1.072 municipios contemplados com recursos do
PAC-UAP durante o periodo supracitado, apenas 03 municipios receberam valores
superiores a R$1 bilhdo, sendo eles: Belo Horizonte, Rio de Janeiro e Sdo Paulo. De
acordo com dados do governo federal, foram contratados 106 empreendimentos no
Eixo Infraestrutura Social e Urbana em Belo Horizonte, entre 2007 e 2016, sendo 19 na
modalidade Urbanizacéo de Assentamentos Precdrios'.

A destinacao de um montante expressivo de recursos para o municipio de Belo
Horizonte na modalidade Urbanizacdo de Assentamentos Precdrios esta atrelada a
existéncia prévia de uma estrutura técnica e institucional consolidada no que tange a
gestdo da Politica Municipal de Habitagdo (PMH), que inclui as acdes de urbanizagdo
de vilas e favelas, conforme demonstrado na pesquisa Direito a cidade: Capacidade
institucional e aparato normativo para implementacdo de politicas, programas e
projetos de urbanizagcdo de favelas - avaliacdo do ciclo recente no municipio de Belo
Horizonte'.

Para entender como os governos federal e municipal se articularam na execugao
dos projetos de urbanizacao de vilas e favelas contratados junto ao PAC-UAP no

municipio de Belo Horizonte, bem como para avaliar como se deu a interface entre as

6 Em Belo Horizonte, de acordo com dados disponiveis em Cardoso e Denaldi (2018, p. 32), entre 2007
e 2008, durante o Governo Pimentel (2001-2008), foram contratados R$691.688.656,00 e entre 2009 e
2010, durante o Governo Lacerda (2009-2016), foram contratados R$686.287.201,00.

' Dentre os 106 empreendimentos contratados no municipio de Belo Horizonte no Eixo Infraestrutura
Social e Urbana, 03 se enquadram na modalidade Unidade Basica de Saude, 05 na modalidade Cidades
Historicas, 02 na modalidade Centro de Artes e Esportes Unificados, 15 na modalidade Quadras
Esportivas nas Escolas, 26 na modalidade Creches e Pré-Escolas, 16 na modalidade Saneamento, 15 na
modalidade Prevengdo de Areas de Risco e 5 na modalidade Mobilidade Urbana, além dos 19 referentes
a modalidade Urbanizagdo de Assentamentos Precarios. Dados disponiveis em: http://www.pac.gov.br
/estado/mg. Acesso em: 15 mar. 2019.

8 \Ver: nota n° 02.
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diretrizes do Programa e as diretrizes da PMH-BH, faz-se necessario resgatar algumas
reflexdes em torno do arranjo federativo brasileiro estabelecido na Constituicdo
Federal de 1988 (CF 1988) e das transformagdes ocorridas no contexto das politicas
urbanas e habitacionais a partir do final dos anos 1970 e do inicio dos anos 1980 — que
representaram uma importante mudanca de paradigma no que tange as a¢des de
intervencao do poder publico junto as areas, de propriedade de terceiros, ocupadas
por familias de baixa renda como lugar de moradia.

A atuacao do poder publico, seja no ambito federal ou local, foi historicamente
pautada por uma politica de constantes remocbes das populacdes moradoras de
favelas, corticos e outras areas consideradas irregulares e/ou precarias do ponto de
vista urbanistico. Entre os anos 1960 e meados dos anos 1980, alinhado a continuidade
das politicas de remocgdes, o governo federal concentrou os recursos destinados a
politica habitacional - via Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH) / Banco Nacional da
Habitacdo (BNH) — na producédo de grandes conjuntos habitacionais, localizados nas
periferias das cidades, para abrigar familias com renda de um a trés salarios minimos,
sendo boa parte dessas familias oriundas de areas que sofreram acdes de remocao e
despejo.

A partir do final dos anos 1970 e ao longo dos os anos 1980 e 1990 — periodo
marcado, por um lado, pelos impactos das crises internacionais do final da década de
1970 e pelo fim do BNH em 1986, e, por outro, pela ascensdao da atuacao dos
movimentos de luta pela reforma urbana e por moradia —, diversos autores ressaltam
o protagonismo de a¢des de urbanizacao de favelas promovidas no ambito local, por
municipios sob gestdo de governos mais progressistas (DENALDI, 2003; BONDUK]I,
2014; CARDOSO; ARAGAO; JAENISCH, 2017).

De acordo com Bonduki (2014):

As chamadas “décadas perdidas” foram um tempo em que sonhar nado era
proibido e, por isso, aparecem propostas avangadas, que, embora pudessem
parecer impossiveis de se concretizar naquele momento, langaram sementes
que depois vieram a florescer e gerar grandes resultados em diferentes setores
das politicas publicas. Foi um tempo de utopia, quando se formou a base do
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regime democratico, que caracteriza o Brasil contemporaneo, construido de
forma gradual e através de negociagao politica. [...]

Uma das facetas desse processo [..] foi a luta pela constru¢do de novos
paradigmas nas politicas urbanas e habitacionais, baseada em principios como
a fungao social da propriedade, o direito a habitacdo digna, a universalizagao
do acesso ao saneamento basico e ao transporte publico de qualidade e a
gestdo democratica da cidade (BONDUKI, 2014, p. 80-81).

Com relacdo as experiéncias municipais realizadas nos anos 1980 e 1990,
Cardoso e Denaldi (2018, p. 19) apontam que “a urbanizacdo de favelas passou a ser
assumida pelos governos Jocais, em um contexto de redemocratizagdo e
reestruturagdo do pacto federativo promovido pela Constituicdo de 7988”. Para os
autores, estas experiéncias locais configuraram modos especificos de fazer a
urbanizacdo de favelas, envolvendo modelos institucionais e praticas politicas
especificas (2018, p. 44). Segundo Denaldi (2003, p. 71), durante a década de 1980
ocorreu a construcao institucional das politicas de urbanizagdo de favelas.

Em Belo Horizonte, destaca-se a realizacao de agdes pioneiras de intervengao
em vilas e favelas ja no final dos anos 1970 e no inicio dos anos 1980, promovidas,
primeiro, pelo Governo do Estado de Minas Gerais e, na sequéncia, pela Prefeitura. Em
1979, o governo estadual instituiu o Programa de Desenvolvimento de Comunidades
(Prodecom), que possibilitou o reconhecimento da posse e viabilizou a execugao de
intervencdes urbanisticas pontuais em algumas favelas situadas no municipio, em
terrenos publicos. Em 1982, o 6rgdo estadual responsavel pelo planejamento da
Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH) - Superintendéncia de
Desenvolvimento da Regidao Metropolitana (Plambel) — apresentou uma proposta de
regularizacdo de favelas, que foi encampada pelo governo municipal no ano seguinte
(MINAS GERAIS, 1982). Em 1983, foi aprovada a Lei Municipal n° 3.532, que autorizou
a criagdo do Programa Municipal de Regularizacao de Favelas (Profavela). Naquele
mesmo ano, foi criada a Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte (Urbel), 6rgao até
hoje responsavel, dentre outras, pelas politicas de intervencdo em assentamentos
precarios no municipio. Trata-se de a¢des que vao significar a formulacao paulatina de

uma politica municipal de urbanizagdo de vilas e favelas, consolidada na década de
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1990 por meio de um processo de participacao popular e da configuracdo de uma
estrutura politico-administrativa especifica, como sera apresentado no Capitulo 3.

Observa-se que, ja nos anos 1990, a formulacdo da PMH-BH foi pautada pela
importante definicdo de intervengdes estruturantes de urbanizacdo do territorio
ocupado por familias de baixa renda - cuja execucdo, ao longo do tempo, foi
condicionada, dentre outros, pela disponibilidade de recursos e que, mais tarde, viria
a ser ampliada em fung¢do dos recursos captados junto ao PAC-UAP.

A avaliagdo dos projetos de urbanizagao de vilas e favelas contratados junto ao
PAC-UAP no municipio de Belo Horizonte, entre 2007 e 2016, contribui para a
discussao sobre a execucdo das politicas habitacionais no periodo denominado por
Ribeiro (2020) como ensaio social desenvolvimentista'®. Contribui também para se
compreender como a execuc¢ao dessas politicas no referido periodo se materializou
em formas de producéao e legado para a cidade.

Espera-se que as discussdes apresentadas nesta Tese possam suscitar reflexdes
sobre as mais recentes transformacgdes nas politicas urbanas e habitacionais brasileiras,
a desejavel aprimoramento destas politicas — especialmente no que se refere a
urbanizacao de vilas e favelas — e a necessaria integracao entre as diferentes esferas de

governo na sua execugéo.

19 Periodo compreendido entre o inicio do Segundo Governo Lula (2007-2010) e o final do primeiro
Governo Dilma (2011-2014), cujo inicio tem como marcos a nomeac¢do de Guido Mantega para o
Ministério da Fazenda em 2006, o que favoreceu a formulagdo de iniciativas voltadas para um maior
intervencionismo estatal, e a emergéncia da crise econdmica internacional de 2008. O ensaio social
desenvolvimentista foi marcado, entre 2011 e 2014, por um conjunto de ac¢des: a reducdo da taxa de
juros; pelo uso intensivo do BNDES; a aposta na industrializacdo; a desoneragado da folha de pagamento;
o estimulo ao investimento em infraestrutura e logistica; a reforma do setor elétrico; a desvalorizagdo
do Real para corrigir distor¢des que estariam atrapalhando a industria nacional; o controle de capitais e
pela protecdo do produto nacional; o investimento no financiamento imobiliario e na viabilizagdo de
obras publicas por meio do FGTS, iniciado em 2007, com o lancamento do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), e em 2009, com o lancamento do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV); e a
estabilizacdo da taxa de desemprego em torno de 4% (RIBEIRO, 2020, p. 5-7). A crise institucional
instalada durante as elei¢des de 2014 e as medidas adotadas no inicio do segundo Governo Dilma (2015-
2016) marcaram o fim do ensaio social desenvolvimentista (RIBEIRO, 2020, p. 7) e o inicio de um ciclo
de inflexdo ultraliberal, que se consolidou a partir de 2016 (RIBEIRO, 2020, p. 4).
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Para tanto, no Capitulo 2, a partir da literatura estudada, serdo apresentadas
algumas considerag¢des sobre como os entes federados se articulam na implementacao
das politicas habitacionais, especialmente no que se refere a atuacao do governo
federal e dos governos municipais. Parte-se do reconhecimento de que o arranjo
federativo estabelecido na CF 1988 influenciou e influencia a formulacdo e a execucao
dessas politicas. Verifica-se, contudo, que a atuacao do governo federal a partir dos
anos 1980 nao foi influenciada apenas pelas regras constitucionais, mas também por
sua agenda politica, ou seja, pelo seu nivel de comprometimento com as pautas da
reforma urbana e, consequentemente, com as reivindicacdes pelo direito a moradia.
Além disso, constata-se que o contexto local e a atuagdo dos governos municipais séo
determinantes para os resultados obtidos na realizacao de projetos, programas e acoes
decorrentes da implementacao das politicas habitacionais — notadamente das politicas
de intervengdo em assentamentos precarios.

No Capitulo 3, sera apresentada a trajetéria da PMH-BH, com énfase na politica
de urbanizacao de vilas e favelas. A caracterizacdo dessa trajetoria tem como principais
referéncias: (1) o levantamento, a sistematizacdo e a analise dos marcos institucionais
legais e normativos para gestdo das politicas urbanas e habitacionais no municipio,
desde o final dos anos de 1970; (2) a realizacdao de entrevistas com agentes
responsaveis por aspectos da politica municipal de urbanizacio de vilas e favelas®’; e
(3) os resultados da pesquisa Direito a cidade: Capacidade institucional e aparato
normativo para implementacdo de politicas, programas e projetos de urbanizagdo de
favelas - avaliagdo do ciclo recente no municipio de Belo Horizonte. Tem-se como
objetivo a identificacdo de seus principais elementos, considerando a conjuntura
politica em cada momento, a estrutura e a capacidade institucional do municipio para
a execugao da politica de urbanizacao de vilas e favelas desde os anos 1980, as rela¢des

com outras instancias de governo e os impactos trazidos pelo PAC-UAP.

20 Entrevistas 3, 4 e 5. Ver: nota n° 05.
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No Capitulo 4 serao apresentados os resultados e os impactos do PAC-UAP em
Belo Horizonte, a partir da analise: (1) do Programa e das suas regras para contratacao
e execucao de recursos; (2) dos resultados da pesquisa nacional Direito a cidade:
Capacidade institucional e aparato normativo para implementacdo de politicas,
programas e projetos de urbanizagdo de favelas - avaliagdo do ciclo recente,
desenvolvida em cidades de oito regiées metropolitanas brasileiras pelos
pesquisadores do INCT Observatério das Metropoles?’; (3) dos dados e informacdes
levantados no ambito da pesquisa Balanco do PAC-UAP no municipio de Belo
Horizonte??; e (4) das informacbes obtidas por meio do conjunto de entrevistas
realizadas com agentes envolvidos na gestao do Programa e na execuc¢ao de projetos
de urbanizacdo de vilas e favelas no municipio de Belo Horizonte?*. Neste contexto,
serao analisadas as relagbes intergovernamentais que se estabeleceram na execugao
dos projetos contratados junto ao PAC-UAP, em Belo Horizonte. Buscar-se-a
compreender como 0s aspectos normativos e operacionais do Programa podem
impactar os seus resultados na escala local.

Por fim, a partir do conteddo trabalhado nos Capitulos 2 a 4, serao apresentadas
as consideracdes finais, no Capitulo 5. Veremos que as relacdes estabelecidas entre o
governo federal e o governo municipal na execu¢do do PAC-UAP, em Belo Horizonte,
foram determinadas pelas diretrizes e regras operacionais do Programa, bem como
pela capacidade institucional do municipio para a implementacdo da politica de
urbanizacao de vilas e favelas e pela sua experiéncia pregressa na execucao desta
politica. Veremos também que as hipdteses em discussao nesta Tese serdo
corroboradas pela analise dos resultados e dos impactos dos recursos do PAC-UAP

contratados, entre 2007 e 2016, pelo municipio de Belo Horizonte.

21 Ver: Silva, Cardoso e Denaldi (2022).
22 \/er: nota n° 01.

2 Ver: nota n° 05.
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Por um lado, num momento de inflexdo politica local em direcdo ao
empreendedorismo urbano, os recursos do PAC-UAP possibilitaram a continuidade e
a ampliacdo das agOes de urbanizacao de vilas e favelas realizadas em Belo Horizonte
— 0 que evidenciou: (1) a importancia do aporte de recursos destinados pelo governo
federal para possibilitar a execugédo de intervengdes estruturantes nas principais vilas e
favelas do municipio, pois, sem esses recursos, ndo seria possivel a realizagdo de tais
intervencdes, dado o volume do investimento necessario; e (2) que a experiéncia
consolidada para a implementagdo de politicas de urbanizacdao de vilas e favelas
conferiu ao municipio condi¢es de captar um montante significativo de recursos junto
ao Programa e de dar continuidade a atuagdo publica nesses assentamentos, mesmo
diante da falta de compromisso do governo municipal a época com a pauta do direito
a moradia.

Por outro lado, apesar do porte das obras realizadas, foram constatados
diversos problemas na execucao dos projetos realizados com recursos do PAC-UAP, o
que resultou em um numero significativo de obras atrasadas e/ou nao concluidas.
Como veremos, os principais problemas identificados e analisados decorreram,
sobretudo, das dificuldades de operacionalizacdo do Programa no contexto local e das
divergéncias entre as diretrizes para a captacao e a gestdo de recursos definidas pelo

governo federal e as diretrizes da PMH-BH.
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2 FEDERALISMO BRASILEIRO E POLITICA HABITACIONAL

Sao diversas as variaveis que determinam as possibilidades e os limites da
execucao de politicas habitacionais. A concepcao dessas politicas no Estado Brasileiro
deveria estar atrelada a tentativa de responder a demanda das familias de baixa renda,
que foram historicamente excluidas do mercado imobiliario formal®* e para as quais o
direito a moradia tem sido continuamente negado.

Todavia, como veremos neste Capitulo, as a¢cdes do Estado, por diversas vezes,
se mostram muito mais comprometidas com os objetivos econdmicos a serem
alcancados do que com a promocao efetiva do direito a moradia — situagdes em que a
pauta da moradia digna foi sucessivamente incorporada ao discurso apenas como uma
justificativa para a realizagao dessas agdes, mas nao uma finalidade.

Além disso, é preciso reconhecer de antemao o horizonte limitado da atuagdo
publica em face das demandas habitacionais da populacdo brasileira, uma vez que a
origem do problema da falta de moradia nao esta vinculada exclusivamente a auséncia
ou ao desenho das politicas habitacionais, mas sim a estrutura extremamente desigual
e excludente da nossa sociedade. A superacdao da desigualdade social e,
consequentemente, da pobreza — que levam a producdo dos mais diversos
assentamentos precarios onde se instalam as familias brasileiras de baixa renda —
extrapola, portanto, as possibilidades da atuacéo publica especifica de producéo de
moradia e/ou de melhoria das condi¢cbes habitacionais. Contudo, a execucao e o
aprimoramento das politicas publicas de habitagdo sao ferramentas necessarias ao
enfrentamento dessa realidade.

O Brasil € um Estado Democratico de Direito, hoje constituido a partir dos
principios e regras estabelecidos na Constituicao Federal de 1988 (CF 1988), também

conhecida como Constituicao Cidada. A CF 1988 foi promulgada apos o processo

%4 Sobre a relacdo entre os problemas da moradia e o mercado imobiliario formal ver: Ribeiro (1997);
Maricato (2008) e Soraggi (2012).
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constituinte (1986-1988), que contou, dentre outros, com ampla e fundamental
participacao de movimentos sociais, sindicatos e organiza¢des académicas.

Em consequéncia da articulagdo do Movimento Nacional pela Reforma Urbana,
foi introduzido no texto constitucional um capitulo que trata da Politica Urbana®® —
‘gue, de maneira pioneira, estabeleceu as bases juridico politicas iniciais para a
promog¢do da reforma urbana no pais”(FERNANDES; ALFONSIN, 2010, p. 17).

Uma vez que o préprio processo constituinte havia sido objeto de um grau
sem precedentes de participacdo popular, grande parte do capitulo
constitucional foi escrito com base na Emenda Popular de Reforma Urbana
que tinha sido formulada, discutida, disseminada e assinada por mais de

100.000 organizagdes sociais e individuos envolvidos no Movimento Nacional
pela Reforma Urbana (FERNANDES; ALFONSIN, 2010, p. 17).

Nos termos do Art. 182 da CF 1988, “a politica de desenvolvimento urbano,
executada pelo poder publico municijpal, conforme diretrizes gerais fixadas em lej, tem
por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e garantir
o bem-estar de seus habitantes”. O conceito de Funcdes Sociais da Cidade é
absolutamente préprio do Brasil, o que abre um amplo escopo juridico para uma nova
maneira de se pensar o processo de urbanizagao e a distribuicdo dos 6nus e beneficios
a ele inerentes (FERNANDES; ALFONSIN, 2010, p. 18).

Em seu paragrafo 3° o Art. 182 condicionou o direito a propriedade ao
cumprimento da Fungdo Social da Propriedade, que se traduz nas exigéncias de
ordenagdo da cidade expressas no plano diretor. O mesmo Artigo, em seu paragrafo
4°, estabeleceu um conjunto de instrumentos juridicos que poderiam contribuir para
o combate a especulacao imobiliaria — parcelamento ou edificacdo compulsérios;
imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU) progressivo no tempo

e desapropriacao com titulos da divida publica.

%> Os artigos 182 e 183 da CF 1988 resultam da apresentacdo de uma Emenda Constitucional de Iniciativa
Popular. O documento foi subscrito por aproximadamente 130.000 eleitores e apresentado no plenario
da Assembleia Nacional Constituinte, em 1987, pela Arquiteta e Urbanista Erminia Maricato — que mais
tarde, em 2003, viria a ser Secretaria Executiva do Ministério das Cidades.



37

Nos termos do Art. 183 foi instituida a usucapido especial para areas urbanas
privadas de até 250,00m? utilizadas para fins de moradia e ocupadas
ininterruptamente e sem oposicao por um periodo de pelo menos cinco anos. Por meio
das diretrizes estabelecidas em ambos os artigos, 182 e 183, o texto constitucional
contribuiu para o importante avanco das discussdes sobre a regularizacao de
assentamentos informais nos anos seguintes.

Os Art. 182 e 183 da CF 1988 foram posteriormente regulamentados pela Lei
Federal n® 10.257 de 10 de julho de 2001, conhecida como Estatuto da Cidade — cuja
aprovagao ‘resultou de um intenso processo de negociacdo dentro e além do
Congresso Nacional, e confirmou e ampliou o papel fundamental juridico-politico dos
municipios na formulagdo de diretrizes de planejamento urbano, bem como na
condugao dos processos de desenvolvimento e gestdo urbana” (FERNANDES;
ALFONSIN, 2010, p. 19). O Estatuto da Cidade define em seu Art. 2° as diretrizes gerais
da politica urbana com vistas ao pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade
e da propriedade e em seu Art. 3° as competéncias da Unido em face da instituicao de
normas gerais para o desenvolvimento urbano — dentre as quais a instituicdo de
diretrizes para a habitacao.

Além disso, o Estatuto da Cidade estabelece em seu Art. 4° um conjunto de
instrumentos de planejamento e gestao urbana. Destaca-se a instituicdo de zonas
especiais de interesse social (Zeis) — instrumento de relevante importancia para o
desenvolvimento de uma politica habitacional de inclusdo social, que pode ser
utilizado tanto na demarcacao de areas ocupadas por familias de baixa renda, com
vistas a promover a¢des de regularizagdo urbanistica e fundiaria do territorio, quanto
na demarcacdo de areas vazias, para destina-las a implantacao de empreendimentos
habitacionais de interesse social.

Antes de ser incorporada ao texto da Lei Federal, entretanto, as Zeis (ou outros
zoneamentos similares) ja estavam presentes nos planos diretores e/ou nas leis de uso

e ocupacao do solo de alguns municipios brasileiros, como Belo Horizonte e Recife. No
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Brasil, a formulagdo da politica urbana e da politica habitacional a partir de meados
dos anos 2000 foi bastante influenciada por experiéncias municipais desenvolvidas no
final dos anos 1980 e ao longo dos anos 1990%°.

Embora seja imperativo reconhecer os avangos trazidos pela Constituicao
Federal de 1988 - e, na sequéncia, pelo Estatuto da Cidade —, no que tange a concepgao
e a gestdo da politica urbana, o texto constitucional entdo promulgado ainda ndo
contemplava o direito a moradia no rol dos direitos sociais definidos em seu Art. 6° —
o que s6 ocorreu no inicio dos anos 2000, por meio da Emenda Constitucional (EC) n°®
26/2000. Da mesma forma, a politica habitacional ndo foi incluida no capitulo que trata
das politicas sociais. Os principios da politica habitacional brasileira somente foram
discutidos e estabelecidos nos anos 2000, no contexto da formulacao do Sistema
Nacional de Habitacao de Interesse Social (SNHIS), por meio da Lei Federal n°
11.124/2005, e da elaboracdo do Plano Nacional de Habitagdao (PlanHab), que foi
concluido em 20009.

As diretrizes estabelecidas na CF 1988 e no Estatuto da Cidade fundamentaram
as bases das relages intergovernamentais que viriam a se estabelecer na formulacao
e na execucao das politicas urbanas e habitacionais ao longo dos anos seguintes. No
entanto, como veremos, os resultados dessas politicas ndo estdo condicionados
apenas pelas regras do arranjo federativo estabelecido no texto constitucional, mas
também pela agenda dos governos eleitos — que se apresentaram mais ou menos
comprometidos com as pautas da reforma urbana e, consequentemente, com a
garantia do direito a moradia.

Entre os anos 1980 e o inicio dos anos 2000, a politica habitacional ndo ocupou
lugar de destaque na agenda do governo federal, embora alguns avancos possam ser
identificados a partir de meados dos anos 1990 — como veremos na Subsecao 2.2.1,
especialmente entre 1995 e 2002, durante os Governos Fernando Henrique Cardoso,

vinculado ao Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB).

%6 Ver: Denaldi (2003); Maricato (2011) e Cardoso, Aragao e Jaenisch (2017).
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Em 2002, pela primeira vez na histéria do pais, foi eleita para o governo federal
uma coligacao de base progressista, que tinha a frente o Partido dos Trabalhadores
(PT) e era liderada por um ex-operario do setor industrial — Luiz Inacio Lula da Silva. Os
Governos Lula (2003-2010) inauguraram, ainda que com limites e deficiéncias
amplamente discutidos pela midia e pela academia, um periodo de transformacdes
importantes no campo das politicas sociais e urbanas, ampliando de modo significativo
as possibilidades de execucao da politica habitacional.

O conjunto de transformacgdes das politicas sociais implementadas entre 2003 e
2016, durante os Governos Lula (2003-2010) e Dilma (2011-2016), teve como carro
chefe o Programa Bolsa Familia®’. Em linhas gerais, as acdes empreendidas entre 2003
e 2016 marcaram um periodo histérico no que tange a destinacdo de recursos do
governo federal para as politicas sociais, como apontam Caldas (2018) e Ribeiro (2020).

As politicas de redistribuicdo se concentraram em quatro pilares -
transferéncias de renda, ampliagdo do crédito, valorizacdo real do salario
minimo, aumento do emprego formal — que conseguiram produzir efeitos
consideraveis em termos de redu¢do das desigualdades sociais e regionais.
[..] O aumento do emprego formal, aliado a valorizacdo do salario minimo,
representou beneficios reais para a classe trabalhadora — ampliando o seu

acesso ao mercado do consumo — e as politicas de transferéncia de renda
garantiram seguranca alimentar para os mais pobres. (RIBEIRO, 2020, p. 4).

Entre 2016 e 2022, no entanto, o pais enfrentou um processo progressivo de
desarticulacdo das politicas sociais formuladas e implementadas durante os Governos
do Partido dos Trabalhadores (2003-2016). O inicio desse processo tem como marco
legal a EC n® 95 de 15 de dezembro de 2016, conhecida como PEC do teto dos gastos

publicos’® — aprovada pouco depois do afastamento definitivo da Presidenta Dilma

2O Programa Bolsa Familia ficou conhecido como um dos principais programas de redistribuicdo de
renda da América Latina. Foi substituido pelo Programa Auxilio Brasil, instituido por meio da Medida
Proviséria n° 1.061/2021, e retomado, no inicio do atual Governo Lula (2023-2026), por meio da Medida
Proviséria n°® 1.164/2023.

28 A EC n°® 95/2016 foi aprovada pouco mais de trés meses apds a conclusdo do processo de
impeachment da Presidenta Dilma Rousseff. Conhecida como PEC do teto dos gastos publicos, instituiu
Novo Regime Fiscal no ambito dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade Social da Unido, com vigéncia
de 20 exercicios financeiros. Estabeleceu que para 2017 os limites orcamentéarios deveriam corresponder



40

Rousseff, em agosto daquele ano, em decorréncia do processo de impeachment. Neste
contexto, ao longo dos ultimos anos, diversos programas sociais foram extintos e/ou
reformulados de modo a reduzir significativamente seu alcance e sua abrangéncia -
situacao que caracterizou também os programas habitacionais.

O processo de desarticulacao das politicas sociais, iniciado em 2016 e acentuado
a partir de 2019, explicita os limites e as fragilidades do arranjo federativo brasileiro
para a continuidade e a ampliagdo de agdes e programas governamentais que visam a
promocao dos direitos sociais constitucionalmente estabelecidos — seja na esfera do
governo federal, que detém o maior aporte de arrecadacao tributaria dentre os entes
federados, seja na esfera dos governos locais, que detém, no contexto das politicas
urbanas e habitacionais, a responsabilidade pela gestdo do territério. Como temos
visto, a formulagéo e a execucao de politicas publicas sociais sdo bastante influenciadas
pela orientacdo ideologica do governo eleito, pelas articulacdes partidarias que dao
sustentacdo a base de apoio constituida entre o poder executivo e o poder legislativo,
bem como pelo nivel de comprometimento do sujeito eleito para o cargo chefe do
poder executivo com as pautas e as demandas sociais.

No contexto das discussdes propostas neste trabalho, observa-se que o texto
apresentado nas Secbes 2.1, 2.2 e 2.3 a seguir ndo tem a pretensao de esgotar os temas
abordados, mas fundamentar a analise: (1) dos aspectos do arranjo federativo
definidos na CF 1988 que, em certa medida, influenciaram e influenciam a formulagao
das politicas habitacionais e que podem contribuir para a caracterizacao das relacdes
intergovernamentais estabelecidas na execugdo dessas politicas; (2) de como se deu a

atuacao do governo federal na formulacdo e na execucao da politica habitacional a

a despesa primaria paga no exercicio de 2016, incluidos os restos a pagar pagos e demais opera¢des
que afetam o resultado primério, corrigidas em 7,2%. Nos exercicios posteriores, o limite orcamentéario
passou a corresponder ao limite referente ao exercicio imediatamente anterior, corrigido pela variagdo
do indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), o que contribuiu para inviabilizar a
ampliagdo e a continuidade dos investimentos do governo federal nas politicas sociais estruturadas
entre 2003 e 2016. Informacdes disponiveis em: http://www?25.senado.leg.br/web/atividade/materias /-
/materia/127337. Acesso em: 04 out. 2021.
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partir dos anos 1980, especialmente entre 2003 e 2016, durante os Governos do Partido
dos Trabalhadores — periodo que abrange o lancamento e a execucdo do PAC-UAP; e
(3) dos desafios a atuagdo dos governos municipais na execug¢dao da politica

habitacional no contexto local.

2.1 Notas sobre o federalismo brasileiro

Toda federagdo deriva de uma situacao federalista (BURGESS, 1993 apud
ABRUCIO, 2005), que é determinada por duas condi¢cdes: a existéncia de
heterogeneidades que dividem uma determinada nacao, de cunho territorial, étnico,
linguistico, socioecondmico, cultural e politico; e a existéncia de um discurso e de uma
pratica defensores da unidade na diversidade, respeitando a autonomia local, mas
buscando formas de manter a integridade territorial (ABRUCIO, 2005, p. 42).

O termo federal é derivado do latim foedos, que [..] significa pacto. Em
esséncia, um arranjo federal é uma parceria, estabelecida e regulada por um
pacto, cujas conexdes internas refletem um tipo especial de divisdo do poder
entre os parceiros, baseada no reconhecimento mutuo da integridade de cada

um e no esforco de favorecer uma unidade especial entre eles (ELAZAR, 1987,
p. 5 apud ABRUCIO, 2005, p. 43).

Apesar da pluralidade de definicdes sobre as principais caracteristicas dos
sistemas federalistas encontradas na literatura sobre o tema, segundo Souza (2005, p.
15), “existe um consenso de que essa instituicdo tem duas dimensées principais:
desenho constitucional e divisao territorial do poder governamental”.

O federalismo brasileiro nasceu com a proclamacao da republica, em 1889. Na
Primeira Republica (1889-1930), o arranjo federativo foi estabelecido na Constituicao
Federal de 1891. Desde entao, o pais passou por transformacdes politicas que levaram
a promulgacdo ou a outorga dos textos constitucionais de 1934, 1937, 1946, 1967 e,
finalmente, 1988. Uma breve sintese das transformacdes na estrutura federativa do pais

foi organizada no Quadro 1.
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Quadro 1 - Sintese das transformacoes na estrutura federativa brasileira

identificadas nas constituicoes federais

Ano Observacoes
Contexto: Republica Velha (1889-1930);
Adota o sistema federativo sob o nome de Estados Unidos do Brasil;
03 senadores por estado;
1891 Possibilita aos estados a elaboracédo das constituicGes estaduais;
Separacao de fontes tributarias dos entes federados;
Fortalecimento das oligarquias rurais;
Autonomia dos Estados em relagcdo ao Governo Central.
Contexto: Fim da Republica Velha / Inicio da Era Vargas;
Reafirma a republica federativa;
1934 02 senadores por estado;
Redugdo da autonomia dos Estados;
Define amplo rol de competéncias privativas da Unido.
Contexto: Estado Novo (1937-1945);
Assegura a republica federativa, mas proibe os simbolos que ndo sejam nacionais;
1937 Possibilita a transformagao de estados ndo solventes por 03 anos em territério;
Prefeitos sdo indicados por governadores;
Cria a figura do Decreto-Lei que permite ao presidente legislar.
Contexto: Fim do Estado Novo (1945);
Readmite simbolos estaduais e municipais;
1946 03 senadores por estado;
Recuperacdo da autonomia dos Estados;
Parte dos prefeitos escolhidos por elei¢des diretas;
Estabelece transferéncia de recursos entre os entes federados.
Contexto: Ditadura Militar (1964-1985);
Centraliza o poder no Governo Central;
Controle do Governo Central sobre a maquina de arrecadagéo;
Atos Institucionais e Atos Complementares dispdem sobre organizagado da federacgdo;
1967 Eleicdes indiretas para governo do estado e algumas prefeituras (Al 03/1966);
Cria fundos de participacdo dos municipios, estados e Distrito Federal (AC 40/1968);
Cria convénios de repasse, utilizados como forma de impor politicas centrais aos
governos subnacionais;
Acentuada dependéncia dos Estados em relagao a Uniao.
Contexto: Redemocratizacdo do pais (a partir de 1985);
Autonomia dos entes subnacionais;
Reconhece os municipios como entes federados, assim como a Unido, os Estados e o
Distrito Federal;
1988 Eleicdes diretas para todos os cargos do executivo e do legislativo;

Descentralizagdo de competéncias;

Descentralizacdo fiscal e tributaria;

Estabelece as competéncias de cada ente federado, bem como as competéncias
privativas da unido, as competéncias comuns e as competéncias concorrentes;
Estabelece os direitos sociais e as diretrizes da politica urbana.

Elaborado pela autora, 2021-2022.
Fontes: Brasil (1988); Abrucio (2001); Silva (2014).
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As Constituicoes refletem as mudancas politicas em curso no pais em cada
periodo. Por meio dos textos constitucionais sao definidas as regras de organizagdo e
de distribuicao de poder no Estado Brasileiro — ora bastante centralizado no governo
federal, como durante o Estado Novo (1937-1945) e na Ditadura Militar (1964-1985),
ora descentralizada, com variados graus de autonomia conferida aos entes
subnacionais.

Com base na literatura estudada, entende-se que, no contexto da CF 1988, o
conceito de autonomia esta associado a, pelo menos, quatro aspectos especificos: (1)
autonomia governamental, por meio da elaboracdo e aprovacdo da Constituicao
Estadual, no caso dos estados, ou da Lei Organica, no caso dos municipios, e por meio
de eleicbes livres e diretas para os cargos do executivo e do legislativo; (2) autonomia
legislativa para a elaboracdo, aprovacdo e aplicagdo de leis e normas proprias,
observadas as competéncias do ente estabelecidas na CF 1988; (3) autonomia tributaria
e fiscal, observados os critérios de distribuicao tributaria e fiscal definidos na CF 1988;
e (4) autonomia administrativa para a prestacdo de servicos publicos que sao da
competéncia do ente. Atualmente, todos os entes federados, inclusive os municipios,
possuem autonomia governamental, legislativa, administrativa, tributaria e fiscal,
observadas as competéncias federativas definidas pela CF 1988.

O arranjo federativo brasileiro estabelecido na CF 1988 esta intrinsicamente
relacionado ao processo de redemocratizacao do pais ocorrido nos anos 1980 — apos
um periodo de 21 anos caracterizado pelo autoritarismo, pela centralizagcdo e pela
violéncia politica (1964-1985).

Sendo assim, a descentralizagdo é um aspecto importante do pacto federativo

brasileiro. Seu conceito deve ser entendido a partir de trés dimensdes: (1) politica®®; (2)

29 “A descentralizacéo politica é o conjunto de emendas constitucionais e de reformas eleitorais
desenhadas para abrir novos espacos — ou acionar espagos existentes, mas nao utilizados ou ineficazes
— para a representa¢do das sociedades subnacionais. A descentralizacdo politica transfere autoridade
politica ou capacidades eleitorais para atores subnacionais. Exemplos deste tjpo de reforma sdo a eleicdo
por voto popular para prefeitos e governadores que, em periodos constitucionals anteriores, eram
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administrativa®®; e (3) fiscal*'. Observa-se que a descentralizacdo administrativa pode
ser financiada, quando as receitas para cobrir os custos para a provisao de servigos
sociais sdo transferidas do governo central para os governos subnacionais, ou nao
financiadas, quando os governos subnacionais financiam esses custos com receita
propria (FALLETL, 2006, p. 61-62).

De acordo com Grin e Abrucio (2019, p. 77), “no Brasil a descentralizacado
consolidou-se pela dimensdo politica, depois foi sequida pela retomada maior do
poder fiscal e mais adiante culminou com o repasse efetivo de fungbes aos municipios’.
Os autores fazem referéncia as eleicbes para os governos estaduais ocorridas em
198232 e, na sequéncia, ao texto constitucional de 1988.

A descentralizacao se traduziu no arranjo federativo estabelecido na CF 1988
por meio das competéncias e responsabilidades atribuidas a cada um dos entes
federados, bem como das regras tributarias e fiscais. O texto constitucional define as
competéncias da Unido (Art. 21 e 22); as competéncias comuns e as competéncias
concorrentes dos entes federados (Art. 23 e 24); e as competéncias dos municipios (Art.
30). Quanto aos estados, lhes sdo reservadas as competéncias que nao lhes sejam

vedadas pela Constituicao (Art. 25, §1°). Nao sao, portanto, definidas competéncias

indicados; a criagdo de assembleias legislativas subnacionars, e reformas constitucionais que fortalecam
a autonomia politica dos governos subnacionais” (FALLETL, 2006, p. 62).

30" A descentralizacdo administrativa engloba o conjunto de politicas que transferem a administracéo e
a provisdo de servicos sociais como educagdo, saude, assisténcia social e moradia, aos governos
subnacionais. A descentralizacdo administrativa pode acarretar a transferéncia da autoridade na tomada
de decisbes sobre essas politicas, mas esta ndo é uma condicdo necessaria” (FALLETI, 2006, p. 61).

31 A descentralizacgo fiscal se refere ao conjunto de politicas desenhadas para aumentar as receitas ou
a autonomia fiscal dos governos subnacionais. As politicas descentralizadoras fiscais podem assumir
diferentes formas institucionais, tais como o aumento de transferéncias do governo central, a criagdo de
novos impostos subnacionais ou a delegacdo da autoridade para cobrar impostos anteriormente
cobrados pela esfera federal” (FALLETI, 2006, p. 61-62).

32 A eleigdo para o governo estadual de 1982 é considerada um marco no processo de redemocratizacdo
do pais. Primeiro, porque os governantes foram eleitos por meio de elei¢des diretas pela primeira vez
desde o inicio da ditadura militar, em 1964. Segundo, porque a oposi¢ao ao governo militar venceu as
eleicdes em 10 dos entdo 22 estados, assumindo a administracdo de estados que representavam 56%
da populacdo do pais, 75% do Produto Interno Bruto (PIB) e aproximadamente 75% do Imposto sobre
a Circulacdo de Mercadoria (ICM) (ABRUCIO, 2001; GRIN; ABRUCIO, 2019).
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especificas para os Estados, ao contrario do que ocorre com a Unido e com os
municipios. No caso do estado de Minas Gerais, as competéncias do governo estadual
foram definidas na Constituicdo Estadual de 1989 (CE 1989)33,

Dentre as competéncias atribuidas aos municipios, destaca-se “promover, no
que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do
uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano” (BRASIL, 1988, Art. 30, Inciso
VIII). Ao assumir a responsabilidade pela gestdao do solo urbano — sendo a mesma
condicionada as determinagdes dos planos diretores municipais, elaborados segundo
o principio das fungdes sociais da propriedade e da cidade (Art. 182) —, os municipios
passaram entao a desempenhar um papel fundamental no reconhecimento das areas
ocupadas por familias de baixa renda como lugar de moradia — por meio do
zoneamento urbano, bem como por meio da realizacdo de agdes locais com vistas a
regularizagdo e a qualificacdo da infraestrutura urbana nesses territorios.

A autonomia de legislar sobre o uso e a ocupacdao do solo conferiu aos
municipios a responsabilidade pela gestao territorial e a possibilidade de delimitar na
legislagdo municipal as areas ocupadas por familias de baixa renda de maneira irregular
e, muitas vezes, precaria. Nos anos 1990, diversos municipios brasileiros passaram a
classificar essas areas como Zeis (ou zoneamento similar)®*, o que foi determinante, na
sequéncia, para a estruturagcdo de politicas urbanas e habitacionais que visavam a

consolidacdo, a qualificacdo urbanistica e a regularizacdo fundiaria desses espacos. Ha

33 Tal como disposto no texto constitucional federal, a CE 1989 define como competéncia comum, junto
com a Unido e com os municipios, a promog¢do de programas de construcdo de moradias e melhoria
das condic¢bes habitacionais e de saneamento basico (Art. 11, Inciso IX). O texto constitucional estadual
versa sobre a politica urbana e imputa ao Estado, dentre outros, a responsabilidade de assistir aos
municipios na elaboracdo dos seus planos diretores, quando solicitado (Art. 245) e adotar instrumentos
para efetivar o direito a moradia, “mediante politicas habitacionais que considerem as peculiaridades
regionais e garantam a participacdo da sociedade civil” (Art. 246). No entanto, ndo sdo definidas
diretrizes para a politica habitacional no rol das politicas sociais.

34 Alguns exemplos sdo Belo Horizonte, Recife, Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Santo André, dentre outros.
No caso de Belo Horizonte, como veremos no Capitulo 3, em 1985 foi criado, na lei de uso e ocupagéo
do solo, um zoneamento especifico para as favelas do municipio, com vistas a regularizacdo fundiaria
dessas areas.
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de se reconhecer, portanto, a relevancia do arranjo federativo estabelecido na CF 1988
— e neste contexto, das competéncias atribuidas aos municipios no que tange a gestao
do solo urbano — para a ampliacdo das discussdes sobre a inclusao e a integragao dos
assentamentos precarios ao tecido urbano das cidades, em detrimento de a¢des de
despejo e remogao.

No que tange a politica habitacional, a promocao de programas de construcao
de moradia e de melhoria das condicdes habitacionais e de saneamento basico ficou
definida no texto constitucional como uma competéncia comum entre os entes
federados (BRASIL, 1988, Art. 23, Inciso IX). As competéncias comuns tém diferentes
graus de coordenacdo de acordo com a Constituicio. No entanto, o texto
constitucional ndo deixa claro como se dara essa coordenacao no caso da habitacao,
cabendo a legislagdo infraconstitucional e as administragdes publicas delimitar suas
areas de atuacao (SILVA, 2014, p. 29).

Ao contrario das politicas de salde, educacao e assisténcia social, por exemplo,
a politica habitacional, ou a habitacdo, nao foi incluida no rol das politicas sociais
contempladas no Titulo VIII da Constituicao, que trata da Ordem Social. Sendo assim,
nao foram estabelecidos principios ou normas que poderiam fundamentar o seu
desenvolvimento, bem como as possibilidades de articulacao dos entes federados na
sua execucao. Conforme apontado anteriormente, apenas no ano 2000 o direito a
moradia foi incluido no rol dos direitos sociais estabelecidos no Art. 6° da CF 1988.

O nao reconhecimento imediato do direito a moradia digna no rol dos direitos
sociais, a auséncia de diretrizes para a habitacdo e a falta de definicdo quanto a
competéncia de cada ente federado na formulacdo e na execugdo da politica
habitacional contribuiram, nos anos seguintes, para a atuagdo inconstante e pouco
expressiva do governo federal em face das demandas por moradia. Como veremos na
Secao 2.2 somente em meados da primeira década do século XXI, foram formulados

os principios e as diretrizes da politica habitacional brasileira.
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Em funcao das regras tributarias definidas no texto constitucional, o Brasil ficou
conhecido como o pais periférico com maior grau de descentralizagdo tributaria
(SOUZA, 1998, p. 8). A Unido competem os impostos sobre: a importacdo de produtos
estrangeiros; a exportacao de produtos nacionais ou nacionalizados; a renda e os
proventos de qualquer natureza; os produtos industrializados; as operagdes de crédito,
cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores imobiliarios; a propriedade territorial
rural; e as grandes fortunas (BRASIL, 1988, Art. 153). Aos Estados e ao Distrito Federal
competem os impostos sobre a transmissao causa mortis e doacao de quaisquer bens
ou direitos (ITCMD); as operagdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre a
prestacao de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicacgao
(ICMS); e a propriedade de veiculos automotores (IPVA) (Art. 155). Aos municipios
competem os impostos sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU); a
transmissao inter-vivos de bens imdveis (ITBI); e servigos de qualquer natureza (ISS),
exceto aqueles condicionados a tributacao estadual (Art. 156).

A arrecadacao tributaria esta sujeita ainda as regras de reparticdo das receitas
estabelecidas nos Art. 157 a 162. Este sistema de transferéncia de receitas tem por
objetivo compensar a desigualdade horizontal de capacidade de arrecadacéao.
(ARRETCHE, 2006, p. 93). Ainda assim, os recursos destinados aos municipios ndo sao
suficientes para a execucao das politicas de competéncia municipal.

O pacto federativo brasileiro estabeleceu diretrizes e regras que determinam as
relagdes entre os entes federados e que, ao longo do tempo, condicionaram a forma
como as politicas habitacionais foram desenvolvidas e implementadas. As diretrizes de
descentralizagdo — expressas no texto constitucional por meio da definicdo das
competéncias de cada ente federado e das regras tributarias — fundamentam, dentre
outros, as relagdes intergovenamentais que se estabelecem na formulacdo e na
execucao das politicas sociais. "Mais que um simples cabo de guerra, as relagbes
intergovernamentais requerem uma complexa mistura de competicdo, cooperagdo e

acomodagdo” (PIERSON, 1995, p. 458 apud ABRUCIO, 2005, p. 44). “7.] o
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entrelacamento dos niveis de governo é a regra basica na produgdo e gerenciamento
de programas publicos, especialmente na area social (ABRUCIO, 2005, p. 49).
Ao analisar as rela¢des intergovernamentais estabelecidas no ambito do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS), Souza (2016) afirma que:
A divisdo de poder entre diferentes entes federados molda formas peculiares
de relagdes intergovernamentais, constitutivamente competitivas e
cooperativas, e necessariamente caracterizadas pelo conflito de poder, como
pela negociacdo entre esferas de governo. Essa caracteristica é relevante,
sobretudo e principalmente em paises com fortes heterogeneidades, como é
0 caso brasileiro, nos quais é ainda maior a dificuldade de implementar

politicas em municipalidades com diferentes capacidades administrativas e
fiscais (SOUZA, 2016, p. 34).

A partir da literatura estudada, no contexto da formulacdo e execucgdo de
politicas publicas, compreende-se que as relagdes estabelecidas entre os entes
federados ocorrem horizontalmente entre entes federados de uma mesma hierarquia
e verticalmente, entre entes federados de hierarquias diferentes. Em ambas as
situacbes, as relagdes intergovernamentais — em suas dimensbes politica,
administrativa e/ou fiscal — podem ser mais competitivas ou mais cooperativas, a
depender da politica publica em execucao e dos entes federados e demais atores
envolvidos. Importante salientar que, no ambito das politicas sociais, como veremos
neste trabalho, essas relacdes também sao influenciadas pela agenda de governo dos
entes envolvidos — que podem se apresentar mais ou menos comprometidos com uma
determinada pauta, especialmente quando se trata da garantia de direitos sociais.

No contexto da formulagdo e execucao da politica habitacional, dois aspectos
identificados na literatura merecem atencao. O primeiro diz respeito ao papel exercido
pela Unido na coordenacgdo dessas politicas, especialmente por meio da criacdo de
programas de transferéncia financeira aos municipios®. O segundo refere-se as

possibilidades e aos limites da efetiva autonomia municipal para a implementacao

35 Arretche (2006); Abrucio (2001; 2005); Abrucio e Sano (2011); Grin e Abrucio (2017; 2019); Silva (2014).
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dessas politicas no nivel local, considerando-se, inclusive, as criticas a capacidade
institucional dos municipios brasileiros3® — assunto que sera abordado na Secdo 2.3.

Nos paises federalistas, os governos centrais — no caso brasileiro, a Unido -
exercem importante papel no que se refere a coordenacao e a expansao de politicas
sociais, dentre elas a politica habitacional (ABRUCIO, 2005; ARRETCHE, 2006; SILVA,
2014). A coordenacao intergovernamental pode ser definida como “formas de
integracdo, compartilhamento e decisdo conjunta presentes nas federacoes”
(ABRUCIO, 2005, p. 41).

Tomando como objeto de analise a distribuicdo federativa da autoridade
politica nas politicas sociais brasileiras, Arretche (2006, p. 91) defende que “a
concep¢do da autoridade politica varia entre as politicas particulares, de acordo com
as relacbes Intergovernamentais em cada drea especifica de interven¢do
governamental”. No que se refere as politicas de habitacdo e de saneamento, a autora
afirma que:

Diante do expressivo volume de recursos necessarios a producdo de servigos
de infraestrutura urbana e de moradia, é reduzido o nimero de estados e
municipios brasileiros capazes de implementar politicas de habitacdo e
saneamento sem aportes federais. O papel do governo federal como

financiador lhe confere recursos institucionais para coordenar as escolhas dos
governos locais (ARRETCHE, 2006, p. 102).

Ao apresentar e discutir alguns elementos analiticos mobilizados pela literatura
sobre a coordenacao intergovernamental e seus instrumentos, Jaccoud (2020, p.39)
afirma que “em contexto federativo, a coordenagdo de relacbes intergovernamentais
em politicas sociais pode ser definida como a implementacdo de estratégias e
instrumentos institucionais desenhados a partir do nivel superior de governo para
produzir um padrdo regulado de execu¢do de politica publica”. A autora explica que
os instrumentos de coordenacgdo “‘podem ser definidos como dispositivos e técnicas

que organizam a agao do Estado junto a organizagbes e agentes publicos, bem como

3% Arretche, Vasquez e Fusaro (2007); Arretche et al. (2012); Caldas (2018) e Lima-Silva (2019).



50

de atores sociais, tendo em vista os objetivos especificos e a operacionalizagdo da
politica publica”(JACCOUD, 2020, p. 44). A partir da discussao apresentada pela autora,
tendo como referéncia a literatura sobre o tema, constata-se que os instrumentos de
coordenacao podem influenciar as relacdes estabelecidas entre o governo federal e os
entes subnacionais de maneira coercitiva ou indutora.

A partir da analise das politicas de educagao e saude, Grin e Abrucio (2019, p.
81) afirmam que “sem a agdo do governo federal, teria sido quase impossivel
municipalizar as politicas publicas’”. Os autores apontam que em funcdo da atuacao
dos municipios apoiados por acdes do governo federal, houve um crescimento das
politicas e dos equipamentos publicos geridos pelos governos municipais ao longo
dos anos 2010 — em particular nas areas de: satide, com expansao das Unidades Basicas
de Saude; educagao, principalmente nos ensinos infantil e fundamental; e assisténcia
social, com ampliagdo do Centros de Referéncia da Assisténcia Social e outros servigos
(2019, p. 80). No entanto, ponderam que “a maioria das politicas publicas ainda ndo
tem um sistema intergovernamental estavel e que funcione a contento” (2019, p. 81).
Isso ocorre porque em diversos setores — tais como seguranca publica, habitacao,
cultura e politicas urbanas, dentre outros - prevalecem formas mais
compartimentalizadas do que entrelacadas e cooperativas de federalismo (ABRUCIO;
SANO, 2011).

Observa-se que a auséncia de um sistema intergovernamental estavel
contribuiu para que, ao longo do tempo, a execugdo das politicas urbanas e
habitacionais — e, consequentemente, das politicas de urbanizacao de vilas e favelas —
fosse bastante influenciada pelas agendas de cada esfera de governo e pelo grau de
comprometimento do representante eleito com a pauta do direito a moradia digna.
Na pratica, como veremos na Secao 2.2 e nos Capitulos 3 e 4, isso significou que, a
depender do governo em exercicio e das aliancas construidas para sustenta-lo, tem-se

um maior ou menor volume de recursos destinados a implementacao dessas politicas,
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impactando, consequentemente, o alcance de programas, projetos e a¢des voltados

para a producao de moradia e para a urbanizagdo de assentamentos precarios.

2.2 A atuacao do governo federal na formulacao da Politica Nacional de
Habitacao (PNH)

O surgimento dos problemas habitacionais coincide com a prépria historia da
formacdo das cidades brasileiras, marcada pela continua exclusdo dos mais pobres?’.
Historicamente, a atuacdo do Estado frente as demandas por moradia se mostrou
omissa com relacao as familias de mais baixa renda. As acdes realizadas pelo poder
publico resultaram, em linhas gerais, na destinacdo de investimentos articulados ao
ideario da casa propria — o que favoreceu a formagdo de um mercado da moradia
voltado para as familias de renda média e média baixa, mas manteve a margem as
familias de menor renda — e na realizacdo de intervengdes junto as favelas, aos corticos
e aos loteamentos populares, dentre outros, que foram pautadas pelo higienismo e
pela violéncia, e que tinham como propdsito a remocao dessas areas.

Nos anos 1960 e 1970, principalmente a partir da criacao do Sistema Financeiro
da Habitacdo (SFH) / Banco Nacional da Habitacdo (BNH)3, o governo federal destinou
um volume significativo de recursos a politica habitacional, que se traduziu na
construcao de grandes conjuntos habitacionais nas periferias das grandes cidades e
das regides metropolitanas®?. Tais acdes contribuiram mais para o crescimento do setor
da construcéo civil do que efetivamente para a promocao do direito a moradia e

favoreceram a formacédo e/ou a consolidacdo de um processo de periferizacao da

37 Sobre a relacdo entre o surgimento dos problemas decorrentes da falta de moradia e a formacao das
cidades brasileiras, ver, dentre outros: Maricato (2008) e Bonduki (2014).

38 A Lei Federal n° 4.380 de 21 de agosto de 1964 instituiu o Plano Nacional de Habitacdo e criou o
Banco Nacional da Habitagdo (BNH). Sobre o SFH/BNH, ver, dentre outros: Bonduki (2014).

390 financiamento da producdo habitacional por meio do SFH/BNH era realizado com recursos do
Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) e do Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo
(SBPE).
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moradia®®. Além disso, nas areas ocupadas pelas familias mais pobres, tais como
corticos e favelas, a atuagao do poder publico continuou sendo pautada pela realizagdo
de sucessivos despejos e remocdes.

Somente a partir dos anos 1980 e ao longo dos anos 1990 foram realizadas
importantes experiéncias de regularizagdo e consolidacao das areas ocupadas por
familias de baixa renda como lugar de moradia. A mudanca desse paradigma nao veio,
contudo, naquele momento, das a¢cdes do governo federal, mas sim de um conjunto
de experiéncias locais ocorridas em municipios como Belo Horizonte, Diadema, Porto
Alegre, Recife, Rio de Janeiro, Santo André e Sao Paulo — que ficaram conhecidos como
municipios pioneiros (BONDUKI, 2014; DENALDI, 2003). Mais tarde, ja em meados dos
anos 2000, os projetos, programas e a¢des de urbaniza¢do de favelas realizados por
esses municipios influenciaram a formulacao da Politica Nacional de Habitacdo (PNH),
durante os primeiros anos do Governo Lula (2003-2010).

Denaldi (2003) analisa a relevancia das experiéncias municipais de urbanizacao
e regularizacdo de favelas ocorridas ao longo dos anos 1980 e 1990. Neste contexto,
destacam-se as experiéncias pioneiras de Belo Horizonte*! e Recife ainda nos primeiros
anos da década de 1980. Na capital mineira, em 1983, foi instituido o Programa
Municipal de Regularizagdo de Favelas, conhecido como Profavela, sobre o qual
trataremos no Capitulo 3 deste trabalho. Ja na capital pernambucana, entre 1983 e
1987, foram instituidos, respectivamente, as Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis)
e o Plano de Regularizacdo das Zeis (Prezeis)*. Tais instrumentos visam a consolidacdo
e a regularizagdo das areas ocupadas por familias de baixa renda, em detrimento de

sua remocao, e, por isso, podem ser considerados precursores das politicas urbanas e

40 Sobre a relacdo entre a producéo habitacional via SFH/BNH e o processo de periferizacdo das grandes
cidades brasileiras, ver, dentre outros: Resgala (2011).

41 Em Belo Horizonte, as primeiras experiéncias de regularizacio e consolidacdo de assentamentos
precarios remontam ao final dos anos 1970, conforme apresentado e discutido no Capitulo 3 deste
trabalho.

42 Sobre a instituicdo das Zeis e do Prezeis em Recife, ver: Denaldi (2003, p. 73-83).
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habitacionais que tém como principio a garantia da funcao social da cidade e a inclusao
social.

A autora ressalta ainda as acdes de urbanizacdo de favelas realizadas nos anos
1980 no Rio de Janeiro e em Sao Paulo, além da formulagdo de uma politica de
urbanizacao de favelas em Diadema — municipio da Regido Metropolitana de Sado
Paulo, que foi governado entre 1983 e 1996 por prefeitos eleitos pelo Partido dos
Trabalhadores (PT). Segundo Denaldi (2003, p. 84), dos 200 nucleos de favela existentes
no municipio em 1999, 144 encontravam-se urbanizados e outros 37 estavam
parcialmente urbanizados. Os nimeros e a analise das intervengdes realizadas em
Diadema demonstram a consolidagdo e o aprimoramento da politica municipal de
urbanizacao de favelas, em detrimento da realizagdo de ac¢des pontuais ou
alternativas®.

Na esteira do processo de democratizacao do pais, administragdes progressistas
foram eleitas nos pleitos municipais. Com o fim da proibicao das elei¢des diretas para
prefeitos ainda nos primeiros anos da década de 19804, tiveram inicio algumas
experiéncias democraticas de administragdo municipal, que resultaram na formulacao
de novos programas e de novas maneiras de gerir as cidades. S3o emblematicas as
experiéncias de municipios administrados por prefeitos progressistas, eleitos nos
pleitos de 1989 e 1992, principalmente, pelo Partido dos Trabalhadores (PT). Além do
municipio de Diadema ja mencionado, destacam-se, dentre outros, os municipios de
Santo André, administrado pelo Prefeito Celso Daniel (1989-1993), Sao Paulo,
administrado pela Prefeita Luiza Erundina (1989-1993), Porto Alegre, administrado pelo
Prefeito Olivio Dutra (1989-1993) e Belo Horizonte, administrado pelo Prefeito Patrus

Ananias (1993-1996).

Os governos municipais que inauguraram gestbes inovadoras,
autodenominadas “democraticas e populares” orientavam-se pela inversao de

43 Sobre a urbanizacio de favelas em Diadema, ver: Denaldi (2003, p. 84-98).

4 A partir de 1982 foi autorizada a eleicdo direta para governadores e prefeitos nos municipios do
interior. Nas capitais, a eleicdo direta para prefeito foi autorizada a partir de 1985.
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prioridades na discussdo do orgamento publico e a participacdo social em
todos os niveis. Os governos do PT foram tdo bem-sucedidos que passaram a
se diferenciar sob a marca do "modo petista de governar”. As propostas eram
efetivas e criativas, respondendo com originalidade aos problemas colocados
pela realidade local. Nesse sentido, os projetos arquitetdnicos, urbanisticos e
legais relacionados ao “passivo urbano” (cidade ilegal, autoconstruida, e
precariamente urbanizada) ganham importancia [...] (MARICATO, 2015, p. 32).

Dentre as experiéncias que marcaram os anos 1990, Denaldi (2003) destaca o
programa de urbanizagdo de favelas executado pela Prefeita Luiza Erundina (1989-
1992) em Sao Paulo®; o Programa Favela Bairro, criado pelo Prefeito César Maia, em
1993, no Rio de Janeiro*®; e a formulacio da politica de urbanizacdo de favelas de Santo
André, realizada pelo Prefeito Celso Daniel a partir de 1989, e a sua consolidacdo nos
anos seguintes*’. Segundo a autora:

Na década de 1990 observamos duas tendéncias: o crescimento da
intervencdo municipal, com a institucionalizacdo de programas de
urbanizacdo como parte integrante da politica municipal de habitagdo, e o

aprimoramento das politicas de urbanizacdo, com elevacdo do patamar
técnico de intervenc¢do (DENALDI, 2003, p. 106).

Denaldi (2003, p. 103) aponta, por outro lado, que a participacao federal nos
gastos com programas habitacionais caiu de 61% para 20% entre 1980 e 1990. No
mesmo periodo, a participacao dos estados aumentou de 9% para 17% e a participagdo
dos municipios passou de 30% para 64%. No entanto, o aumento da participacdo dos
governos estaduais e municipais ndo compensou a queda dos investimentos do
governo federal. Como nos mostra a autora, o crescimento da interven¢do municipal
ocorre em meio ao processo denominado “descentralizagcdo por auséncia” (DENALD],
2003, p. 190) — processo de descentralizacao inaugurado a partir da promulgacao da

CF 1988, marcado pela auséncia de investimentos do governo federal na politica

43 Sobre o programa de urbanizacdo desenvolvido em S&o Paulo entre 1989 e 1992, ver: Denaldi (2003,
p. 107-112).

46 Sobre o Programa Favela Bairro, ver: Denaldi (2003, p. 113-130).
47 Sobre a politica de urbanizacdo de favelas de Santo André, ver: Denaldi (2003, p. 132-188).
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habitacional — e também no contexto de uma atuacdo intensa e constante dos
movimentos sociais.

Conforme apontado na Secao 2.1, ao governo federal cabe a importante
atribuicao de coordenagdo das politicas sociais. No entanto, no que tange a politica
habitacional, mesmo diante da promulga¢do da CF 1988 e da atuacao continua dos
movimentos sociais de luta pela reforma urbana e por moradia, o reconhecimento e a
promogao do direito a moradia nem sempre estiveram entre as prioridades da agenda
no plano federal. Além disso, como veremos adiante, mesmo no caso de Programas
efetivamente coordenados pelo governo federal — como o PAC —, os resultados ficaram
aquém do esperado.

Alguns avancos na formulagdo e na execucao da politica habitacional podem
ser identificados nos anos 1990, especialmente durante os Governos FHC (1995-2002).
No entanto, as principais transformacdes no ambito do governo federal s6 ocorreram
de fato a partir de 2003, nos Governos Lula e Dilma (2003-2016), com a formulagao de
uma nova Politica Nacional de Habitacdo (PNH) e a estruturacdo de um arranjo
institucional caracterizado, principalmente, pela criacdo do Ministério das Cidades
(MCidades) — e da Secretaria Nacional de Habitacao a ele vinculada —, pela instituicao
do Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social (SNHIS) e do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), e, neste contexto, pelo desenvolvimento de um
conjunto de programas que viabilizavam a transferéncia de recursos do governo
federal aos governos estaduais e municipais para a execucao de acdes vinculadas a
politica habitacional.

Filocomo e Royer (2020) apontam que:

Entre 2003 e 2008 verifica-se um esforco do governo federal em descentralizar
a execucao de recursos oriundos do Orcamento Geral da Unido, em especial
por meio de transferéncias a municipios. No ano de 2008, apenas 22% dos
recursos empenhados em prol do desenvolvimento urbano seriam executados

pela Unido, quase 50% pelos municipios e cerca de 30% pelos estados e o
Distrito Federal. Trata-se, em certa medida, do atendimento aos preceitos
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apresentados pela Constituicdo de 1988, que amplia as responsabilidades da
esfera local (FILOCOMO; ROYER, 2020, p. 824)

A ampliacdo dos mecanismos de transferéncia e do volume de recursos
transferidos do governo federal para os governos estaduais e municipais se configurou,
a partir dos Governos Lula (2003-2010), como uma importante ferramenta para a
viabilizagdo da descentralizagdo das politicas urbanas e habitacionais.

A sequir, sera apresentada a analise sobre a atuacao do governo federal em face
da formulagdo e da execugao da politica habitacional no recente periodo democratico.
Na Subsecdo 2.2.1 sera analisado o periodo que vai do inicio do Governo Sarney, em
1985, até o final do Governo Fernando Henrique Cardoso, ou Governo FHC, em 2002.
Na sequéncia, na Subsecdo 2.2.2 sera analisado o periodo que compreende os

Governos do Partido dos Trabalhadores (PT), entre 2003 e 2016.

2.2.1 A atuagdo do governo federal entre o final dos anos 71980 e o inicio dos anos

2000

Ao fim do SFH/BNH*’ e a promulgacdo da CF 1988, sucedeu um periodo
caracterizado pela desarticulacdo da politica habitacional federal, que acarretou a
fragilidade institucional para a execucao dessa politica e a destinagdo de poucos
recursos a sua implementacdo. Tal situagdo se estendeu ao longo dos Governos José
Sarney (1985-1990), a época vinculado ao Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB); Fernando Collor (1990-1992), a época vinculado ao Partido da
Reconstrucao Nacional (PRN); Itamar Franco (1992-1994), a época filiado ao PMDB -
como apontam Bonduki (2014), Denaldi (2003) e Cardoso, Aragao e Jaenisch (2017).

“8 Para os autores, a categoria analitica denominada desenvolvimento urbano agrega as acdes relativas
a habitacdo, saneamento basico, transporte e mobilidade urbana, energia elétrica e planejamento e
gestdo publica (FILOCOMO; ROYER, 2020, p. 813).

490 fim do BNH foi decretado pelo entdo Presidente José Sarney, em 1986. Suas atribuicdes foram
incorporadas a Caixa Econdmica Federal que nao tinha, até aquele momento, experiéncia no que tange
a gestdo e/ou execucao de recursos destinados a politica habitacional.
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No Governo Collor (1990-1992) foram desenvolvidos os primeiros programas
habitacionais pds-BNH. Esses programas apostavam nas forcas do mercado e
favoreciam, em seu discurso e na pratica, a iniciativa privada, criando condigdes
favoraveis para a construcao civil e chamando para o poder publico o risco dos
empreendimentos (SORAGGI, 2012, p. 52). Entre 1990 e 1992, a politica habitacional
ficou a cargo do Ministério de Acao Social. Nesse periodo, foram construidas 500.000
moradias com recursos do FGTS, por meio de quatro principais programas — Programa
de Acao Imediata para a Habitacao; Programa de Habitagcdo Popular; Programa de
Empréstimo Popular e Cooperativas (FERNANDES; RIBEIRO, 2011, p. 8).

De acordo com Fernandes e Ribeiro (2011) e Andrade (2011), a concentracao de
recursos atrelados ao FGTS e demais programas no segmento privado, em detrimento
dos agentes publicos, como as Companhias de Habitacdo (COHABSs), contribuiu para o
aprofundamento da tendéncia de privatizacdo da politica habitacional. Durante o
Governo Collor, a concessao de financiamentos via FGTS foi bastante questionada, em
decorréncia da liberacao de recursos além da capacidade do Fundo. Tal situagdo levou
a paralisagcdo da aplicacdo de recursos do FGTS na politica habitacional entre 1991 e
1995 (ANDRADE, 2011, p. 7)°.

No Governo Itamar Franco (1992-1994), o Ministério de Acdo Social foi extinto,
sendo criado o Ministério do Bem-Estar Social — ao qual foi atribuida a execucao da
politica habitacional. Entre 1992 e 1994 foram criados os Programas Habitar Brasil e
Morar Brasil — ambos se destinavam a producao de unidades habitacionais para
familias com renda de até trés salarios minimos e previam a alocagdo de recursos da
Unido para a sua implementacdo. O Programa Habitar Brasil era voltado para
municipios de grande porte e o Programa Morar Brasil para municipios menores. O

acesso aos recursos vinculados a esses programas exigia dos governos municipais a

%0 A aplicacdo dos recursos do FGTS foi objeto de uma Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito, em
funcao de diversas irregularidades encontradas na sua gestdo durante o Governo Collor (1990-1992).
Uma nova legislacdo para a regulamentacdo do Fundo foi proposta em 1995, ja no primeiro Governo
Fernando Henrique Cardoso (1995-1998) (SORAGGI, 2012, p. 53).
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existéncia de conselhos e fundos especificos, além de uma contrapartida financeira que
variava entre 10% e 20% do investimento total (FERNANDES; RIBEIRO, 2011, p. 9).

No primeiro Governo FHC (1995-1998), ocorreu a retomada dos financiamentos
habitacionais e uma relativa reorganizacao da politica urbana. As novas ac¢des ficaram
a cargo da Secretaria de Politica Urbana — que era vinculada ao Ministério de
Planejamento e Gestdo — e sinalizavam a incorporacdao de principios como a
descentralizagdo da producdo e a diversidade de solucdes e formas de financiamento
(CARDOSO; ARAGAOQ; JAENISCH, 2017, p. 16).

A politica habitacional implementada pelo governo federal entre 1995 e 1998
foi estruturada em trés grupos, organizados segundo a faixa de renda dos
beneficiarios. No primeiro grupo estavam o Programa Brasileiro da Qualidade e
Produtividade do Habitat (PBQP-H) e o Sistema Financeiro Imobiliario (SFI)*', ambos
voltados para familias com renda superior a doze salarios minimos, com vistas a
melhoria do mercado privado de habitacao (SORAGGI, 2012, p. 53).

No segundo grupo estavam os Programas Carta de Crédito, cujos recursos eram
provenientes do FGTS e do Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE), e
Apoio a Producao, cujos recursos eram provenientes também do FGTS. Tratavam-se
de dois programas de financiamento habitacional voltados para familias com renda
entre trés e doze salarios minimos, destinados diretamente ao mutuario final — o que
contribuiu para a dinamizagdo do setor imobilidrio e da construcao civil (SORAGG],
2012, p. 54).

No terceiro grupo estavam os Programas Pro-Moradia e Habitar Brasil, cujos
recursos eram provenientes do FGTS e do Orcamento Geral da Uniao (OGU),
respectivamente. Os dois programas previam o repasse de recursos aos estados e
municipios, que eram responsaveis pela execucao das acdes. Ambos eram voltados

para familias com renda inferior a trés salarios minimos e destinados a recuperagao de

51 O SFI foi regulamentado pela Lei Federal n® 9.514/1997 que, dentre outros, instituiu a alienacao
fiduciaria de bens iméveis, garantindo maior seguranca aos investidores (SORAGGI, 2012, p. 53).
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areas degradadas, por meio da constru¢do de unidades habitacionais e de
infraestrutura (SORAGGI, 2012, p. 53).

No segundo Governo FHC (1999-2002), num contexto marcado pela crise
econOmica de 1998 e 1999, a Secretaria de Politica Urbana foi transformada na
Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano, subordinada diretamente a
Presidéncia da Republica.

Essa medida tinha como principal finalidade atender a necessidade de criagao
de espagos de negociagdo com o Congresso em torno de emendas
parlamentares, que, em sua maior parte, referem-se a investimentos em
habitacdo, saneamento e transportes, sendo, portanto, areas ligadas a politica
urbana. Embora, em termos formais, a Secretaria passasse a ter maior status
politico, em termos organizacionais o que se verificou foi um progressivo

esvaziamento do corpo técnico especializado [...] (CARDOSO; ARAGAOQ;
JAENISCH, 2017, p. 23).

As medidas adotadas pelo governo federal em face da crise repercutiram na
execugao das agdes vinculadas a politica habitacional. Em primeiro lugar, a elevagédo
dos juros teve um impacto forte na retracdo geral do crédito, elevando de maneira
significativa o custo dos empréstimos habitacionais e, consequentemente, reduzindo
a importancia e o impacto do Programa Carta de Crédito. Em segundo lugar, as
restricoes ao gasto e ao endividamento publico implicaram um estancamento do
financiamento ao setor publico, o que praticamente paralisou o Programa Pr6-Moradia
e reduziu ainda mais os ja escassos recursos do OGU alocados em habitacdo
(CARDOSO; ARAGAOQ; JAENISCH, 2017, p. 18).

Entre 1999 e 2002, foram lancados dois programas que visavam ao
financiamento habitacional subsidiado. Para atender as familias com renda entre trés
e seis salarios minimos, foi criado, em 1999, o Programa de Arrendamento Residencial
(PAR). O Programa contava com recursos do FGTS e do OGU, que compunham o Fundo
de Arrendamento Residencial (FAR), e introduziu ao financiamento habitacional uma
nova forma juridica fundamentada no arrendamento, o que garantia a retomada mais

rapida do imével em caso de inadimpléncia (SORAGGI, 2012, p. 54). Os recursos do
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PAR eram distribuidos a partir de projetos apresentados por empresas do setor
imobiliario e aprovados pela Caixa EconOmica Federal (CEF). Neste contexto, o papel
dos municipios se resumia a facilitar o processo, por meio da flexibilizacdo da
legislacao urbanistica, da concessao de incentivos fiscais as empresas, da doacao de
terrenos publicos, da realizacdo de obras de infraestrutura e da organizagdo do
cadastro dos beneficiarios (CARDOSO; ARAGAQ; JAENISCH, 2017, p. 19).

Para atender as familias com renda de até trés salarios minimos, foi criado, em
2001, o Programa de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social, cujo subsidio era
proveniente de recursos do OGU. O Programa contou com um volume de recursos
reduzido e trabalhou com tetos de subsidio relativamente baixos, o que limitou a sua
implementac3o nas grandes cidades (CARDOSO; ARAGAQ; JAENISCH, 2017, p. 20).

Também em 1999, foi lancado o Programa Habitar Brasil/BID (HBB), que foi
desenvolvido a partir do Programa Habitar Brasil, lancado durante o Governo Itamar
Franco (1992-1994) e reformulado no primeiro Governo Fernando Henrique Cardoso
(1995-1998). O Programa era financiado com recursos do OGU e executado por meio
de empréstimos obtidos junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).
Contemplava, dentre outros, o Subprograma de Urbanizagdo de Assentamentos
Subnormais, voltado para a populagdo com renda familiar igual ou inferior a trés
salarios minimos que vivia em condicOes precarias, especialmente em areas de risco e
sem acesso a servicos basicos de infraestrutura e saneamento (SORAGGI, 2012, p. 54).

A agenda de reformas empreendidas durante os Governos FHC (1995-2002), no
campo da politica habitacional, contribuiu para a revisdo do modelo simultaneamente
estatal e centralizador adotado durante a Ditadura Militar (1964-1985), por meio da
descentralizacdo da alocacao de recursos federais e da introdugdo de principios de
mercado incentivada por uma politica de créditos ao mutuario final (ARRETCHE, 2002,
p. 435).

Para Cardoso, Aragao e Jaenisch (2017, p. 22), as iniciativas adotadas durante os

Governos FHC (1995-2002) “apresentaram avangos e expressaram uma renovagao em
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relagdo a forma como a habitagdo passou a ser tratada pelo governo federal,
rompendo com as concepgdes rigidas e tecnocraticas que estavam presentes nos
tempos do BNH”. No entanto, segundo dados apresentados pelos autores, entre 1995
e 2002, 78% do total dos recursos investidos na politica habitacional foram destinados
as familias com renda superior a cinco salarios minimos, sendo que apenas 8,47% dos
recursos foram destinados as familias com renda igual ou inferior a trés salarios
minimos.

Em linhas gerais, no que tange a politica habitacional implementada pelo
governo federal entre o final dos anos 1980 e o inicio dos anos 2000, apesar dos
avancos identificados na formatacdo dos programas lancados entre 1995 e 2002,
destacam-se: a limitagdo dos programas voltados para familias com renda de até trés
salarios minimos, ou seja, aquelas que majoritariamente compdem o déficit
habitacional e que residem nos chamados assentamentos precarios; a concentracdo de
recursos voltados para o financiamento de unidades habitacionais para familias com
renda superior a trés salarios minimos, notadamente aquelas com renda superior a
cinco salarios minimos, o que favoreceu o aquecimento do mercado imobiliario, mas
nao a democratizacdo do acesso a moradia; a escassez de recursos, principalmente
daqueles provenientes do OGU, voltados para o financiamento de unidades
habitacionais para familias com renda inferior a trés salarios minimos e para a
realizacdo de intervengdes em assentamentos precarios; e, por fim, a desarticulagdo
entre a politica habitacional e as demais politicas urbanas e territoriais.

Segundo Filocomo e Royer (2020, 816) ‘“as politicas habitacionais e de
saneamento e meio ambiente financiadas com recursos ndo onerosos federais contam
com historico de contingenciamento que se estende da década de 1980 a 2002, com
breve ampliagdo dos gastos verificada entre 71995 e 71998”. Tal ampliacao, contudo, foi
interrompida em decorréncia da crise econdmica que marcou o final dos anos 1990, o
que evidenciou a subordinagdo das politicas sociais e urbanas a politica

macroeconOmica adotada pelo governo federal (FILOCOMO; ROYER, 2020, p. 816).
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Conforme apontado anteriormente, a CF 1988 definiu como uma competéncia
comum entre os entes federados a promocao de programas de construcao de moradia
e de melhoria das condicdes habitacionais e de saneamento basico. O texto
constitucional, entretanto, ndo estabeleceu diretrizes para a habitacdo, ao contrario
das demais politicas sociais — como educagao, saude, assisténcia social e cultura, por
exemplo. Sendo assim, caberia a legislacao infraconstitucional definir diretrizes para a
estruturacao e para a execugdo de uma politica nacional de habitagao.

Contudo, até o final de 2002, no campo da politica habitacional, a atuagao do
governo federal se resumiu a um conjunto de programas de financiamento a a¢des
dos entes subnacionais ou da iniciativa privada. Nao havia projetos, programas e/ou
acoes que promovessem a articulacao entre os entes federados, a partir da definicao
dos objetivos da politica e do reconhecimento da diversidade das demandas
habitacionais. Sem a efetiva coordenacdo do governo federal e com um volume de
recursos pouco expressivo destinado aos programas habitacionais, coube aos entes
subnacionais promover iniciativas locais, de acordo com suas respectivas capacidades

institucionais — técnico-normativas e financeiras.

2.2.2 A atuagao do governo federal nos Governos do Partido dos Trabalhadores

(2003 a 2016)

A atuacdao do governo federal entre 2003 e 2016 em face da formulacdo e
execucao da politica habitacional pode ser dividida em dois momentos. O primeiro
compreende o periodo entre 2003 e 2006, que corresponde ao primeiro Governo Lula.
O segundo compreende o periodo entre 2007 e 2016, que corresponde ao segundo
Governo Lula (2007-2010) e aos Governos Dilma (2011-2016) - periodo marcado pelo
que Ribeiro (2020, p. 7) denomina ensaio social-desenvolvimentista*?, caracterizado

pela formulacao de iniciativas voltadas para maior intervencionismo estatal, cujo ponto

>2 \/er: nota n° 19.
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de partida ocorreu em 2006, com a nomeacao de Guido Mantega para o Ministério da
Fazendo, e cujo auge aconteceu no primeiro Governo Dilma Rousseff (2011-2014). O
lancamento do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) ocorreu em 2007, no
contexto das transformagdes politicas e econdmicas que marcaram o periodo entre
aquele ano e o final do segundo Governo Dilma Rousseff, em 2016.

No primeiro ano do Governo Lula, em 2003, foi criado o Ministério das Cidades
(MCidades)*, integrando o planejamento e a gestao das politicas territoriais e urbanas.
Segundo Maricato (2011, p. 7), a criagao do MCidades fazia parte do Projeto Moradia
— uma proposta de politica habitacional desenvolvida no ano 2000 pelo Instituto
Cidadania™*. A referida proposta ‘“enfatizava o cardter urbanistico da questjo da
moradia, ou seja, a impossibilidade de separar uma proposta de habitacéo de uma
proposta para as cidades” (MARICATO, 2011, p.07).

Os primeiros anos de atuagao do MCidades foram fortemente influenciados
pelas experiéncias locais desenvolvidas pelos municipios pioneiros nos anos 1980 e
1990. Tal influéncia se refletiu tanto nos principios e nas diretrizes que pautaram a
formulagdo da PNH, quanto na composicdao do Ministério. O primeiro Ministro das
Cidades foi Olivio Dutra, ex-prefeito de Porto Alegre — cidade conhecida pela
“realizagdo de uma série de politicas urbanas bem-sucedidas e de medidas inovadoras
como o Orcamento Participativo”(CARDOSO; ARAGAQ; JAENISCH, 2017, p. 24) >>. Além
disso, os técnicos convocados para compor os quadros das Secretarias Nacionais,

“tinham fortes vinculos com o Forum Nacional da Reforma Urbana, ja tendo

>3 O MCidades foi criado por meio da Medida Proviséria n® 103/2003, convertida na Lei Federal n°
10.683/2003.

>4 O Projeto Moradia foi financiado pela Fundacio Djalma Guimaraes e pela Cooperativa Habitacional
dos Bancarios. Foi elaborado por uma equipe diversa, composta por técnicos, parlamentares e liderangas
sociais (MARICATO, 2011, p. 7).

> “O Orgcamento Participativo praticado por quase duas décadas em Porto Alegre constituiu uma
mudang¢a no padrdo dos investimentos urbanos. Ele significou a ruptura com o investimento publico
submetido aos interesses do mercado imobilidrio [...]” (MARICATO, 2015, p. 32).
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participado de algumas experiéncias de administragcoes locais em governos do Partido

dos Trabalhadores” (CARDOSO; ARAGAQ; JAENISCH, 2017, p. 24)°°.

A primeira equipe que comp0s o time que dirigiu o MCidades resultou numa
convergéncia também rara de militantes, sindicalistas, profissionais e
académicos com participacdo anterior em experiéncias de administracao
publica e muito prestigiadas no meio técnico e académico, além de forte
inser¢do dos movimentos sociais (MARICATO, 2011, p. 26).

O MCidades foi organizado em quatro Secretarias Nacionais — de Habitacdo, de

Saneamento, de Mobilidade Urbana e de Programas Urbanos:

Trés delas estruturadas com base nos trés principais problemas sociais que
afetam as populagdes urbanas e intrinsecamente ligados ao territério: a
moradia, o saneamento ambiental [...] e a mobilidade e transito. Considerando
a centralidade da questdao fundiaria e imobilidria para o desenvolvimento
urbano, embora essa tarefa ndo seja atribuicao federal, foi criada uma quarta
secretaria para se ocupar de Programas Especiais, nomeada [...] Secretaria de
Programas Urbanos. O papel da quarta secretaria seria o de fornecer diretrizes
e orientacdes para governos municipais e metropolitanos para pér em pratica
programas urbanisticos integrados que respondessem a problemas
especificos, comuns e frequentes nas cidades de todo o territério nacional, em
que pese a grande diversidade regional, ambiental e social (MARICATO, 2011,
p. 26-27).

Sob a coordenacao das Secretarias Nacionais, entre 2003 e 2006, foi instituido
um conjunto de linhas programaticas que possibilitavam a transferéncia de recursos
do governo federal aos estados e municipios para a execucao de agdes no campo das
politicas urbanas, habitacionais, de saneamento ambiental e de mobilidade urbana -
dentro de principios e critérios definidos no ambito do governo federal. Dentre as
linhas programaticas instituidas entre 2003 e 2006, destacam-se o Programa de
Regularizacao Fundiaria, vinculado a Secretaria Nacional de Programas Urbanos, e o

Programa de Urbanizacao, Regularizacdo e Integracdao de Assentamentos Precarios

*6 Tem-se, por exemplo, a homeacdo da Arquiteta e Urbanista Erminia Maricato, que foi Secretaria
Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano da cidade de Sdo Paulo durante o governo de Luiza
Erundina (1989-1992), para a Secretaria Executiva do MCidades e a nomeacao da Arquiteta e Urbanista
Raquel Rolnik, que foi Diretora de Planejamento da cidade de Sado Paulo durante o governo de Luiza
Erundina, para o cargo de Secretaria Nacional de Programas Urbanos.
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(UAP), vinculado a Secretaria Nacional de Habita¢do — que, ainda no primeiro Governo
Lula (2003-2006), passou a integrar o conjunto de acles financiadas pelo Fundo
Nacional de Habitacao de Interesse Social (FNHIS) e, posteriormente, a partir de 2007,
passou a integrar o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC).

Segundo Cardoso, Aragao e Jaenisch (2017, p. 24), ao longo de 2003, “a
Secretaria Nacional de Habitacdo desenvolveu as bases normativas e institucionais
para a nova PNH, cuja primeira versdo foi discutida e aprovada ainda no mesmo ano,
durante a Primeira Conferéncia das Cidades”. Os objetivos e as diretrizes da PNH foram
publicados em 2004 no Caderno MCidades n° 04°’.

De maneira sucinta, os objetivos da PNH contemplavam: universalizar o acesso
a moradia; promover a urbanizacao, a regularizacao e a integracao dos assentamentos
precarios a cidade; fortalecer o papel do Estado na gestao da politica e na regulagdo
dos agentes privados; tornar a questao habitacional uma prioridade nacional,
integrando, articulando e mobilizando os diferentes niveis de governo e fontes;
potencializar a capacidade de investimentos com vistas a viabilizar recursos para
sustentabilidade da politica habitacional; democratizar o acesso a terra urbanizada e
ao mercado secundario de imdveis; ampliar a produtividade e melhorar a qualidade na
producao habitacional; incentivar a geracdo de empregos e renda dinamizando a
economia (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004, p. 31).

Alinhadas a tais objetivos, as diretrizes da PNH foram divididas em sete grupos:
(1) desenvolvimento institucional; (2) mobilizacdo de recursos, identificacdo da
demanda e gestdo de subsidio; (3) qualidade e produtividade da producao
habitacional; (4) o sistema de informacao, avaliacdo e monitoramento da habitacao; (5)
urbanizacao de assentamentos precarios e producao da habitagdo; (6) integracao da
politica habitacional a politica de desenvolvimento urbano; e (7) contratos de
financiamento habitacional com desequilibrio financeiro no ambito do sistema

financeiro de habitacao (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004, p. 31-36). Neste contexto,

>7 Ver: Ministério das Cidades (2004).
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a PNH foi estruturada em trés componentes: a integracao urbana de assentamentos
precarios>®, a producio da habitacdo®; e a integracdo da politica habitacional a politica
de desenvolvimento urbano®.

Em 2004, foi formulado o Sistema Nacional de Habitacao (SNH), que era
composto por dois subsistemas: de Habitagao de Interesse Social, com o objetivo de
“garantir que os recursos publicos sejam destinados exclusivamente a subsidiar a
populagdo de mais baixa renda, na qual se concentra a maior parte do déficit
habitacional brasileiro” (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004, p. 53), e de Habitacdo de
Mercado, com “o objetivo de reorganizar o mercado privado da habita¢do, tanto na
ampliagcdo das formas de captagdo de recursos, quanto no estimulo a inclusdo dos
novos agentes, facilitando a promog¢do imobiliaria [...]" (MINISTERIO DAS CIDADES,

2004, p. 53). No ambito do SNH, o MCidades passou a gerir um panorama diverso de

58 A definicdo de diretrizes para o componente Integracdo Urbana de Assentamentos Precéarios partia
do reconhecimento de que ‘a necessidade de constru¢do de uma politica habitacional com foco na
integracdo urbana de assentamentos precarios, especialmente na garantia do acesso ao saneamento
bdsico, a reqularizacdo fundidria e a moradia adequada, articulada a outras politicas sociais e de
desenvolvimento econémico, é essencial na implementacdo de qualquer estratégia de combate a
pobreza e perspectiva de sustentabilidade urbana' (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004, p. 36). Neste
componente estavam contempladas as seguintes linhas de atuagdo: desenvolvimento institucional;
urbanizacdo integrada; intervencdo em corticos; melhorias habitacionais; e regularizacdo fundiaria.

>9 A definicao de diretrizes para o componente Producio Habitacional partia do reconhecimento de que
“para o enfrentamento e supera¢do dos obstaculos afetos a questao da produ¢do é necessario mobilizar
um expressivo volume de recursos onerosos, com custo compativel com a capacidade de pagamento
da populagdo de baixa renda, e recursos ndo onerosos em quantidade superior ao que tem sido alocado
nos atuais programas com origem no Orcamento Geral da Unido” (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004, p.
41). Neste componente estavam contempladas as seguintes linhas de atuacgdo: aquisicdo de imoveis
novos ou usados; locacdo social publica ou privada; reabilitacdo de areas urbanas centrais; e melhorias
habitacionais.

60 A definicdo de diretrizes para o componente Integracdo a Politica de Desenvolvimento Urbano partia
do reconhecimento de que ‘o direito a moradia é um dos direitos fundamentais garantidos pela
Constituicdo Federal de 1988, ampliando o conceito para além da edlificagdo e incorporando o direito a
infraestrutura e servicos urbanos, garantindo o direito pleno a cidade” (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004,
p. 47). Neste componente estavam contemplados os seguintes aspectos: politica fundiaria e imobiliaria
para habitacdo; regularizacdo fundiaria; uso de terrenos e imdveis publicos para habitacdo; revisdo da
legislacdo federal de parcelamento do solo para habitacdo; impacto da politica de financiamento
habitacional sobre o valor do solo urbano; mobilidade e transporte urbano; e infraestrutura urbana e
saneamento ambiental.
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programas habitacionais, com fontes de recurso diferenciadas — FGTS, FAR, OGU,
dentre outros —, cabendo a CEF o papel de agente operador do Sistema.

Em alinhamento com os objetivos e as diretrizes da PNH, o Sistema Nacional de
Habitacao de Interesse Social (SNHIS) foi instituido por meio da Lei Federal n°® 11.124
de 16 de julho de 2005 — que também criou o Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (FNHIS)®'. A criacio do SNHIS e do FNHIS foi resultado de forte
mobilizagdo dos movimentos sociais de luta pela reforma urbana e por moradia
(CARDOSO; ARAGAOQ; JAENISCH, 2017, p. 25) e representaram, no ambito legal e
normativo, um avanco importante no que tange a articulagdo entre os entes federados
para a execucao da politica habitacional.

O SNHIS previa a constituicdo de uma estrutura para gestdo da politica
habitacional com participacdo da Uniao, dos estados e dos municipios. Era composto
pelo MCidades; pelo Conselho Gestor do FNHIS; pela CEF; pelo Conselho das Cidades;
pelos conselhos estaduais e municipais com atribuicdes especificas relativas as
questdes urbanas e habitacionais; pelos 6rgaos e as instituicdes integrantes da
administracao publica, direta ou indireta, das esferas federal, estadual, do Distrito
Federal e municipal, e instituicbes regionais ou metropolitanas que desempenhem
funcbes complementares ou afins com a habitagdo; pelas fundagbes, sociedades,
sindicatos, associacbes comunitarias, cooperativas habitacionais e quaisquer outras
entidades privadas que desempenhem atividades na area habitacional, afins ou
complementares; e pelos agentes financeiros autorizados pelo Conselho Monetario
Nacional a atuar no Sistema Financeiro da Habitacao (SFH) (Art. 5°).

O FNHIS tinha como objetivo centralizar e gerenciar recursos orgamentarios
para os programas estruturados no ambito do SNHIS (Art. 7°), sendo composto por

recursos do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FDS); dotacbes do OGU,

61 A criacdo do SNHIS teve origem num projeto de lei de iniciativa popular, o PL n° 2.710/1992. Segundo
Silva (2014, p. 62), “sob o patrocinio dos movimentos de moradia, o projeto foi o primeiro de iniciativa
popular apresentado depois da CF 88 tendo sido levado @ Cdmara dos Deputados em novembro de
7991, reunindo mais de 800 mil assinaturas de 18 Estados da Federagcao’.
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classificadas na funcao de habitacao; recursos provenientes de empréstimos externos
e internos para programas de habitacao; contribuicdes e doacdes de pessoas fisicas ou
juridicas, entidades e organismos de cooperagdo nacionais ou internacionais; receitas
operacionais e patrimoniais de operacdes realizadas com recursos do proprio Fundo;
e receitas decorrentes da alienacdo dos imodveis da Unido que lhe vierem a ser
destinadas (Art. 8°). Para gerir o Fundo foi criado o Conselho Gestor do FNHIS, cuja
presidéncia era exercida pelo Ministro das Cidades.

E importante observar que houve uma tentativa de articulacdo das diretrizes
definidas pela Lei Federal n°® 11.124/2005 com aquelas estabelecidas no Estatuto da
Cidade. Sendo assim, a aplicacao dos recursos do FNHIS em areas urbanas deveria se
submeter a politica de desenvolvimento urbano expressa no Plano Diretor ou em
legislacdo municipal equivalente (Art. 11, §1°). Além disso, a transferéncia de recursos
do governo federal para os estados e municipios foi condicionada a institucionalizacao
de uma estrutura de planejamento e de gestdo participativa da politica habitacional
pelos entes subnacionais:

Para aderir ao sistema, os estados e municipios deveriam se comprometer
com a criagdo de um fundo de habitacdo a ser gerido por um conselho com
participacdo popular, e também, com a elaboragdo de um plano de habitacao

de interesse social que deveria estabelecer as diretrizes e prioridades da
politica em nivel local (CARDOSO; ARAGAOQ; JAENISCH, 2017, p. 25).

A adesdo de estados e municipios ao entdao recém-criado Sistema foi bastante
significativa. Todos os estados brasileiros aderiram e, segundo Arretche et al (2012, p.
103 apud Silva, 2014, p. 65), "até o inicio de 2012, a grande maioria dos municipios
brasileiros (96,9%,) firmou o termo de adesdo junto ao Sistema Nacional de Habitagdo
de Interesse Social. Ou seja, dos [entdao] 5.565 municipios existentes no Pais, 5392
aderiram”. Segundo Krause et a/. (2011, p. 9), as medidas do SNHIS vao no sentido das
lutas sociais e acrescentam o carater federativo ao encaminhamento da questdo

habitacional, ao estabelecer que a definicdo e priorizacdo de investimentos em
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habitacdo de interesse social (HIS) deveriam acontecer na escala local e com
participacao social.

Ao formular a PNH e instituir o SNHIS, o governo federal assumiu o papel de
coordenador e financiador da politica habitacional. O Sistema correspondeu a uma
primeira tentativa de estruturar uma forma institucional de relagdes entre as diferentes
esferas de governo para a politica habitacional. Contudo, na pratica, a sua propria
organizagao e a fragil capacidade institucional da maioria dos governos locais para a
execugao dos projetos contratados junto ao FNHIS apresentaram-se como obstaculos
ao cumprimento efetivo dos objetivos e diretrizes da PNH.

Silva (2014) aponta, dentre outras questdes, os limites ao funcionamento do
SNHIS a partir da analise da relacao estabelecida entre os entes federados no contexto
do Sistema. A autora analisa os diversos atores e instancias que integravam o arranjo
institucional proposto para o SNHIS e, na sequéncia, relaciona um conjunto de limites
ao seu funcionamento — divididos entre limites do Sistema, correspondentes aqueles
decorrentes do proprio desenho institucional do SNHIS, e limites para o Sistema,
correspondentes aqueles decorrentes das limitacdes faticas da federacao brasileira, da
organizacdo dos entes federados e da integracdo entre eles®?.

No que tange aos limites do Sistema, destacam-se: a composicao do Conselho
Gestor do FNHIS, que ndo contava com representantes dos estados e municipios e
com a porcentagem de apenas 16,6% de membros vinculados a movimentos

populares®®; a concentracio das decisdes referentes s diretrizes para os investimentos

62 para uma analise detalhada dos atores e instituicdes que integravam o arranjo institucional proposto
para SNHIS, bem como dos limites ao seu funcionamento, ver: Silva (2014, p. 66-110).

6 De acordo com o Decreto Federal n® 5.796/2006, que regulamentou o SNHIS, o CGFNHIS era
composto por dez representantes do governo federal — sendo o Ministro de Estado das Cidades, o
Secretario Nacional de Habitagdo e um representante dos Ministérios da Ciéncia e Tecnologia, do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, da Saude, da Cultura, do Meio Ambiente, da Integracdo
Nacional, da Fazenda, e do Planejamento, Orcamento e Gestdo —, um representante da CEF, quatro
representantes de movimentos populares, trés representantes do setor empresarial, trés representantes
de entidades profissionais, académicas ou de pesquisa e um representante de organiza¢des ndo
governamentais. Apesar da auséncia de representantes dos governos subnacionais e da reduzida
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na instancia federal; a limitacdo das modalidades financiaveis e dos recursos alocados
em cada uma delas segundo critérios definidos pelo governo federal; e, por fim, a
dificuldade de acesso aos recursos pelos governos estaduais e municipais, em
decorréncia das contrapartidas financeiras exigidas e, consequentemente, da baixa
taxa de regularidade dos entes subnacionais junto ao Sistema® (SILVA, 2014, p. 93-98).

Nota-se, a partir da analise da autora, que as relagdes estabelecidas entre os
entes federados no contexto do SNHIS eram caracterizadas por condicionar os estados
e 0s municipios ao cumprimento de determinacdes estabelecidas pelo governo federal,
sem que houvesse espaco para a proposicao de alternativas mais adequadas as
demandas locais de cada municipio. Silva (2014, p. 95) ressalta, por exemplo, que os
estados e municipios ndo podiam escolher quais tipos de programa queriam executar,
sendo que os recursos vinculados ao FNHIS vinham com destinagdes limitadas.

No que se refere aos limites para o Sistema, destacam-se: a baixa capacidade
administrativa dos municipios; a concentracdo do déficit habitacional em regides
metropolitanas; as desigualdades regionais que caracterizam o pais; e, por fim, a
auséncia da necessaria articulacao entre as politicas de habitacao e as politicas urbanas.

Além dos limites mencionados, a autora ressalta os desafios atrelados aos
recursos destinados a habitacdo. Apesar da instituicdo do FNHIS, integram o SNHIS
recursos do SBPE, do FGTS, do FDS e do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) — cada
um com seus respectivos conselhos gestores ou curadores, cujas decisdes nem sempre

refletiram as diretrizes e os objetivos da PNH®.

participacdo dos movimentos sociais urbanos, a diversidade de representacdo do governo federal
demonstra a intencao de articulagdo da politica habitacional as demais politicas sociais e territoriais.

%4 De acordo com Silva (2014, p. 97-98), segundo dados do MCidades analisados pela autora, em 2013,
dentre os 26 Estados e o Distrito Federal, apenas nove estavam regulares junto ao SNHIS. Dentre os
municipios, apenas 833 estavam regulares junto ao Sistema, ou seja apenas 1587% do total de
municipios.

6 Segundo Emiliano (2017, p. 4), o Conselho Gestor do FNHIS é parte de um novo modelo de gestdo
reivindicado pelos movimentos sociais desde os anos 1980 e sua atuacao, assim como a do ConCidades
gera desdobramentos para a gestdo da politica habitacional. Por outro lado, "o CCFGTS [Conselho
Curador do FGTS] tem uma fungdo peculiar de curadoria do fundo, ou seja, de garantir que seus recursos
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Soma-se aos limites abordados por Silva (2014), o questionamento a capacidade
institucional dos municipios brasileiros para a execu¢do de programas e projetos
urbanos e habitacionais na escala local, como apontam Caldas (2018) e Lima-Silva
(2019) — assunto que sera abordado na Secao 2.3 e no Capitulo 4.

A reestruturacao da PNH a partir de um sistema de planejamento e gestdo de
acoes e recursos caminhou a passos lentos. De acordo com os normativos do
MCidades/Secretaria Nacional de Habitacao, a previsao inicial era de que até o final de
2009 todos os estados e municipios que aderiram ao SNHIS tivessem estruturado seus
sistemas locais de habitagdo de interesse social — instituidos, basicamente, por meio
da criagdo e regulamentacdao dos fundos habitacionais e dos seus respectivos
conselhos gestores, bem como da elaboragdo dos Planos Estaduais de Habitacdo de
Interesse Social (PEHIS) e dos Planos Locais de Habitacao de Interesse Social (PLHIS).
Embora a transferéncia de recursos do governo federal aos governos estaduais e
municipais estivesse, em teoria, condicionada a adocao de tais medidas, a meta nao
foi cumprida.

De acordo com a Resolucao n°® 02/2006 do Conselho Gestor do FNHIS
(CGFNHIS), todos os municipios com populacao superior a 20.000 habitantes ou
integrantes de regides metropolitanas deveriam concluir a elaboragdo do PLHIS até 31
de dezembro de 2007 e, até a mesma data, constituir seus conselhos e fundos
municipais de HIS. Para os demais municipios, o prazo se estendia até 31 de dezembro
de 2009. Tendo em vista os prazos inicialmente estabelecidos, foi criada uma linha de
financiamento de ag¢des, vinculada a Secretaria Nacional de Habitagdo, com o objetivo
de transferir recursos aos governos estaduais e municipais para a elaboracao dos
respectivos planos de habitacdo de interesse social.

Em 31 de dezembro de 2007, dos 4.597 municipios que aderiram ao SNHIS até

entdo, apenas sete concluiram a elaboracao do PLHIS e somente 142 apresentaram a

sejam aplicados de forma a dar retorno dos investimentos [...], ndo se empenhando na politica do ponto
de vista da gestdo” (EMILIANO, 2017, p. 4).



72

CEF as leis que autorizavam a criagao dos FMHIS (KRAUSE et a/, 2011, p. 11). Os prazos
inicialmente estabelecidos foram sucessivamente prorrogados®, sendo que de acordo
com a Resolugdo n® 36/2010 do CGFNHIS, os municipios que aderiram ou que viessem
a aderir ao SNHIS teriam que apresentar o PLHIS até 31 de dezembro de 2011.
Contudo, naquela data, dos 5.377 municipios que aderiram ao SNHIS até entéo, apenas
438 concluiram a elaboragéo do PLHIS (KRAUSE et a/, 2011, p. 13). Como consequéncia,
os exercicios orgamentarios do FNHIS foram concluidos sem que a exigéncia do PLHIS
fosse efetivamente observada como condicao para a captagao de recursos nas demais
linhas de financiamento vinculadas ao Fundo.

Silva (2014, p. 38) aponta que a formulagdo do SNHIS surgiu no contexto da
criagcdo de sistemas de politicas publicas no Brasil, que tinham por objetivo a integracao
da acao dos entes federados em determinados setores e cujo modelo era aquele
adotado para a politica de satide — o Sistema Unico de Satde (SUS). Importa observar
que, no contexto do SUS, a distribuicdo de responsabilidades para execucao da politica
de saude varia de acordo com a complexidade das acdes, cabendo ao ente local, em
linhas gerais, aquelas de menor complexidade. No caso do SNIHS, é preciso considerar
que as acdes vinculadas a politica habitacional estdo, em Ultima instancia,
condicionadas a sua execucdo no nivel local — onde deve estar articulada as demandas
habitacionais locais e a gestdo do uso do solo. Partindo do pressuposto de que o
direito a moradia deve ser compreendido no ambito do direito a cidade propriamente
dita, € no nivel local, portanto, que devem ser abordadas as questoes de maior
complexidade — ou seja, o contrario do que ocorre no campo das politicas de saude.

De acordo com Silva (2014, p. 25), a criacao de sistemas de politicas publicas
durante o primeiro Governo Lula (2003-2006) tinha como finalidade coordenar a
atuacdo dos entes federados setorialmente. Trata-se de uma tendéncia ao

“fortalecimento do governo federal, que passa a atuar como coordenador de politicas

6 Resolucdes n° 07 e 12/2007; 15/2008; 24 e 30/2009; e 36/2010 do CGFNHIS. Disponiveis em: http://
antigo.mdr.gov.br/component/content/article/69-snh-secretaria-nacional/conselho-gestor-fnhis/3007-
resolucoesfnhis. Acesso em: 22 fev. 2022.
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e diretrizes nacionais a serem implementadas pelos municipios e estados, numa logica
de padrées minimos de atuagcdo vinculados a repasses de recursos com incentivos e
indugdes” (LOTTA; VAZ, 2012, p. 12 apud SILVA, 2019, p. 25).

Em linhas gerais, na pratica, entre 2003 e 2006, a institucionalizagdo da PNH e a
sua efetiva implementacdo encontraram obstaculos, que, em certa medida,
comprometeram o seu alcance e os resultados obtidos. Encontram-se na literatura
diversas analises sobre os desafios a PNH no primeiro Governo Lula, dentre os quais,
cabe ressaltar: a resisténcia da equipe econémica do governo (CARDOSO; ARAGAO;
JAENISCH, 2017); a fragil capacidade institucional de estados e municipios para a
execucao da politica habitacional no nivel local (ARRETCHE, 2007; 2012); a
desarticulacdo entre a CEF, 6rgdo operacionalizador do SNHIS, e os estados e
municipios, 6rgaos executores do programas e ac¢des (SORAGGI, 2012, p. 57); e o
descompasso entre o tempo necessario para o planejamento e a realizacdo das acoes
vinculadas a politica habitacional e a urgéncia de quem dorme debaixo de tetos
incertos, sob condi¢des improvisadas, inadequadas e injustas (SORAGGI; SOARES,
2011).

Em meados de 2005, na segunda metade do primeiro Governo Lula (2003-2006),
Marcio Fontes assumiu o cargo de Ministro das Cidades por indicacdo do Partido
Progressista (PP) — cargo no qual permaneceu até o final do segundo Governo Lula,
em 2010. Resultado do fortalecimento da alianca firmada entre o PT e partidos
conservadores em meio a crise politica iniciada naquele mesmo ano, a mudanca
provocou o descontentamento e, consequentemente, a saida de parte da equipe
técnica que compunha as Secretarias Nacionais (MARICATO, 2011, p. 8). O PP
permaneceu a frente do MCidades ao longo do segundo Governo Lula e durante o

primeiro Governo Dilma Rousseff (2011-2014)%". No segundo Governo Dilma (2014-

67 Entre 2011 e 2014, o cargo de Ministro das Cidades foi exercido por Mario Negromonte (2011-2012),
Aguinaldo Ribeiro (2012-2014) e Gilberto Occhi (2014), todos eles vinculados ao PP.
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2015), Gilberto Kassab assumiu o MCidades e permaneceu até 2016 — quando seu
partido deixou a base aliada do governo.

Durante a maior parte da sua existéncia (2003-2018), o MCidades esteve sob a
gestao de partidos conservadores, muito mais aliados aos interesses do mercado do
que aqueles defendidos pelos movimentos sociais de luta pela reforma urbana e por
moradia. Ainda assim, sua consolidacdo como instancia institucional de planejamento
e gestdo das politicas territoriais € de reconhecida importancia, especialmente se
considerado que sua atuacao estava, em certa medida, condicionada a existéncia e a
atuagdo de duas importantes instancias de discussdao e deliberacao participativa: o
Conselho das Cidades (ConCidades) e a Conferéncia Nacional das Cidades®®.

De acordo com Krause et al. (2011, p. 4), “a criagdo do MCidades definiu a
responsabilidade de elaborar, de maneira participativa e federativa, a Politica Nacional
de Desenvolvimento Urbano, incluindo uma nova politica para o setor da habitagao,
em particular da HIS”. Segundo os autores, o quadro foi de profunda transformacgao,
partindo de um investimento da ordem de R$7 bilhdes, em 2002, para mais de R$62
bilhdes em 2009 (KRAUSE et a/, 2011, p. 4).

No que tange a gestao da politica habitacional especificamente, é importante
pontuar que, apesar das mudancgas impostas ao MCidades entre 2005 e 2016, o cargo
de Secretaria Nacional de Habitacdo foi exercido durante todo esse periodo pela
Sociéloga Inés Magalhaes, cujo histérico de atuacdo publica no campo das politicas
urbanas e habitacionais estava vinculado ao PT® - o que pode ter contribuido para
manter na agenda do governo as discussdes sobre as demandas habitacionais das

familias de baixa renda, notadamente aquelas com renda inferior a trés salarios

8 O MCidades foi extinto no dia 1° de janeiro de 2019. Suas atribuicdes foram assumidas pelo entdo
recém-criado Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR) e pelo Ministério da Infraestrutura. O
ConCidades também foi extinto em 2019. A Ultima Conferéncia Nacional das Cidades foi realizada em
2013. Prevista para ocorrer em 2017, a 62 Conferéncia foi adiada por meio do Decreto 6076/2017 para
2019, mas nao foi realizada. Recentemente, no inicio do atual Governo Lula (2023-2026), o MCidades foi
criado novamente, mas com estrutura diferente daquela que permaneceu entre 2003 e 2018.

8 A Socidloga Inés Magalhdes atuou junto a Prefeitura de Sdo Vicente/SP na gestdo de Luiz C. Pedro
(1993-1996)/PT. De 1997 a 2002 foi consultora do PT e desde 2003 compunha o quadro do MCidades.
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minimos, e, consequentemente, sobre a destinacdo de recursos para a produgado
habitacional e a urbanizagdo de assentamentos precarios.

No contexto das politicas urbanas e habitacionais, o segundo Governo Lula
(2007-2010) foi marcado, dentre outros, pela elaboracdo do Plano Nacional de
Habitacdo (PlanHab), entre 2007 e 2009; pela criagdo do Programa de Aceleracéo do
Crescimento (PAC), em 2007; e pelo lancamento do Programa Minha Casa Minhas Vida
(PMCMV), em 2009.

A elaboracao do PlanHab, sob coordenacao da Secretaria Nacional de Habitacao
do MCidades, foi iniciada em 2007 e concluida em 2009. O trabalho contou com um
intenso processo participativo e buscou levar em conta a diversidade regional que
caracteriza o Brasil . Desta forma, foram adotadas 11 tipologias de municipios
agrupadas em 03 grandes grupos: (1) municipios integrantes de regides
metropolitanas e municipios com mais de 100 mil habitantes; (2) municipios com
populacdo entre 20.000 e 100.000 habitantes; e (3) municipios com populagdo com
menos de 20.000 habitantes.

O PlanHab tinha como horizonte temporal o ano de 2023. Considerando este
marco, para o enfrentamento da demanda habitacional foram estabelecidas cinco
linhas programaticas: (1) Integracao Urbana de Assentamentos Precarios, (2) Produgdo
e Aquisicdo de Habitacdo, (3) Melhoria Habitacional, (4) Assisténcia Técnica, e (5)
Desenvolvimento Institucional, que contemplava acbes de capacitagdo dos entes
subnacionais (BRASIL, 2009, p. 146). O financiamento dos programas e acdes
articulados a cada uma dessas linhas programaticas poderia ser realizado por meio de
diversas fontes, dentre as quais, principalmente, o OGU, o FNHIS e o FGTS.

A Linha Programatica para Integracdo Urbana de Assentamento Precarios foi
subdivida em dois programas — de Urbanizagdo, Regularizagdo e Integracdo de
Assentamentos Precarios e de Regularizagdo Fundiaria — e tinha por objetivo “garantir

a inclusdo territorial, condigbes de habitabilidade e a sequran¢ca da posse aos

0 Sobre o PlanHab, ver: Brasil (2009).
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moradores de assentamentos precarios, localizados em terras publicas ou privadas,
assim como ampliar a disponibilidade de glebas e terrenos desocupados para a
produgdo habitacional através da reqularizagdo fundiaria e urbanistica” (BRASIL, 2009,
p. 147), considerando-se quatro componentes estruturantes: (1) a provisao de
infraestrutura urbana e habitacional; (2) regularizacdo fundiaria adequada; (3)
regulacao e gestao ambiental; e (4) participagao e trabalho social (BRASIL, 2009, p. 148).

A elaboracao e a publicagdo do PlanHab vao ao encontro do disposto na Lei
Federal 11.142/2005, que instituiu o SNHIS. Neste contexto, o Plano deveria contribuir
para a implementagdo do Sistema e consolidar-se como a principal referéncia para
nortear a atuacdo do governo federal no campo da politica habitacional. Contudo, na
pratica, ndo foi o que aconteceu. Em consequéncia das dificuldades de implementacao
do Sistema, acentuadas pelas mudangas ocorridas no MCidades a partir de 2005, bem
como pelo lancamento do PAC, em 2007, e do PMCMYV, em 2009, o SNHIS ficou em
segundo plano.

Logo no inicio do segundo Governo Lula (2007-2010), o PAC foi instituido por
meio do Decreto Federal n° 6.025 de 22 de janeiro de 2007 — sendo " constituido de
medidas de estimulo ao investimento privado, ampliacdo dos investimentos publicos
em infraestrutura e voltadas a melhoria da qualidade do gasto publico e ao controle
da expansdo dos gastos correntes no ambito da Administracdo Publica Federal” (Art.
1°). O Programa foi estruturado em trés eixos de desenvolvimento: (1) Infraestrutura
Logistica; (2) Infraestrutura Energética; e (3) Infraestrutura Social e Urbana — o qual
abrangia, dentre outros, os empreendimentos de mobilidade urbana, saneamento
basico, drenagem, prevencdo de risco e habitagdo, incluindo a modalidade
Urbanizagdo de Assentamentos Precarios (PAC-UAP).

A partir de entdo, até o final do Governo Dilma Rousseff, em 2016, os recursos
voltados para as agdes de urbanizagdo de assentamentos precarios foram

incorporados ao Programa, assim como aqueles destinados a um significativo conjunto
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de agdes vinculadas as politicas urbanas e habitacionais. Desta forma, o MCidades
passou a gerir um volume de recursos bastante superior aquele dos anos anteriores.
De acordo com Caldas (2018, p. 203), no ambito da selecdo de projetos de
saneamento e de habita¢do que seriam executados com recursos do PAC, os critérios
de enquadramento e de prioridade definidos pela Unido basearam-se nos objetivos
estabelecidos previamente nas politicas setoriais. A autora afirma que “de modo geral,
os critérios de sele¢do para projetos de urbanizagdo de favelas privilegiavam questoes
consideradas estruturantes da Politica Nacional de Habitacdo” (2018, p. 212). Além
disso, explica que:
A primeira rodada de selecdo de intervencdes em assentamentos precarios e
em saneamento basico ocorreram em 2007 e 2008 e voltaram-se para o
didlogo com os Governos do Estado e com os Prefeitos das maiores cidades,
acima de 150 mil habitantes, na expectativa de gerar compromisso para
elaborar, com agilidade, os necessarios projetos, licenciamentos e licitagcoes.
Assim, rodadas de reunides com governadores e prefeitos das maiores
cidades brasileiras discutiam os projetos prioritarios para os seus respectivos

estados [e municipios], construindo conjuntamente, a carteira de primeiros
empreendimentos do PAC (CALDAS, 2018, p. 203).

[..]

A dinamica adotada constituiu-se em um promissor exercicio de gestéo e de
articulacdo governamental compativel com o que poderia ser o modelo de
federacao cooperativa no Brasil [..]. Coube a Unido, além de estabelecer os
critérios de enquadramento, repassar os recursos financeiros para as obras,
cuja execucao ficou sob a responsabilidade de Estados e Municipios (CALDAS,
2018, p. 204).

Contudo, apesar da avaliacdo, a principio, positiva quanto a formatagdo do
Programa e, no seu contexto, da importancia do volume de recursos destinados a
infraestrutura urbana e social, a analise dos projetos de urbanizacao de assentamentos
precarios contratados junto ao PAC demonstra que os resultados alcancados se
mostraram, em linhas gerais, bastante aquém do esperado, com um nuUmero
significativo de obras atrasadas e/ou ndo concluidas — situacdo que decorre da
fragilidade técnica e institucional de boa parte dos municipios brasileiros, como aponta
Caldas (2018); e também em funcédo dos impactos provocados pela divergéncia entre

as regras de operacionalizagdo do Programa e as diretrizes locais para a politica
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habitacional, como veremos, por exemplo, no caso de Belo Horizonte, que sera
apresentado no Capitulo 4.

A analise comparada de Silva, Cardoso e Denaldi (2022) sobre as trajetérias
municipais para a formulagdo e a execucgao de politicas de urbanizacao de favelas em
cidades de oito regides metropolitanas brasileiras mostra que, a depender do contexto
local pré-existente, os resultados dos projetos contratados junto ao PAC-UAP e os
impactos do Programa sobre essas trajetorias foram diversos’’.

Objeto de analise deste trabalho, o PAC — em sua modalidade Urbanizacdo de
Assentamentos Precarios (PAC-UAP) — sera discutido de maneira mais detalhada no
Capitulo 4. Como veremos, um volume de recursos, até entao inédito, foi destinado a
consolidagdo e a qualificacdo das areas historicamente ocupadas por familias de baixa
renda. De maneira dialética, observaremos que, por um lado, o contexto local e a
capacidade institucional dos municipios influenciaram os resultados dos projetos
contratados junto ao PAC-UAP. Por outro lado, as regras de operacionalizagao do
Programa, por vezes, comprometeram o atendimento as diretrizes locais para a politica
habitacional, condicionando e limitando a atuacao dos municipios.

O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) foi formulado na Casa Civil e
instituido pela Lei Federal n°® 11.977 de 07 de julho de 2009 — que também dispunha
sobre a regularizacdo fundiaria de assentamentos localizados em areas urbanas -,
sendo apresentado como uma politica social de grande escala, bem como uma das
principais agdes do governo frente a crise econOmica internacional desencadeada em
2008. O Programa situava-se numa zona hibrida entre a politica habitacional e a
politica de desenvolvimento econdmico, caracterizado, em linhas gerais, por acdes

estruturadas na ampliacdao do aporte de recursos destinados ao financiamento e ao

T A anélise dos autores foi realizada no contexto da pesquisa nacional Direito a cidade: Capacidade
institucional e aparato normativo para implementacdo de politicas, programas e projetos de urbanizagdo
de favelas - avaliagdo do ciclo recente, que foi desenvolvida pelos pesquisadores do INCT Observatorio
das Metrépoles dos nucleos Campina Grande/PB, Curitiba/PR, Fortaleza/CE, Pelotas/RS, Recife/PE, Rio
de Janeiro/RJ e Santo André/SP, além de Belo Horizonte/MG. Ver: Silva, Cardoso e Denaldi (2022).
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subsidio habitacional para familias com renda de até dez salarios minimos — que
objetivavam “além do aumento obvio do numero de unidades habitacionais
produzidas, garantir a estabilidade e o aquecimento do mercado imobiliario”
(SORAGGI, 2012, p. 58-59)"2.

Ao analisar o langamento do Programa como resposta a crise econdmica
iniciada em 2008 e os seus resultados nas principais regides metropolitanas brasileiras,
Cardoso e Aragao (2013) apontam que:

O PMCMYV foi fortemente inspirado nas experiéncias chilena e mexicana que,
naquela ocasido, foram avaliadas pelos érgdos representativos do setor
empresarial como aquelas mais adequadas para dinamizar a producao

habitacional, resguardando um papel de protagonista para o setor
empresarial (CARDOSO; ARAGAO, 2013, p. 42).

O PMCMV compreendia dois subprogramas: o Programa Nacional de Habitagao
Rural e o Programa Nacional de Habitacdo Urbana — sendo que este ultimo
compreendia as modalidades FGTS3, voltada para familias com renda de até dez
salarios minimos; e FAR’*, Entidades e municipios com populacio inferior a 50.000

habitantes, voltadas exclusivamente para familias com renda de até trés salarios

2.0 periodo entre 2009 e 2012 marcou a primeira fase do Programa, conhecida como PMCMV 1. A
segunda fase do Programa, PMCMYV 2, foi iniciada ap6s a aprovacgdo da Lei Federal n® 12.424 de 16 de
junho de 2012, que alterou a Lei Federal n° 11.977/2009, e compreende o periodo entre 2012 e 2014. O
lancamento e a implementacgdo da terceira fase do Programa foram comprometidos pela crise politica
que se instalou logo apds a reeleicdo da Presidenta Dilma Rousseff, em 2014. O PMCMV 3 chegou a ser
anunciado pelo MCidades em margo de 2016, pouco antes do afastamento da Presidenta Dilma Rousseff
em decorréncia do processo de impeachment.

3 O PMCMV-FGTS é uma continuidade do Programa Carta de Crédito, criado durante no governo
Fernando Henrique Cardoso, cujas condi¢des de financiamento foram ampliadas. O Programa Carta de
Crédito abrangia uma gama diversificada de possibilidades para a aquisicdo de imoveis residenciais, que
incluia imoveis usados. Na esfera do PMCMYV, por sua vez, os recursos destinavam-se apenas a aquisicao
de imoveis novos, o que contribuiu para estimular a producdo de novas unidades e, consequentemente,
para o aquecimento e a dinamizacdo do mercado imobiliario (SORAGGI, 2012, p. 63).

4 O PMCMV-FAR era uma continuacdo do PAR, criado durante o governo Fernando Henrique Cardoso,
com algumas mudancas na forma de aquisicdo e na transferéncia das unidades habitacionais. No caso
do PAR, as unidades eram arrendadas aos beneficidrios, o que demandava comprovacdo de renda e de
outras aquisicdes. No caso do PMCMV-FAR, logo apds a conclusdo do empreendimento, as Unidades
Habitacionais sdo adquiridas do FAR pelo Governo Federal com recursos do OGU e, entdo, repassadas
aos beneficiarios (SORAGGI, 2012, p. 63).
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minimos. O Programa contava com recursos do FAR, do FGTS, do FDS e do OGU. Na
modalidade FGTS, os subsidios para financiamento de unidades habitacionais variavam
de forma inversamente proporcional a renda familiar e de acordo com a regido do
territério nacional em que o imdvel a ser financiado se localizava.

Desde o lancamento do PMCMYV, diversos autores se dedicaram a analise do
Programa, dos seus resultados e dos seus impactos sobre a producdo do espago
urbano’. Dentre as principais criticas construidas com relacdo ao Programa, destacam-
se aquelas que apontam para a sua desarticulacdo em relagdo as diretrizes e aos
instrumentos de politica urbana definidos no Estatuto da Cidade, bem como aquelas
que associam o modelo de producao habitacional aos grandes conjuntos construidos
na época do SFH/BNH. Embora o volume de recursos destinados ao subsidio do
financiamento habitacional no contexto do PMCMV tenha de fato favorecido a
insercao de um numero significativo de familias com renda de até seis salarios minimos
no mercado formal da moradia, a producao de conjuntos habitacionais se concentrou,
principalmente, nas periferias das cidades e nas periferias metropolitanas’®.

Ao contrario das linhas programaticas formuladas durante o primeiro Governo
Lula (2003-2006), os recursos atrelados PMCMYV, assim como aqueles vinculados ao
PAC-UAP, nao foram condicionados a prévia existéncia de uma estrutura de
planejamento e de gestdo das politicas urbanas e habitacionais no nivel local. Houve
um deslocamento dos investimentos para obras publicas de infraestrutura urbana, por
meio do PAC-UAP, e para a producao de unidades habitacionais via iniciativa privada,

por meio do PMCMV - o que, como veremos nos Capitulos 3 e 4, contribuiu, na escala

75 Ver: Cardoso (org., 2013); Shimbo (2010) e Soraggi (2012), dentre outros.

6 Na RMBH a producéo habitacional vinculada ao PMCMV se concentrou nos bairros mais afastados de
Belo Horizonte e nas periferias de alguns municipios metropolitanos, favorecendo a expansdo de um
modelo periférico de metropolizacdo a partir da producdo formal/legal de moradia (SORAGGI, 2012).
Constata-se que houve uma desarticulacdo entre os objetivos do programa coordenado pelo governo
federal, que se traduziu na producdo de unidades habitacionais em grande escala, e diretrizes das
politicas urbanas e habitacionais de Belo Horizonte, que serdo apresentadas no Capitulo 3.
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local, para o enfraquecimento dos processos participativos e para o fortalecimento do
papel exercido pelas empreiteiras e construtoras na determinacgao das intervencdes.
Importante, contudo, reconhecer, como aponta Caldas (2018, p. 216-217), as
diferencas entre os dois Programas. De acordo com a autora:
Basta confrontar os resultados com as consequéncias urbanas decorrentes de
parte das intervencdes do PMCMV para verificar que, ao contrario do que
ocorreu na expansdo urbana provocada pelo Programa, as obras de
urbanizacdo de favelas do PAC foram alternativas que contribuiram para levar

urbanidade e diminuir a diferenca da cidade segregada (CALDAS, 2018, p.
217).

As transformacdes ocorridas no ambito das politicas urbanas e habitacionais,
entre 2007 e 2010, se inserem no contexto do que Ribeiro (2020) denomina ensaio
social desenvolvimentista’’. Sobre o cenario politico e econdmico que se forma a partir
de 2006 no pais, afirmam Soraggi, Aragao e Correia (2019):

A mudanca que se opera na politica econémica do governo a partir de 2006
é caracterizada por uma progressiva liberalizagdo dos gastos publicos, sem
romper completamente com a politica anterior. Esta diretriz foi viabilizada pela
ampliacdo internacional das reservas que, por sua vez, foram possibilitadas
pelo aumento da exportacdo de commodities (e pelo aumento expressivo do
seu preco internacional). Como consequéncia, observa-se que o novo governo
priorizou uma agenda econOmica ao passo que as questdes sociais ja teriam
se estabelecido na agenda. Neste sentido, o Programa de Aceleracdo do

Crescimento (PAC), lancado em 2007, se torna emblemaético da nova agenda
governamental (SORAGGI, ARAGAOQ; CORREIA, 2019, p. 5).

No campo das politicas habitacionais, pode-se afirmar que, em linhas gerais,
entre 2007 e 2010, o governo federal exerceu o importante papel de coordenacao
dessas politicas. Na pratica, contudo, como veremos no Capitulo 04, a execucao dos
programas federais ndo contribuiu para o estabelecimento de relagdes mais
cooperativas com os entes subnacionais. Tal situacao consolidou-se ao longo dos anos

seguintes, durante os Governos Dilma (2011-2016).

T\/er: nota n°® 19.
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Em 2010, Dilma Rousseff — que exercia o cargo de Ministra Chefe da Casa Civil
desde 2005 - foi eleita a primeira mulher a assumir a Presidéncia da Republica no Brasil,
primeiro para o mandato de 2011 a 2014 e, na sequéncia, para o0 mandato de 2015 a
2018 — sendo este interrompido em 2016. No campo das politicas urbanas e
habitacionais, em linhas gerais, os Governos Dilma (2011-2016) foram marcados pela
continuidade do PAC e do PMCMYV, ampliando, especialmente entre 2011 e 2014, o
volume de recursos federais destinados a implementacao desses programas.

Filocomo e Royer (2020) reconhecem a relevancia da esfera federal para o
estabelecimento de politicas de crédito e fiscal, para a inducao de capacidades
administrativas subnacionais, bem como para a formulacao e regulacao de politicas
publicas sociais e urbanas — como as politicas de urbanizagdo de assentamentos
precarios. Os autores apresentam uma avaliacdo do financiamento fiscal para o
desenvolvimento urbano’® entre os anos 2000 e 2016, a partir de uma investigacdo
centrada na abordagem exploratéria da execugdo do OGU para esse periodo (Figura
1). Neste contexto, no primeiro Governo Dilma, entre 2011 e 2014, tem-se o periodo
de maior investimento de recursos nao onerosos do governo federal em programas e
acoes de desenvolvimento urbano (FILOCOMO; ROYER, 2020, p. 830).

Em linhas gerais, conforme pode ser verificado na Figura 1, observa-se um
incremento consideravel do aporte de recursos vinculados ao OGU ja a partir de 2007.
Entre os anos de 2007 e 2015, com excecao de 2008, a destinacao de recursos do OGU
para o financiamento do desenvolvimento urbano se manteve acima dos
R$25.000.000.000,00, com pico superior a R$40.000.000.000,00 em 2014. Trata-se do
periodo de execucdo do PAC. Queda substancial é identificada em 2016.

Ainda de acordo com os dados apresentados na Figura 1, nota-se uma
discrepancia consideravel entre os valores empenhados e os valores de fato liquidados.

Entre 2007 e 2013, por exemplo, a liquidacao média correspondeu a 31% dos recursos

78 Os autores optaram por agregar na categoria analitica denominada desenvolvimento urbano as acbes
relativas a habitacdo, ao saneamento basico, ao transporte e a mobilidade urbana, a energia elétrica e
ao planejamento e a gestdo publica (FILOCOMO; ROYER, 2020, p. 813).
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empenhados. A diferenca identificada pode estar associada, dentre outros, as
dificuldades de execucdo dos recursos por parte dos entes subnacionais. Como
veremos na proxima Secao, e também no Capitulo 4, o contexto local influencia de
maneira determinante os resultados dos projetos e programas financiados pelo

governo federal, cujos recursos foram captados e executados por governos municipais.

Figura 1 - Grafico do financiamento fiscal do desenvolvimento urbano:
empenho e liquidacao entre 2000 e 2016
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Fonte: Filocomo e Royer (2020, p. 817)

O lancamento do PAC, em sua modalidade Urbaniza¢do de Assentamentos
Precarios, e do PMCMV consolidou o papel de coordenagdo assumido pelo governo
federal em face da politica habitacional durante os Governos do Partido dos
Trabalhadores (2003-2016), por meio, principalmente, do repasse aos entes
subnacionais de um aporte significativo de recursos para a execucdo de projetos e
acoes no nivel local. Embora seja necessario reconhecer a relevancia dos recursos

destinados a infraestrutura urbana e a producao de moradia a partir de 2007 e 2009,
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respectivamente, é importante entender que os dois programas, contudo, ndo tinham
como objetivo fundamental atender as pautas da reforma urbana e do direito a
moradia digna. Ambos estavam inseridos no contexto de uma proposta de
desenvolvimento e crescimentos econOmico para o pais, pautada, dentre outros, pela
ampliacdo dos investimentos estatais em infraestrutura e, consequentemente, no setor

produtivo da construcao civil.

2.3 A atuacao dos governos municipais na execucao das politicas de
urbanizacao de vilas e favelas

A partir de 1988, os municipios passaram a ser considerados entes federados,
gozando, portanto, de autonomia politica, administrativa, fiscal e tributaria. Para
Abrucio (2001; 2005), a municipalizagdo acompanhou a ideia de descentralizacao:

Embora esse processo seja desigual na sua distribuicdo pelo pais e tenha um
longo caminho pela frente, ele redundou em uma pressdo sobre as antigas
estruturas oligarquicas, conformando um fendmeno sem paralelo em nossa
historia federativa. Dai surgiram novos atores, como os conselheiros em
politicas publicas e lideres politicos que nao tinham acesso real a competicao
pelo poder — o crescimento gradativo da esquerda nas elei¢cdes municipais,
em particular o Partido dos Trabalhadores (PT), demonstra isso. Também

surgiram formas inovadoras de gestdo, como o or¢amento participativo e a
Bolsa-Escola [...] (ABRUCIO, 2005, p. 48).

Segundo Grin e Abrucio (2019, p. 81) “algumas prefeituras foram essenciais para
criar formas inovadoras de gestdo publica, tonando-se laboratorios de novas praticas
governamentais. Muitas politicas federais que hoje sdo consideradas bem-sucedidas,
como Bolsa-Familia e Programa Saude Familia, tiveram inicio em administragoes locais
na década de 1990".

Observa-se que situacao semelhante aquela mencionada pelos autores ocorre
também no campo das politicas urbanas e habitacionais. Como vimos na Secao 2.2,
experiéncias municipais pioneiras de formulacdo e de execucao das politicas de

urbanizacao e de regularizacao de vilas e favelas, desenvolvidas a partir dos anos 1980
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e ao longo dos anos 1990, tornaram-se referéncia para a formulagdo da Politica
Nacional de Habitagao, ja nos anos 2000.

Os trabalhos de Denaldi (2003) e Bonduki (2014), dentre outros, nos permitem
concluir que a autonomia municipal favoreceu a realizacao das experiéncias pioneiras
de urbanizacao e de regularizacdo de favelas, nos anos 1980 e 1990. Se por um lado,
naquele periodo, a atuacdo do governo federal em face das politicas urbanas e
habitacionais se mostrava bastante limitada e inexpressiva — como vimos na Subsecao
2.2.1 -, por outro, a despeito da auséncia de diretrizes e de recursos federais, os
governos municipais sob administracdes progressistas desenvolveram projetos,
programas e acdes locais voltados para a consolidagdo e qualificacdo urbanistica das
areas historicamente ocupadas por familias de baixa renda.

Em municipios como Belo Horizonte, Diadema, Porto Alegre, Recife, Rio de
Janeiro, Santo André e Sao Paulo, dentre outros, a autonomia municipal se configurou
como um potencial para o desenvolvimento, ao longo dos anos 1980 e 1990, das
experiéncias locais de urbanizacdo de favelas analisadas por Denaldi (2003). Todavia, €
necessario salientar que a atuacdo desses municipios naquele periodo nao é
consequéncia somente da municipalizagcdo da gestdo territorial prevista na CF 1988. O
comprometimento dos governos eleitos com a pauta da reforma urbana e a atuagao
continua e constante dos movimentos de luta por moradia e das associacdes locais de
moradores foram fatores determinantes aos resultados alcancados.

No caso de Belo Horizonte, como veremos no Capitulo 3, em contraposicao aos
investimentos escassos por parte do governo federal nos anos 1990, houve, na mesma
época, um incremento dos investimentos municipais destinados a execucdo de
projetos e programas habitacionais, notadamente daqueles voltados para a realizacao
de intervencdes em vilas e favelas.

A autonomia municipal e o comprometimento dos governos locais com a pauta
da reforma urbana e do direito a moradia, entretanto, ndo sao suficientes para garantir

a continuidade e a ampliacdo das agdes voltadas para a execucao das politicas de
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urbanizacao de vilas e favelas. Para tanto, € imprescindivel a destinacdo de recursos
por parte do governo federal para a execugdo de acbes no nivel local, dada a
fragilidade financeira dos municipios. Sob este aspecto, é importante reconhecer a
heterogeneidade - territorial, financeira e administrativa — que caracteriza os 5.570
municipios brasileiros e que, portanto, lhes confere condi¢des diversas de atuacao
frente as demandas urbanas e habitacionais — refletindo, consequentemente, na
capacidade institucional dos entes locais para a gestdo de recursos e,
consequentemente, para a implementacdo de projetos e programas de urbanizagao
de vilas e favelas.

Em linhas gerais, a literatura sobre o federalismo brasileiro — utilizada como
referéncia nesta Tese — reconhece a municipalizacdo como uma conquista ocorrida na
esteira do processo de redemocratizacao do pais, ao longo dos anos 1980. Todavia, os
autores ressaltam os desafios a atuacdo dos governos municipais, que, em certa
medida, comprometem ou podem comprometer a formulacdo e a execugdao de
politicas urbanas e habitacionais. Dentre tais desafios, cabe destacar: a baixa
capacidade tributaria e a fragilidade administrativa de uma parte dos municipios
brasileiros, especialmente os menores e mais pobres (ABRUCIO 2001; 2005); e a fragil
capacidade institucional para a gestdao de politicas sociais e urbanas de parte dos
municipios brasileiros (CALDAS, 2018; LIMA-SILVA, 2019).

Os autores citados nos mostram que o status federativo e o protagonismo dos
municipios no federalismo brasileiro ndo os coloca necessariamente em pé de
igualdade aos Estados e a Unido em termos de capacidade politica, técnico-
administrativa e financeira. Sendo assim, a autonomia das municipalidades é limitada
pela assimetria financeira e de capacidade institucional em relacdo aos outros entes
federados. Ao final, as responsabilidades e atribuicbes conferidas aos municipios
brasileiros pela CF 1988 acabam sendo desproporcionais aos recursos e a capacidade
institucional do ente local. Por isso, os governos municipais tornam-se dependentes

dos demais niveis de governo para exercer suas fungdes (GRIN; ABRUCIO, 2019, p. 79).
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As regras trazidas pela CF 1988 ampliaram significativamente a participagao dos
municipios em face da arrecadacao tributaria. No entanto, a ampliacdo da capacidade
de arrecadacao dos entes locais ndao lhes confere independéncia com relacao aos
repasses de recursos dos estados e da Unido. Arretche, Vasquez e Fusaro (2007, p. 136)
apontam que a maioria dos municipios brasileiros — 93% no Nordeste, 85% no Norte,
67,6% no Sudeste, 66,2% no Centro-Oeste e 63,8% no Sul - sdo fortemente
dependentes das transferéncias constitucionais, em funcdao da baixa arrecadacao
propria.

Os autores ressaltam ainda que os municipios sofrem limitacdes por suas
caracteristicas e pela natureza dos tributos (ARRETCHE; VASQUEZ; FUSARO, 2007 p.
145-146). A arrecadacao decorrente da cobranca do IPTU é influenciada pelo porte do
municipio (considerado em fun¢do do numero de habitantes) e pelos indices de
urbanizacao do territério. Num municipio pequeno e com maior porcentagem de area
rural do que urbana, por exemplo, a arrecadacao do IPTU serd menos expressiva. A
arrecadacao do ITBI é influenciada pela dinamica imobiliaria local e impactada pelo
grau de (i)regularidade dos imoveis situados no municipio e das suas respectivas
transacdes. A arrecadacao do ISS, por sua vez, é influenciada pela dinamica econOmica
local e impactada pelo grau de (i)regularidade das atividades exercidas no municipio.
Nota-se, portanto, que os tributos de responsabilidade dos Municipios sdo mais
susceptiveis as especificidades locais e, por isso, resultam em capacidades de
arrecadacao distintas.

Grin e Abrucio (2019, p. 79-80) mostram que os resultados do processo de
municipalizagdo sdo bastante heterogéneos ao longo do territorio nacional, em fung¢édo
dos recursos financeiros e humanos de cada municipio, que condicionam,
consequentemente, a capacidade de implementacdo de politicas publicas e de
desenvolvimento de projetos para buscar apoio e verbas junto ao governo federal.

O quadro bastante heterogéneo que caracteriza a capacidade institucional dos

municipios brasileiros para o planejamento e a implementacao da politica habitacional
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foi considerado, no ambito do PlanHab (2009), um dos principais desafios a

implementacdo do SNHIS.
O quadro atual das instancias subnacionais denota o despreparo da maior
parte dos municipios e de boa parte dos estados para assumir suas fungdes
de coordenacao local e regional do SNHIS. A institucionalizagdo e estruturacao
destas instancias, sua qualificacdo técnica, a pactuacdo de agendas e metas
gerenciais e operacionais entre as trés esferas governamentais, a coordenagao
entre as acbes de mais de um agente governamental nas areas metropolitanas
e nas aglomeragdes urbanas e o aumento do controle social sdo os principais
desafios para a adocdo de um Sistema que tem por objetivo integrar e

privilegiar o papel do setor publico em sua implementacdo (BRASIL, 2009, p.
49).

Sob este aspecto, o texto do Plano destaca: a fragil institucionalidade do setor
habitacional, com auséncia de 6rgdos responsaveis pela formulacdo e gestdo de
politicas habitacionais ou, quando existentes, com baixa capacidade institucional; os
modelos institucionais inadequados para o processo de planejamento e promog¢ao
habitacional realizada de forma descoordenada por mais de um setor na mesma esfera
governamental; as estruturas institucionais em continuo processo de mudanca, sem
que seja dada a devida importancia aos aspectos da governancga do setor; as acdes nao
complementares e, em certos casos, conflitantes, na promocao habitacional realizada
por estados e municipios; a auséncia de instancia regional que articule a agdo de
estados e municipios nas aglomeragdes urbanas e regides metropolitanas; a falta de
cultura técnica e gerencial nos érgaos gestores subnacionais tanto para as acdes de
carater executivo quanto de planejamento; e o fato de que a intervencdo habitacional
se da sem a preocupagao de que esta esteja associada ao processo de planejamento
territorial e urbano, a questao fundiaria e a uma politica habitacional previamente
definida e pactuada com a sociedade civil organizada (BRASIL, 2009, p. 49).

No contexto da analise da capacidade institucional dos municipios para a
implementacéo de programas de urbanizagdo de favelas, Lima-Silva e Ferreira (2019,
p. 2) afirmam que a reduzida capacidade dos governos locais de coproduzir programas

de provisao habitacional e de urbanizagdo de assentamentos precarios emerge como
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uma problemética. Segundo as autoras, os arranjos institucionais’® determinam a
capacidade estatal de implementar politicas publicas, entendida a partir de suas
dimensdes técnico-administrativa®® e politica®' (2019, p.6). Sendo assim, a capacidade
institucional dos governos locais esta relacionada aos recursos e habilidades
necessarios para a viabilizacdo da politica, que, em alinhamento com as dimensdes
técnico-administrativa e politica do modelo de arranjo institucional, compreende a
existéncia de mecanismos de coordenacdao e de monitoramento, a interacdo da
burocracia do Executivo com atores do sistema politico-representativo, de érgados de
controle e que integram instancias de participacao social (2019, p.7).

Como veremos adiante, no ambito do PAC-UAP, os trabalhos de Caldas (2018),
Cardoso e Denaldi (2018) e Silva, Cardoso e Denaldi (2022) mostram que o contexto
local influenciou de maneira determinante os resultados dos projetos contratados
junto ao Programa.

Cardoso e Denaldi (2018) afirmam que:

[...] se trata de um modelo de intervencdo que tende a ser muito influenciado
pelos contextos locais, tanto do ponto de vista da experiéncia anterior, em
urbanizacdo de favelas, do ente responsavel pela intervencdo (Governo

Estadual ou Municipal), quanto pelo contexto especifico de cada territério
(CARDOSO; DENALDI, 2018, p.17).

™ Arranjos institucionais sdo entendidos como ‘o conjunto de regras, mecanismos e processos que
definem a forma particular como se coordenam atores e interesses na implementacdo de uma politica
especifica”(GOMIDE e PIRES, 2014 apud LIMA-SILVA e FERREIRA, 2019).

8 A dimenséo técnico-administrativa esta relacionada com as competéncias e habilidades dos agentes
do Estado de levar a cabo suas politicas de modo coordenado e com orientacdo a resultados, sendo
norteada pela gramética da eficiéncia e da eficacia. Ela pode ser operacionalizada por trés critérios: (1)
organizacdes com recursos adequados e disponiveis - em termos humanos, financeiros e tecnolégicos;
(2) existéncia e aplicacdo de mecanismos de coordenacdo intra e intergovernamental e (3) estratégias
de monitoramento (LIMA-SILVA e FERREIRA, 2019, p. 6).

8 A dimensao politica remete a habilidade da burocracia do Poder Executivo em termos de articulagido
e de negociacdo com os atores diversos, processando conflitos, absorvendo demandas e prevenindo a
captura por interesses especificos, sendo guiada pela gramatica da adaptabilidade e inovagédo. Ela pode
ser instrumentalizada pela: (1) interacdo da burocracia do Executivo com atores do sistema politico-
representativo (Congresso, dirigentes de governos subnacionais etc.); (2) existéncia de formas de
participacdo social (conselhos, audiéncias, conferéncias, etc.) e (3) atuacdo de érgaos de controle interno
e externo (LIMA-SILVA e FERREIRA, 2019, p. 6).
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No Capitulo 3, a seguir, veremos que o municipio de Belo Horizonte comecgou a
organizar, a partir do final dos anos 1970 e do inicio dos anos 1980, uma estrutura
institucional para a formulacdo e a implementacao da Politica Municipal de Habitagao
(PMH) — e, neste contexto, da politica de urbanizagdo de vilas e favelas —, que se
consolidou ao longo dos anos 1990 e 2000 — o que conferiu ao municipio condigdes
de captar e executar um volume significativo de recursos do PAC-UAP - cujos

resultados e impactos serdo analisados e apresentados, na sequéncia, no Capitulo 4.
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3 A TRAJETORIA DA POLITICA MUNICIPAL DE HABITAGCAO DE BELO
HORIZONTE (PMH-BH)

De acordo com dados disponibilizados no final do segundo semestre de 2020
pela Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte (Urbel) — 6rgéo responsavel pela
gestdo da Politica Municipal de Habitacdo de Belo Horizonte (PMH-BH), vinculado
atualmente a Secretaria Municipal de Obras e Infraestrutura (Smobi) —, 0 municipio de
Belo Horizonte possui aproximadamente 400 assentamentos de interesse social®. Esse
conjunto de assentamentos abriga cerca de 20% da populacdo em 7,5% do territorio
municipal. As vilas e favelas correspondem a um total de 192 assentamentos, com areas
que variam entre 1.004,01m? e 822.725,00m? aproximadamente, e abrangem 92.678
domicilios/ estabelecimentos e 280.847 habitantes® — o que corresponde a cerca de
11% da populagdo do municipio estimada em 2020 pelo IBGE. Todas as vilas e favelas
do municipio sado classificadas, na legislacao urbanistica municipal, como Zonas
Especiais de Interesse Social (Zeis).

As primeiras Zeis foram demarcadas no municipio em 1996, no contexto da
aprovacao do Plano Diretor (Lei n® 7.165/1996) e da Lei de Parcelamento, Uso e
Ocupacao do Solo (Lei n° 7.166/1996). Antes disso, as favelas existentes no municipio
estavam incluidas no zoneamento urbano como Setor Especial-4 — definido primeiro
na Lei do Profavela (Lei n°® 3.532/1983) e, na sequéncia, na Lei de Uso e Ocupacgdo do
Solo (Lei n° 4.085/1985). Desde 2010, as diversas areas ocupadas ou destinadas a
ocupacao por familias de baixa renda como lugar de moradia foram classificadas como

Zeis ou Areas Especiais de Interesse Social (Aeis).

8 De acordo com a Resoluc¢do n° L11/2018 do Conselho Municipal de Habitacdo (CMH), que disp&e sobre
as diretrizes atuais da PMH, os assentamentos de interesse social se dividem em 07 tipologias: (1)
vilas/favelas; (2) loteamentos implantados pelo poder publico; (3) conjuntos habitacionais implantados
pelo poder publico; (4) loteamentos privados irregulares; (5) ocupagdes organizadas; (6) corticos e (7)
povos e comunidades tradicionais. Em razdo da dindmica de formagdo de novas areas, ndo ha um
numero preciso para quantificar esses assentamentos.

8 Dados fornecidos a autora deste trabalho em marco de 2021 pela Urbel.
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De acordo com a Lei n® 7.166/1996, as Zeis foram divididas em Zeis 1, que
correspondiam ‘@s regibes ocupadas desordenadamente por populacdo de baixa
renda, nas quais existia interesse publico em promover programas habitacionais de
urbanizagdo e regularizagdo fundiaria, urbanistica e juridica, visando a promog¢do da
melhoria da qualidade de vida de seus habitantes e a sua integracdo a malha urbana”
(Art. 12, Inciso I); Zeis 2, que correspondiam “as regides ndo edificadas, subutilizadas
ou ndo utilizadas, nas quais havia interesse publico em promover programas
habitacionais de produ¢do de moradias, ou terrenos urbanizados de interesse social”
(Art. 12, Inciso II); e Zeis 3, que correspondiam as ‘“regibes edificadas em que o
Executivo havia anteriormente implantado conjuntos habitacionais de interesse social”
(Art. 12, Inciso IIT)%.

Atualmente, nos termos do Plano Diretor em vigor (Lei n° 11.181/2019), os
assentamentos de interesse social situados em Belo Horizonte estdo classificados como
Zeis ou Aeis, cuja denominacao varia, em linhas gerais, de acordo com o processo de
ocupacao do territério. As Zeis se dividem em: Zeis 1, correspondente as “dreas
ocupadas desordenadamente e de forma espontanea” (Art. 96, Inciso I), inclusive as
vilas e favelas ja regularizadas ou ndo; e Zeis 2, correspondente as “dreas ocupadas em
que o Executivo tenha implantado conjuntos habitacionais de interesse social” (Art. 12,
Inciso II). J4 as Aeis®® se dividem em: Aeis 1, correspondente as “porcées do territdrio
municipal destinadas a implantacdo de empreendimentos de interesse social,
compostas de dreas vazias e edificagcbes existentes, subutilizadas ou ndo utilizadas”
(Art. 105); e Aeis 2, correspondente as por¢des do territorio municipal nas quais estejam

presentes loteamentos passiveis de regularizacdo fundiaria nos termos da legislacéo

8 O Art. 12 da Lei n° 7.166/1996 foi alterado pela Lei n°® 9.959/2010. Na ocasido as areas anteriormente
classificadas como Zeis 2 passaram a ser classificadas como Aeis 1.

8 Além das Aeis 1 e 2, sdo delimitadas também as Aeis de Interesse Ambiental, que correspondem as
porcdes do territorio municipal subutilizadas, desocupadas ou predominantemente desocupadas,
dotadas de elementos ambientais relevantes, nas quais é possivel a compatibilizagdo entre a protecdo
de atributos naturais e paisagisticos, a geracao de espacos publicos de lazer, a implantacdo de Espagos
de Uso Coletivo e a producdo de empreendimentos de interesse social. Essas areas, no entanto, nao
serdo objeto de analise do presente trabalho.
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federal, ocupados, predominantemente por populacdo de baixa renda enquadrada
nos critérios de atendimento da PMH (Art. 107)— categoria na qual se enquadram as
ocupacOes urbanas organizadas. Nesse capitulo, dar-se-a maior atencdo as areas
classificadas como Zeis®.
A formacao das favelas estad intrinsicamente associada a proépria historia da
construcao de Belo Horizonte. A estruturacao da cidade caracteriza-se pelo padrao de
a [ ial duzind del -periferia®’ cujas b f
segregacao socioespacial, reproduzindo o modelo centro-periferia®’ cujas bases foram
estabelecidas na prépria concepcao da capital mineira a partir do plano urbanistico
elaborado pelo engenheiro Aardo Reis®.
Desde seus primérdios, Belo Horizonte revelou a face excludente de seu
desenvolvimento urbano, pois ja no primeiro censo realizado em 1912
contata-se que que 60% da populacéo residia fora da area urbana planejada,
inserida na Avenida do Contorno, contrariando as previsdes de seus
idealizadores. A terra urbanizada e valorizada da area central da cidade
tornara-se proibitiva para as faixas de menor renda, que se refugiaram nas

periferias em loteamentos padrdo popular e favelas (BELO HORIZONTE,
2011d, p. 21-22).

No ambito da analise da origem e da evolucao dos problemas relacionados as
favelas em Belo Horizonte, bem como da atuacao do poder publico em face de tais
problemas, Guimardes (1992, p.3) aponta que dentro do carater segregacionista e
elitista imposto ao processo de ocupagdo do solo, ja nos primeiros anos do século XX,
tornava-se “cada vez mais claro o lugar que cabia as pessoas na nova Capital: as elites,

o centro, e a populagdo pobre e trabalhadora — a periferia [...]". De acordo com autora:

8 A identificacdo e a classificacdo dos assentamentos de interesse social inseridos em Belo Horizonte,
nos termos da Lei n°® 11.181/2019, encontram-se no Apéndice 1

87 Entende-se aqui como padrdo centro-periferia, aquele caracterizado pela ocupacédo dispersa em vez
de concentrada; pela distancia fisica entre as classes sociais — classes média e alta vivendo nos bairros
centrais, legalizados e bem equipados, enquanto os pobres vivem na periferia precaria e em favelas
centrais; pela aquisicdo de casa prépria como regra para a maioria dos moradores, ricos e pobres, e,
finalmente, pelo sistema de transporte baseado no uso do 6nibus para as classes trabalhadoras e em
automoveis para as classes médias e altas, tal como exposto por Caldeira (2000, p.118).

8 Sobre a formacdo de Belo Horizonte a partir do plano urbanistico que deu origem a capital mineira,
ver, entre outros: Andrade e Magalhaes (1998).
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Estabeleceu-se, entdo, entre a Prefeitura e trabalhadores uma dinamica que
se torna caracteristica do processo de ocupacdo do solo de Belo Horizonte:
estes ocupavam, sob os auspicios do poder publico e as vezes com conivéncia
dele, areas desvalorizadas e/ou onde fazia-se necessaria a presenca de méo
de obra, até o momento em que dali eram retirados pela prépria Prefeitura
quando sua presenca ndo mais interessava, ou quando o crescimento da
cidade tornava valorizado aquela 4rea (GUIMARAES, 1992, p. 3).

Neste contexto, por diversas vezes, areas ocupadas inicialmente sem qualquer
resisténcia do poder publico, foram posteriormente objeto de agdes de
desfavelamento realizadas pela propria Prefeitura. Em alguns casos, a populacao entao
despejada voltava a ocupar novamente o mesmo local. Foi o que ocorreu, por exemplo,
na Vila Pedreira Prado Lopes, a mais antiga favela de Belo Horizonte atualmente
existente, bem como nas vilas Pindura Saia, Acaba Mundo e dos Marmiteiros — que,
apesar de terem sofrido diversas acdes de remocdes, existem até hoje (GUIMARAES,
1992, p. 4).

Segundo dados organizados por Guimaraes (1992, p. 13), em 1950, 18 favelas
se encontravam formadas em Belo Horizonte, abrigando uma populacdo de
aproximadamente 25.000 habitantes. Em 1964, o nimero de favelas ja havia chegado
a 59, com uma populacao de 116.183 habitantes. Em 1980, foram identificadas 73
favelas, com uma populagdo de 217.724 habitantes, sendo que em 1984 o numero
cresceu para 131 favelas, com uma populacdo de 371.412 habitantes. Em 1991,
estimava-se que a populacao residente em favelas era de aproximadamente 406.558
habitantes, distribuida em 150 areas. Nota-se o aumento constante do nimero de
favelas existentes no municipio, bem como o seu maior adensamento a partir dos anos
1980.

De acordo com a autora, no contexto da realizagdo do primeiro Seminario

Nacional de Habitacdo e Reforma Urbana®, em 1963, que propds, dentre outros, a

8 O Seminario Nacional de Habitacdo e Reforma Urbana foi realizado em 1963, no Hotel Quitandinha,
na cidade de Petropolis/RJ. O evento ficou conhecido como Seminario do Quitandinha.
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definicdo de uma politica nacional de habitacdo popular, o Governo do Estado de
Minas Gerais resolveu assumir a responsabilidade por:
[..] tratar a questdao da moradia popular, em especial a das favelas. Nessa
perspectiva foi proposta a constru¢do de uma grande area de conjuntos
habitacionais destinada a abrigar a populacdo favelada de Belo Horizonte [...].
Além da construcdo dos conjuntos era também prevista a urbanizacdo de 4
favelas localizadas em areas adjacentes da cidade, o que constituia uma

inovagdo na politica e correspondia a reivindicaggo do movimento de
favelados (GUIMARAES, 1992, p. 6).

No entanto, ap6s o Golpe Militar de 1964, tais agdes nao foram levadas adiante.
A partir de entao, teve inicio um processo de desfavelizagdo sem precedentes no pais
e, consequentemente, em Belo Horizonte. Neste contexto, as favelas tornaram-se
objeto de acao policial, as associacdes dos trabalhadores e dos moradores de favelas
foram declaradas subversivas e os lideres dos movimentos sociais foram presos
(GUIMARAES, 1992, p.6). Tal situacdo perdurou até os anos 1980.

A formulacao e a estruturacao da atual PMH de Belo Horizonte aconteceu no
contexto das transformacgdes politicas ocorridas ao longo dos anos 1980 — na esteira
do processo de redemocratizacdo e descentralizagdo entdo em curso no pais — e de
uma mudanca de paradigma no que tange a atuagdo do poder publico junto as areas
ocupadas por familias de baixa renda como lugar de moradia. Como veremos, a analise
da trajetoria da PMH, com énfase na politica de urbanizacdo de vilas e favelas, aponta
para a identificagdo de trés variaveis no ambito institucional que foram determinantes
para a estruturacdo, a consolidacdo e a transformagdo dessa politica ao longo do
tempo: a existéncia e as caracteristicas da estrutura institucional do municipio para
gestdo das politicas urbanas e habitacionais; o compromisso politico da administracao
municipal com as demandas de moradia e com o reconhecimento da diversidade dessa
demanda; e, por fim, o volume de recursos destinados a execucdo das politicas

habitacionais pelos governos municipal e federal.
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A trajetéria da PMH-BH pode ser dividida em cinco periodos®, entre 1979 e
2022, sendo que o periodo de execucao do PAC (2007-2016) ocorre no final do terceiro
periodo e durante o quarto periodo. O primeiro periodo compreende os anos de 1979
a 1992 e é caracterizado por acdes, primeiro do governo estadual e, na sequéncia, do
governo municipal, que assentaram as bases da politica de urbanizacdo de vilas e
favelas no municipio, contribuindo para a mudanca de paradigma com relagdo a
atuacao do poder publico junto a esses assentamentos e para o desenvolvimento das
experiéncias pioneiras de regularizacdo fundiaria ainda na década de 1980.

A partir de 1993 até os dias atuais, adotou-se como referéncia para a
periodizacdo da trajetoria da PMH os mandatos para o executivo municipal. O periodo
que abrange os anos de 1993 a 1996 corresponde ao Governo da Frente BH-Popular,
liderado pelo Prefeito Patrus Ananias, do Partido dos Trabalhadores (PT). Tem-se nesse
periodo a estruturacdo dos principios e das diretrizes da atual PMH - cujo marco
temporal e institucional é a formulagdo do Sistema Municipal de Habitagdo (SMH).
Neste mesmo periodo, foi também elaborado o marco legal da politica urbana de Belo
Horizonte, por meio da aprovacao do Plano Diretor e da Lei de Parcelamento,
Ocupacao e Uso do Solo (LPOUS).

O periodo seguinte compreende os anos de 1997 a 2008 e corresponde aos
Governos Célio de Castro (1997 a 2001), do Partido Socialista Brasileiro (PSB), e
Fernando Pimentel (2001 a 2008), do PT. Nesse periodo, a continuidade da coalisdo de
centro-esquerda que esteve a frente da Prefeitura desde o periodo anterior favoreceu
a consolidacdo da PMH. Além disso, a oferta de recursos federais para a
implementacdo de politicas habitacionais locais a partir de 2003 possibilitou a
ampliacdo das acSes em curso em Belo Horizonte — notadamente apds o langamento

do PAC, em 2007.

% A periodizacdo da trajetéria da PMH-BH resulta do desenvolvimento da pesquisa Direito a cidade:
Capacidade institucional e aparato normativo para implementagdo de politicas, programas e projetos
de urbaniza¢do de favelas - avaliacdo do ciclo recente no municipio de Belo Horizonte. Ver: nota n° 02.
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Na sequéncia, tem-se o periodo que abrange os anos de 2009 a 2016 e que
corresponde ao Governo Marcio Lacerda, do PSB. Trata-se de um periodo de inflexao
politica da gestdao municipal em direcdo ao empreendedorismo urbano. Ao mesmo
tempo, ha continuidade das a¢des vinculadas a PMH, garantida pela consolidacao da
estrutura institucional para gestdo da politica nos periodos anteriores, bem como pelo
volume de recursos aportado pelo governo federal para urbanizacdo de
assentamentos precarios — notadamente por meio do PAC, desde 2007 — e para
producao habitacional — por meio do PMCMYV, lancado em 2009.

O quinto e Ultimo periodo tem inicio em 2017 e se estende até o inicio de 2022.
Corresponde ao Governo Alexandre Kalil, eleito em 2017 pelo Partido Humanista da
Solidariedade (PHS) e reeleito em 2020 pelo Partido Social Democratico (PSD). Durante
esse periodo —que marca a comemoracgado dos 25 anos da PMH-BH — foram registrados
avangos importantes quanto aos instrumentos normativos que tratam da politica
urbana e da politica habitacional no municipio. A gestdao municipal, no entanto,
novamente enfrentou desafios para a execucao das politicas de urbanizacdo de vilas e
favelas, impostos pela escassez de recursos — que foi agravada pelo projeto ultraliberal
em curso no pais a partir de 2016.

As informacgdes e as consideragdes apresentadas nas Segoes 3.1 a 3.5 a seguir
foram desenvolvidas a partir do Relatério Final da pesquisa Direito a cidade:
Capacidade institucional e aparato normativo para implementacdo de politicas,
programas e projetos de urbanizacdo de favelas - avaliagdo do ciclo recente no
municipio de Belo Horizonte®” — cujos resultados foram publicados pela autora deste
trabalho em coautoria com a professora e orientadora Jupira G. de Mendonca no
capitulo intitulado A trajetoria pioneira da politica de urbanizagdo de favelas em Belo

Horizonte®.

91 Relatério Final disponivel em: http://observatoriodasmetropoles.net.br/wp-content/uploads/2021/
04/RelatorioFinal_BeloHorizonte_UFMG.pdf. Acesso em: 02 out. 2021.

92 Ver: Soraggi e Mendonca (2022).
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No contexto da referida pesquisa, foram levantados, sistematizados e analisados
0os marcos institucionais legais e normativos para gestao das politicas urbanas e
habitacionais no municipio, desde o final dos anos de 1970 até os dias atuais®.

Tendo como referéncia os marcos institucionais legais e normativos
mencionados, o Plano Local de Habitacao (PLHIS) de Belo Horizonte e os trabalhos de
Conti (2004), Bedé (2005), Bois (2013) e Bittencourt (2014), além de informacdes
obtidas por meio de entrevistas®, foram analisadas as transformacées empreendidas
ao longo do tempo na trajetéria da PMH-BH, bem como a relagdo destas
transformacdes com o contexto politico local e com os programas, projetos e agoes
desenvolvidos no ambito do governo federal — com especial atengdo aos impactos do
PAC-UAP sobre a trajetoria da PMH-BH e, neste contexto, as transformacdes
decorrentes da relacdo entre os dois niveis de governo, tal como determinadas pelas

regras do Programa.

3.1 Experiéncias iniciais em Belo Horizonte (1979-1992)

A partir de 1979, ao longo dos anos 1980 e nos primeiros anos da década de
1990 foram constituidas as bases sobre as quais seria formulada a PMH-BH, nos anos
1990, especialmente no que tange a atuacdo do poder publico municipal junto aos
assentamentos precarios. Trata-se de um periodo de mobilizagdo intensa dos
movimentos sociais de luta pela reforma urbana e por moradia, caracterizado também
pelo inicio de um processo de maior protagonismo dos municipios, ocorrido no curso

da abertura politica que culminou no final da Ditadura Militar e na redemocratizacao

% Uma sintese da analise dos marcos legais e normativos das politicas urbanas e habitacionais encontra-
se disponivel nos Apéndices II e Il do Relatério Final da pesquisa Direito a cidade: Capacidade
institucional e aparato normativo para implementa¢do de politicas, programas e projetos de urbanizagdo
de favelas - avaliagdo do ciclo recente no municipio de Belo Horizonte (ver: nota n° 02). Todas as
resolu¢des do CMH analisadas encontram-se no Caderno de Resolug¢des - Biénio 2019-202, disponivel
em: http://prefeitura.pbh.gov.br/urbel/conselho. Acesso em: 20 nov. 2020.

% Ver: nota n° 05.
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do pais — conforme apresentado no Capitulo 2 deste trabalho, processo que, ao mesmo
tempo, consolidaria o projeto neoliberal, resultando na retracdo do investimento do
governo federal nas politicas publicas sociais (BEDE, 2005, p. 41).

Os movimentos sociais de luta pela reforma urbana e por moradia se
organizaram nacionalmente em quatro grandes federacdes de associagdes, a partir da
década de 1980: a Confederacao Nacional das Associacdes de Moradores (CONAM), a
Central dos Movimentos Populares (CMP), o Movimento Nacional de Luta pela
Moradia (MNLM) e a Uniao Nacional por Moradia Popular (UNMP). De certa forma, o
surgimento e a organizacao de cada uma dessas associa¢des consolidaram repertérios
de acao diferenciados, que buscavam responder com énfase variada aos estimulos de
determinado contexto politico: (1) a luta contra os despejos e remocgdes; (2) a
regularizacdo fundiaria; (3) a melhoria habitacional; e (4) a produgado de habitacao de
interesse social (Ferreira, 2004, p. 83 apud SORAGGI; ARAGAO; CORREIA, 2019, p.17).

Em Belo Horizonte, Bedé (2005) aponta que:

[...] pode-se dizer que o movimento dos sem casa ao longo da década de 80
e inicio da década de 90 se divide principalmente entre setores sob a influéncia
da Igreja Catdlica e do PT, de um lado, e do PC do B, de outro. No ambito dos
setores do movimento ligados a Igreja e ao PT o tipo de atuacdo
predominante entre as liderangas se caracteriza pela ndo adocao de grandes
ocupacgdes como estratégia principal de luta assim como pela preferéncia em
relacdo ao investimento em parcerias institucionais, com organiza¢des
governamentais ou ndo governamentais, € no processo de formacdo das
familias participantes. A outra vertente do movimento dos sem casa local,
ligada ao PC do B, tem uma atuagdo muito expressiva nesse periodo e, ao
contrario da anterior, caracteriza-se como um movimento de massa que

privilegia as grandes mobilizacdes e ocupacdes organizadas (BEDE, 2005, p.
63-64).

A atuacao dos movimentos sociais de luta pela reforma urbana e por moradia,
embora ampliada nos anos 1980, ja existia nas décadas anteriores, sendo fortemente
reprimida e criminalizada durante a Ditadura Militar. E emblemética em Belo Horizonte,

por exemplo, a atuacdo da Federacdo dos Trabalhadores Favelados (FTF)® e, junto a

% Em 1964, a FTF contava com 55 associacdes a ela filiadas. Durante a Ditadura Militar a entidade atuou
na clandestinidade e, no contexto de rearticulacdo dos movimentos sociais ocorrida a partir dos anos
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ela, a atuagdo do Sr. Vicente Goncalves — conhecido como Vicentdo —, que esteve a
frente de diversos movimentos de resisténcia as acdes de remocdes de vilas e favelas
desde a década de 1940, tendo participado, dentre outras, da ocupacao da area que
deu origem & atual Vila Cabana Pai Tomas®® nos anos 1960, contando na época com o
apoio da Igreja Catdlica, do Partido Comunista Brasileiro — conhecido como Partiddo -
e de jovens universitarios?’.

No campo institucional, historicamente, até o inicio dos anos 1980, as a¢des do
Estado voltadas para as areas ocupadas informalmente por familias de baixa renda no
pais visavam quase que exclusivamente a sua remogdo — conforme demonstram
diversos trabalhos sobre a histéria da politica habitacional do Brasil, dentre os quais
Bonduki (2014). Em Belo Horizonte, até 1983, as questdes relacionadas a moradia eram
competéncia da Coordenagdo de Habitagdo de Interesse Social (CHISBEL). Os
principios de atuacdo do 6rgao ficam claros no texto da Lei Municipal n® 1.996 de 22
de setembro de 1971, que dispSe sobre a sua criacao, e do Decreto Municipal n°® 2.932

de 10 de setembro de 1976:

Art. 1° - Fica criada a Coordenacgdo de Habitacdo de Interesse Social de Belo
Horizonte, diretamente subordinada ao Prefeito, com a atribuicdo de:

a) - promover estudos e pesquisas, bem como elaborar planos e programas
sobre o problema do favelamento na area de Belo Horizonte;

b) - promover o levantamento socioecondémico e territorial da populacdo
favelada, podendo, para tanto, contratar o servico com entidades de direito
publico ou privado;

C) - propor medidas necessarias a execu¢do de um programa continuado de
desfavelamento a curto, médio e longo prazo;

[...] (BELO HORIZONTE, 1971 — Grifos nossos).

Art. 1° - A Coordenacdo da Habitacdo de Interesse Social de Belo Horizonte -
CHISBEL, tem as seguintes areas de atuagdo:

1970, voltou a atuar publicamente sob o nome de Unido do Trabalhadores da Periferia (UTP). Sobre a
atuacdo dos movimentos sociais de luta pela reforma urbana e por moradia, ver: Maia (2020).

% A Vila Cabana Pai Tomas é um dos principais assentamentos de interesse social de Belo Horizonte,
localizado na regido noroeste da cidade, as margens da Av. Amazonas — importante vetor de expansdo
metropolitana do Eixo Industrial (Oeste). Por meio do PAC, foram destinados aproximadamente
R$6milhGes para a execugdo de obras de urbanizacdo da Vila e R$3,5milhGes para elaboracdo de estudos
e projetos de urbanizacdo, conforme descrito no Capitulo 4 deste documento.

97 Ver: "A Favela Cabana Pai Tomas: A ocupacdo consentida — memoria e histéria” (CUNHA, 2003).
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I- Sistema de desfavelamento de locais prioritarios, selecionados de
acordo com o plano municipal de obras aprovado;

II- Sistema de habitacdo, com a finalidade de fixacdo do favelado
removido em nova moradia (BELO HORIZONTE, 1976 — Grifos nossos).

Segundo Guimaraes (1992), entre 1971 e 1983, foram removidas 9.313 familias
em Belo Horizonte, totalizando 44.136 pessoas®®. De acordo com os dados organizados
pela autora (GUIMARAES, 1992, p. 13), no periodo de atuacdo da CHISBEL foi
registrada, pela primeira e Unica vez na histéria de Belo Horizonte, a reducao do
numero de favelas — que passou de 59 para 57 entre 1964 e 1970. Nota-se, contudo,
gue no mesmo periodo a populacado residente em favelas aumentou de 116.183 para
153.921. A atuagdo da CHISBEL foi marcada pela violéncia contra as familias mais
pobres que residiam nas favelas e, como era de se esperar, falhou em dar algum tipo
de resposta as demandas por moradia dessas familias.

Ainda no periodo da Ditadura Militar (1964-1985) sob as regras definidas na
Constituicao Federal de 1967, mas ja em um contexto de organizacao e fortalecimento
dos movimentos sociais de luta pela reforma urbana e por moradia, foram
estabelecidos dois marcos institucionais que pautaram as primeiras mudangas no que
tange as a¢des voltadas para as vilas e favelas na capital mineira: a aprovagao da Lei
Federal n°® 6.766 de 19 de dezembro de 1979, que disp&e sobre o parcelamento do
solo, e a criacao do Programa de Desenvolvimento da Comunidade (Prodecom), por
meio do Decreto Estadual n°® 19.965 de 19 de julho 1979%.

A Lei Federal n° 6.766/1979 estabelece em seu Art. 4°, Inciso II, os parametros

minimos de parcelamento do solo, dos quais excetua a obrigatoriedade de

% Este nimero, sequndo Guimaraes (1992), é oriundo de relatério da Chisbel. Lopes (2010) apresenta o
ndmero equivalente a 68.194 pessoas removidas no mesmo periodo (9.888 familias), com base em
relatérios anuais da Prefeitura.

% Também no dmbito do governo estadual, aproximadamente no mesmo periodo, foi criado o
Programa de Produg¢do de Moradias (ProCasa). O Programa foi voltado para o reassentamento de
familias desabrigadas em funcdo das chuvas que ocorreram em 1979 e provocaram inundagdes em todo
o estado. Em Belo Horizonte, o PROCASA realizou, em carater emergencial, o reassentamento das
familias vitimadas pela enchente do Ribeirdo Arrudas (BELO HORIZONTE, 2011, p. 29).



102

cumprimento nos casos de urbanizacdao especifica ou de edificacdo de conjuntos
habitacionais de interesse social — o que tornou possivel, no ambito juridico, a
regularizagdo das vilas e favelas, em detrimento da sua remocao.

Nos termos do Decreto Estadual n® 19.965/1979, o Prodecom foi instituido com
‘a finalidade de estimular projetos de cardter comunitirio, sob a forma de
financiamento a fundo perdido e de prestacdo de servicos pela Secretaria de Estado
do Trabalho e Acdo Social [Setas]” (Art. 1°). Entre 1979 e 1983, durante os Governos de
Francelino Pereira e de Tancredo Neves, o programa foi executado pela Setas e
possibilitou a consolidacao de areas ocupadas informalmente por familias de baixa
renda'®. Esta foi uma das primeiras experiéncias realizadas junto as vilas e favelas de
Belo Horizonte que nao contemplavam apenas alternativas de remocao e
reassentamento. O Prodecom possibilitou a implementacao de “acées numa linha de
consolidacdo urbanistica dos assentamentos favelados a partir de um processo de
planejamento participativo que incorporou as liderancas de favela como
interlocutores” (CARVALHO, 1997 apud BEDE, 2005, p.38). O Programa inovou ao
“adotar um sistema de gestao partilhada com as associagées de moradores de favela
na execu¢do de obras de urbanizacdo, em que os recursos eram repassados para essas
entidades através de convénios e a equipe de técnicos do programa assessorava
tecnicamente a comunidade” (BEDE, 2005, p. 38), bem como ao adotar uma
“metodologia de intervencdo em favelas que incorpora a elaboragdo de um plano
urbanistico e a execu¢do de agoes fisicas e sociais integradas” (2005, p. 122).

De acordo com Guimaraes (1992, p. 7), o Prodecom possuia “cinco linhas de
programas destinados as favelas e as areas periféricas, entre os quais o de urbanizagdo

e legalizagdo da posse da terra [..]”. Segundo a autora, 11 favelas foram urbanizadas

1% O Prodecom foi criado e implantado no contexto do chamado planejamento participativo em Minas
Gerais, introduzido pelo Economista Paulo Roberto Haddad, que respondeu pela Secretaria de
Planejamento do Governo do Estado de Minas Gerais entre marco de 1979 e margo de 1982 e pela
Secretaria da Fazenda do Governo do Estado de Minas Gerais entre mar¢o de 1982 e margo de 1983.
Ver: Prates e Andrade (1985).
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pelo Prodecom em Belo Horizonte, beneficiando um total de aproximadamente 70.000
pessoas: as Vilas Antena, Cabana Pai Tomas, Cafezal, Cemig, Conceicao, Fatima e
Marcola (no Aglomerado da Serra), Papagaio (Santa Rita de Cassia) e Santa Lucia (no
Aglomerado Santa Lucia), Pedreira Prado Lopes e Senhor dos Passos (GUIMARAES,
1992, p.9)"%".

O Prodecom representou um marco na politica de favelas, quando pela
primeira vez se desenvolveu um programa de urbanizacdo da area com
participacdo da populacado local ndo sé através do processo decisério de
escolha do que iria ser feiro, mas também diretamente através do trabalho de
mutirdo na realizagdo das obras. [..]. Quanto ao programa de legalizagdo da
posse da terra, esse ficou no projeto apenas [...] (GUIMARAES, 1992, p. 8).

As acdes do Prodecom tiveram reflexos dentro do governo do estado e,
particularmente, no 6rgao estadual responsavel pelo planejamento da RMBH, o
Plambel. Em 1977, o Plambel havia realizado uma pesquisa domiciliar denominada
Processo de Morar, que resultou, dentre outros, em estudo que caracterizou os
assentamentos favelados, e propds o Programa de Beneficios Urbanos a Populacdo
Favelada do Aglomerado Metropolitano da Regido Metropolitana de Belo Horizonte,
com objetivos de “promover a regularizagcdo de problemas fundidrios, de habitagdo e
servigos urbanos de comunidades faveladas” (SEPLAN/PLAMBEL, 1980). Em agosto de
1982, em outro documento, o Plambel afirmou que “o estado de Minas Gerais e o
municipio de Belo Horizonte vém desenvolvendo esfor¢cos no sentido de regularizar a
situagdo urbanistica e juridica dos aglomerados habitacionais denominados favelas e
que, a nivel informal, ja se conhece o assunto como Programa de Regularizacdo de
Favelas”(MINAS GERAIS, 1982, p.1).

Em 1983, foi formalizada a criagdo do Programa Municipal de Regularizagdo de
Favelas (Profavela) em Belo Horizonte, por meio da Lei Municipal n° 3.532 de 06 de

janeiro de 1983, posteriormente alterada pela Lei Municipal n® 3.995 de 16 de janeiro

197 O Prodecom foi desativado em 1984, durante o Governo Hélio Garcia, e novamente ativado em 1988,
durante o Governo Newton Cardoso (GUIMARAES, 1992, p. 8).
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de 1985. Nos termos da Lei n® 3.532/1983, o Executivo Municipal foi autorizado a criar
o Profavela, “aplicavel somente as favelas densamente ocupadas por populagdes
economicamente carentes, existentes até a data do levantamento aerofotogramétrico
do 1° semestre de 19871""%, visando a possibilitar a urbanizacdo e a regularizacdo
juridica dessas areas (Art. 1°). A lei criou o Setor Especial 4 (SE-4), primeira zona urbana
definida especificamente para as areas entdo ocupadas por vilas e favelas em Belo
Horizonte.

A instituicito de um programa que visava a regularizacdo de ocupagdes
informais em terrenos publicos levou a necessidade de criar um érgao encarregado da
sua gestdo e execucao — inicialmente o Profavela ficou a cargo das entdo Secretarias
Municipais de Desenvolvimento Urbano, de A¢do Comunitaria e de Obras Civis.
Segundo Conti (2004, p.195), como esta estrutura nao logrou os resultados esperados,
“decidiu-se criar um agente unico’. Assim, naquele mesmo ano, a empresa Ferro de
Belo Horizonte S/A (Ferrobel)'® foi transformada na Companhia Urbanizadora de Belo
Horizonte (Urbel), que assumiu, ao longo dos anos seguintes, a responsabilidade de

atuacdo junto as vilas e favelas do municipio®.

1020 recorte temporal que limita a aplicacdo do Profavela foi sucessivamente alterado ao longo do
tempo.

103 Criada pela Lei Municipal n° 898 de 30 de outubro de 1961 para “explorar, comerciar e industrializar
minérios em geral”.

104 A anélise de um conjunto de atos do Executivo Municipal é necessaria para entender a criacdo da
Urbel no contexto da organizagdo administrativa da PBH entre 1983 e 1992. De acordo com o Decreto
n°® 4.489 de 13/07/1983, que dispdes sobre a organizagdo administrativa da PBH: (1) CHISBEL foi extinta
e suas fun¢des foram assumidas pela Secretaria Municipal de A¢do Comunitaria; (2) a Ferrobel foi
vinculada a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano. Na sequéncia, o Decreto n°® 4.521 de
05/09/1983 introduziu mudancas no objeto social da Ferrobel, que passou a ter dentre seus objetivos,
exercer atividades de urbanizagdo dos iméveis de sua propriedade, podendo estendé-las a urbanizacao,
reurbanizagdo e administracdo de patrimonio imobilidrio do poder publico. Logo depois, o Decreto n°
4.528 de 12/09/1983 estabeleceu que a estrutura administrativa da Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano passava a compreender a Urbel e ndo faz mais referéncia a Ferrobel. Em
seguida, de acordo com o Decreto n° 5.542 de 23/12/1986, foi atribuida a Urbel a coordenacao de todas
as acOes necessdrias a implantacdo do Profavela (Art. 1°). Os demais 6rgaos que também tinham
vinculacbes com o Programa, especialmente as Secretarias Municipais de Acdo Comunitaria e de
Desenvolvimento Urbano, deveriam prestar estrita colaboragdo a URBEL com o objetivo de facilitar-lhe
o desempenho da coordenacdo (Art. 2°). O Decreto n® 4.806 de 23/09/1987 alterou novamente o objeto
social da antiga Ferrobel, atual Urbel, abrangendo o exercicio de atividades de: a) compra, venda e
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Em 1985, foi aprovada a Lei Municipal n® 3.995/1985, que introduziu dispositivos
na Lei Municipal n® 3.552/1983. Trata-se, de fato, da regulamentacao do Profavela, com
a definicdo de: conteudo do programa (Capitulo III); requisitos de parcelamento, uso e
ocupacao do solo (Capitulo 1V); procedimentos (Capitulo VI) e estrutura operacional
(Capitulo VII). No contexto da referida Lei, foi criado o Fundo de Urbanizagdo de Areas
Faveladas, “destinado a gestdo dos recursos origindrios das alienagcbes de lotes
urbanizados ou de habitagbes de interesse social, no SE-4, ou originarios de repasse
de organismos estaduais e federais, bem como internacionais” (Art. 17).

Também em 1985 foi aprovada a Lei Municipal n®4.034 de 25 de marco de 1985,
que permaneceu em vigor até 1996. Trata-se de uma revisao da Lei Municipal n°
2.662/1976 — que dispunha sobre as diretrizes de parcelamento, uso e ocupacao do
solo. No zoneamento urbano estabelecido pela Lei n°® 4.034/1985 foram incorporados
a legislacao urbanistica os Setores Especiais 4 (SE-4), que compreendia “os espacos
ocupados por favelas, com populagio economicamente carente” (Art. 10, §4°).
Segundo Guimaraes (1992, p. 15), das 150'% favelas existentes em Belo Horizonte em
1991, 105 foram decretadas SE-4.

O conjunto de instrumentos legais regulamentados nas esferas federal, estadual
e municipal entre 1979 e 1985 fundamentaram novas possibilidades de atuacao nas
vilas e favelas do municipio de Belo Horizonte, viabilizando a consolidagdo das areas
ocupadas informalmente por familias de baixa renda, em detrimento das acdes que

visavam apenas a remocao dessas areas e que caracterizaram os periodos anteriores.

arrendamento de bens iméveis destinados ao assentamento de estabelecimentos industriais e
comerciais e a habitacdo para populacao de baixa renda; b) urbanizagdo dos iméveis de sua propriedade.
Podendo estendé-las a urbanizacado, reurbanizacdo e administracdo de patrimoénio imobilidrio do poder
publico; c) urbanizacdo e reurbanizacdo das areas decretadas com SE-4. Por fim, a Lei n°® 5.562 de
31/05/1989 vinculou a Urbel diretamente ao Prefeito. Ao longo do tempo, o 6rgédo foi vinculado a
diferentes secretarias municipais, e atualmente esta sob a jurisdicdo da Secretaria Municipal de Obras e
Infraestrutura (Smobi).

195 Os numeros apresentados por Guimaraes (1992, p. 15-16)) divergem daquele estipulado pela Urbel
para o ano de 1991, que seria de 221 favelas. Segundo a autora, tal divergéncia se deve ao fato de que
o numero apresentado pela Urbel abrangia expansdes de uma mesma favela.
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No entanto, conforme aponta Bedé (2005), as a¢des executadas pela Urbel no
ambito do Profavela ao longo da década de 1980 nao deram continuidade a
metodologia de planejamento de a¢des integradas que caracterizou o Prodecom.

A implementacao do Profavela ficou a cargo do municipio, através da Urbel.
Até o inicio da década de 90 o trabalho realizado no @mbito desse programa
se caracterizou pela énfase na regularizacdo de favelas assentadas sobre areas
publicas municipais. Esse processo era realizado normalmente de forma
desvinculada do processo de urbanizagdo, que se dava através de obras

pontuais, desconsiderando a referéncia de planejamento que representou a
experiéncia do Prodecom (BEDE, 2005, p. 39).

De acordo com os dados organizados por Guimaraes (1992, p. 10), até 1992, um
total de 17 favelas foram regularizadas pela Urbel, o que correspondia a 5.509 lotes
titulados, beneficiando uma populacdo de 61.823 habitantes'®®. No mesmo periodo,
218 lotes do Conjunto Mariano de Abreu também foram titulados.

A regularizacio fundiaria e a titulacdo'"’ sdo etapas normalmente complexas do
trabalho de intervencdo de assentamentos informais de baixa renda, pois costumam
envolver conflitos de posse e de propriedade '®. O numero de vilas e favelas
regularizadas e tituladas ao longo da década de 1980 e nos primeiros anos da década
de 1990 é expressivo, especialmente se considerarmos que até o final do segundo
semestre de 2020 somente 27 desses assentamentos apresentavam 0s seus processos

de regularizacdo fundiaria concluidos (22) ou parcialmente concluidos (5) '%°. No

106 As informacdes da autora divergem daquelas fornecidas pela Urbel por meio da Lei de Acesso a
Informacdo (LAI), em novembro de 2020. Segundo dados da Urbel, até 1992, 16 favelas haviam sido
regularizadas em Belo Horizonte.

970 Poder Publico Municipal de Belo Horizonte optou pela propriedade privada e titulacdo nos
processos de regularizagdo fundiaria, desde o inicio do Profavela.

108 Guimaraes (1992) conta que o processo de regularizacdo é moroso, envolve negociacdes com a
comunidade e enfrenta obstaculos em funcdo de divergéncias politicas entre comunidades, associagdes
e poder publico. Tal situacdo ocorreu, por exemplo, na Vila Vista Alegre, uma das primeiras onde a Urbel
iniciou o trabalho de regularizacdo fundiaria, em 1986 (p. 10). A titulacdo dos imdveis situados na Vila
Vista Alegre somente foi concluida em 1996-97, apds um longo processo de negociagdo entre a
Prefeitura e Associacdo de Moradores.

19 Dados disponibilizados a autora deste trabalho em marco de 2021.
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entanto, a priorizacdo da titulagdo, entre 1983 e 1993, e a auséncia de estudos e de
recursos que viabilizassem a urbanizacao integrada dos assentamentos regularizados
acabou contribuindo para a consolidagdo de areas inadequadas e, por vezes, sujeitas

ao risco ambiental.

O Prodecom era um programa estadual. E a noticia que eu tenho é de que o
Prodecom introduziu uma abordagem mais integrada. Nao
necessariamente incluindo a regularizacdo, mas juntando a intervengao fisica
com o trabalho social, e com um certo planejamento prévio. Essa é a memodria
que eu tenho. Quando o processo foi para o Profavela, passou para a gestao
municipal e foi entdo que houve uma ruptura. O processo de implantacao
do Profavela foi muito caracterizado pela desvinculacao da urbanizacao
e da regularizacao. A urbanizacdo ndo foi mais abordada de uma forma
integrada e, pensando no nucleo da favela como um todo, comegou-se a fazer
obras pontuais. [...] Como ndo se vinculava a regularizagdo a urbanizagao, a
regularizacdo acabou trabalhando com favelas que ainda ndo estavam
consolidadas fisicamente por obras de urbanizagdo. Entdo, fazia-se o
levantamento topografico e transformava-se aquilo numa planta de
parcelamento, que era aprovada e titulada. [...] Isso foi muito ruim, porque
cristalizou, por meio da regularizagao, situacoes que nao eram desejaveis.
[...] Eisso criou uma cultura dificilima de reverter até os dias de hoje. (Entrevista
3 - Grifos nossos).

No que tange a legislacdo municipal, merecem atencdo ainda a Lei n°® 5.562 de
31 de maior de 1989, que aprovou a primeira reforma administrativa em Belo Horizonte
ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal 1989, e a Lei Organica Municipal,
promulgada em 21 de margo de 1990. Nos termos da Lei n® 5.562/1989, a Urbel foi
vinculada diretamente ao Prefeito e foi criada a Secretaria Municipal de Atividades
Urbanas, a qual foi atribuida a responsabilidade de implementar a legislagdo
urbanistica municipal.

No ambito da Lei Organica Municipal, foram definidos os principios e as
diretrizes gerais das politicas municipais urbanas e habitacionais''®. Dentre as diretrizes

gerais para a politica habitacional, destaca-se o disposto nos Art. 204, 206 e 207:

"% Ap6s a aprovagdo do Plano Diretor e da Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagdo do Solo, em 1996, as
diretrizes gerais da politica urbana foram alteradas sucessivamente ao longo do tempo, acompanhando,
em certa medida, as discussdes das Conferéncias de Politica Urbana e as revisdes do Plano Diretor.
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Art. 204 - Compete ao Poder Publico formular e executar politica habitacional
visando a ampliagdo da oferta de moradia destinada prioritariamente a
populacdo de baixa renda, bem como a melhoria das condi¢des habitacionais.
§ 1° - Para os fins do artigo, o Poder Publico atuara:

I- Na oferta de habitacdes de lotes urbanizados, integrados a malha
urbana existente;
II- Na definicdo das areas especiais a que se refere o art. 190, V;

[.]

VI-  Na regularizacao fundiaria e na urbanizacao especifica de favelas e
loteamentos;

VII- Na assessoria a populacdo em matéria de usucapiao urbano;

[.]

Art. 206 - Na implantacdo de conjunto habitacional, incentivar-se-a a

integracao de atividades econémicas que promovam a geracdo de emprego

para a populagdo residente.

Art. 207 - Na desapropriacao de area habitacional decorrente de obra publica

ou na desocupacdo de areas de risco, o Poder Publico é obrigado a

promover o reassentamento da populacao desalojada, que sera ouvida

(BELO HORIZONTE, 1990 - Grifos nossos).

A formulacado do Sistema Municipal de Habitagdo e a estruturacdo da PMH nos
anos 1990, bem como a sua consolidagdo nos anos seguintes, estdo alinhadas as
diretrizes definidas na Lei Organica Municipal — que refletem, em certa medida, as
reivindicacdes dos movimentos de luta pela reforma urbana e por moradia.""" Além
disso, os programas voltados para os assentamentos existentes e para 0os novos
assentamentos buscaram resgatar os principios de integracao e de planejamento das

agoes, como sera apresentado a seguir.

3.2 Estruturacao dos principios e diretrizes da PMH-BH (1993-1996)

Na década de 1990, agora sob regime democratico e com o protagonismo dos
municipios no que tange a gestao do solo urbano, conferido pela Constituicao Cidada

de 1988, foi formulado o Sistema Municipal de Habitacdo (SMH) de Belo Horizonte —

""" No ano seguinte a promulgacido da Constituicdo Federal de 1988, o Projeto da nova Lei Orgéanica
Municipal teve como relator na Camara Municipal o entdo Vereador Patrus Ananias (PT), que seria eleito
para o Executivo Municipal em 1993 pela Frente BH popular. A conjuntura favoravel a instituicdo de
diretrizes progressistas possibilitou a incorporagéo, na Lei Organica, de varias das propostas do Férum
Nacional pela Reforma Urbana, que teriam repercussdo na elaboracdo do Plano Diretor, na
administracdo da Frente BH-Popular.
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cuja instituicdo ocorreu por meio da aprovacao da Lei Municipal n°® 6.326 de 18 de
janeiro de 1993, que deu nova regulamentacdao ao Fundo Municipal de Habitagao
Popular (FMHP)'"2, e da Lei Municipal n°® 6.508 de 12 de janeiro de 1994, que criou o
Conselho Municipal de Habitacdo (CMH), bem como da aprovacdo da Resolucao n°
1I/1994 do CMH, que definiu as diretrizes da PMH. Naquela mesma época, foram
criados ainda o Orcamento Participativo (OP) e o Orcamento Participativo da Habitacao
(OPH).

Os processos de formulagdo do SMH e de implantacdao do OP e do OPH
iniciaram-se logo em seguida a posse do Prefeito Patrus Ananias do PT (1993-1996) —
eleito em uma coligacdo de centro-esquerda, denominada Frente BH-Popular —, que
fazia parte de uma geracao de administracdes municipais progressistas constituidas a
partir dos pleitos de 1988 e 1992, no contexto de democratizagdo e descentralizacao
em curso no pais. A trajetéria da PMH nesse periodo é marcada, de um lado, por
realizagdes no campo da formulacao, do planejamento e da construcao de modelos
metodologicos e, de outro, por recursos limitados, o que comprometeu em parte os
seus resultados quantitativos e determinou uma série de estratégias no sentido de
"driblar” esse problema (BEDE, 2005, p. 22).

Em 1993, a Lei Municipal n° 6.352 alterou a organizacdo administrativa da
Prefeitura de Belo Horizonte (PBH) — até entdo definida na Lei Municipal n® 5.562/1989
—, mas manteve a Urbel vinculada diretamente ao Prefeito e ndo alterou suas
competéncias.

Em 1994, foi publicada a Resolucdo n° II do CMH, que foi construida com a
participacdo dos movimentos sociais de luta pela reforma urbana e por moradia e
permaneceu vigente com altera¢des até dezembro de 2018 — quando foi aprovada a
sua revisao por meio da Resolugdo n° LII/2018 do CMH. Desde 1994 ja havia sido

definido que o publico alvo da PMH compreenderia as familias com renda igual ou

2.0 FMHP havia sido criado pela Lei Municipal n°® 517 de 29 de novembro de 1955 para dar suporte
financeiro a politica municipal de habitacdo voltada para o atendimento da populacdo de baixa renda.
No entanto, foi regulamentado somente em 1993.
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inferior a 05 salarios minimos. Ao longo do tempo outros critérios foram definidos e
alterados.
[..] pela primeira vez na histéria de Belo Horizonte, é construida, com a
participacdo dos movimentos dos sem casa e de favelas, e aprovada no CMH
uma proposta de Politica Municipal de Habitacdo que define, com clareza:

conceitos, principios, diretrizes, prioridades, critérios, linhas de atuagdo e
instrumentos a serem adotados (BEDE, 2005, p. 23).

A partir da Resolucdo n°11/1994 do CMH, a PMH foi estruturada com duas linhas
de atuacao: (1) assentamentos existentes e (2) novos assentamentos, sendo a primeira
subdividida nos programas de intervencao estrutural e de intervencao parcial, pontual
ou em areas remanescentes.

O Programa de intervengdo estrutural englobava transformacées profundas no
assentamento, abrangendo implantacado do sistema viario, das redes de abastecimento
de agua, de esgotamento sanitario, de drenagem, de eletrificacdo, melhorias
habitacionais, reparcelamento do solo e consolidacdes geotécnicas, além da
regularizagdo fundiaria até o nivel da titulagdo.

O Programa de intervencdo parcial, pontual ou em areas remanescentes, por
sua vez, foi subdividido em trés tipos de intervencdes: (1) Intervencao Parcial; (2)
Intervencao Pontual; e (3) Intervencdo em Areas Remanescentes. A intervencao parcial
englobava as mesmas intervengdes constantes da estrutural com excecdo do
reparcelamento do solo e da regularizacao fundiaria. A interven¢do pontual, por sua
vez, consistia na solucdo de problemas criticos pontuais existentes nos nucleos, por
meio de pequenas obras ou servicos como, por exemplo, o tratamento de ravina,
pavimentacdo de becos, complementacdo de rede de esgoto e consolidacao
geotécnica. Ja a intervencao em areas remanescentes abrangia o planejamento e
tratamento de areas de risco das quais foram removidas familias, por absoluta
incompatibilidade com o uso habitacional, dando-lhes outra destinacao que
assegurasse sua recuperacao ambiental e impedimento de nova ocupagao por

moradias.
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Na gestdo da Frente BH Popular, além da formulacdo do SMH, tem-se uma

mudancga significativa no aporte de recursos municipais para a PMH, como pode ser

verificado no Tabela 1.

Tabela 1 - Recursos Financeiros Municipais destinados a Urbel (1992-1996)

Ano Custeio (US$) Investimento (US$) Total (US$)
1992 1.633.974 1.928.564 3.972.539
1993 1.822.363 1.169.088 2.581.451
1994 3.437.212 3.695.876 7.133.088
1995 6.260.392 10.194.974 16.455.367
199613 5.500.000 15.500.000 21.000.000

Fonte: BEDE, 2005, p. 136.

Nota-se que o total de recursos previsto para o ano de 1996, ultimo ano do

Governo Patrus (1993-1996), € mais do que cinco vezes superior ao gasto total

correspondente ao ano de 1992, ultimo ano do governo anterior. Observa-se ainda, o

aumento progressivo dos recursos destinados a PMH entre os anos de 1993 e 1996. O

total de recursos destinados a PMH cresceu oito vezes ao longo desse periodo, sendo

que o principal responsavel por esse aumento é o investimento, que se multiplicou por

treze enquanto o valor de custeio foi apenas triplicado. Tais constatacdes revelam o

significativo incremento da capacidade operacional da Urbel durante a gestao da

Frente BH Popular (BEDE, 2005, p. 136).

Para Bedé (2005):

Durante a gestdo da Frente BH Popular os instrumentos previstos, como a
politica especifica de financiamento e subsidio assim como os programas das
duas linhas de atuacdo, sdo detalhados e implementados, de acordo com as
orientacdes gerais da Politica Municipal de Habitacdo aprovada. Os recursos
publicos municipais investidos na éarea de habitacdo ampliam-se
significativamente em relacdo as administragdes anteriores e passam a ser
destinados a cada ano, de forma sistematica, aos empreendimentos de
intervencdo em favelas e de produgdo de novas moradias, de acordo com as
defini¢cdes do Orcamento Participativo Regional e do Orcamento Participativo

13 Os valores relativos ao ano de 1996 referem-se a uma previsdo de gasto feita pela URBEL em maio

daquele ano.
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da Habitacdo, este ultimo criado especialmente para atender o movimento
dos sem casa. Toda essa construcdo realizada no ambito da gestdo da Frente
BH Popular é determinante para a trajetéria da politica habitacional nas
administracdes municipais seguintes (BEDE, 2005, p. 24).

O OP era parte de um sistema de gestao participativa, viabilizado por meio de
um processo de discussao publica e de decisao sobre o orcamento de investimentos,
além da organizacao de conselhos setoriais e regionais, e do Conselho de Fiscalizagao
do Orcamento. O processo de discussao publica estruturava-se em rodadas de
assembleias, que ocorriam no ambito regional.

Em 1993, quando estdvamos a frente da administracdo da Frente BH Popular,
liderada pelo Partido dos Trabalhadores, que tinha como um de seus
propositos basicos o envolvimento dos cidaddos belorizontinos no processo
de gestdo da cidade, implantamos o Orgamento Participativo. Baseamo-nos
em experiéncias que ja vinham sendo implantadas em outras administracdes
do campo democratico popular, na regido do Vale do Aco, em Porto Alegre e
outras cidades brasileiras, (...).

Esse contexto local, com a presenca de organizacdes populares, a existéncia
de movimentos reivindicatérios e de um governo democratico e popular
liderado pelo Partido dos Trabalhadores, foi propicio para implantar um
processo de discussdo das prioridades municipais para inversao dos recursos

por meio do Orcamento Participativo (ANANIAS, 2005, p. 41 apud BEDE, 2005,
p. 172).

O OP era coordenado pela Secretaria Municipal de Planegjamento e
operacionalizado regionalmente pelas administragdes regionais. Sob coordenacao da
Urbel foi entdo criado o OPH, destinado exclusivamente a producdo de novos
assentamentos habitacionais.

Segundo Bedé (2005), as demandas da populacao de Belo Horizonte residente
em favelas foram favorecidas pelo OP. A expressiva participacdo de liderancas e
moradores dos assentamentos nas assembleias de discussdao publica resultaram na
destinacao de uma parcela significativa dos recursos colocados em discussao para

intervencbes em favelas. De acordo com os dados do OP referentes a execugao na
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tematica Urbanizacdo de Vila para o periodo de 1994-2018""4, foram contratadas 108
intervencbes entre 1994-1996, todas concluidas, que beneficiaram um total de 69

assentamentos no municipio.

A aprovagdo de grande volume de obras de pequeno porte denuncia, por um
lado, que o critério politico pesa nas defini¢des, uma vez que quanto maior a
pulverizacdo dos recursos maior o raio de atendimento e maior a satisfacdo
das liderangas regionais, mas, por outro lado, mostra também que havia uma
demanda reprimida por obras de manutencdo. A¢des de manutencdo sdo
executadas rotineiramente, mas, ao que parece, de forma insuficiente, o que
resulta na canalizacdo de solicitagdes nesse sentido para o Orcamento
Participativo. O caso das favelas é especialmente grave, pois o servico de
manutencdo existente na administracdo publica municipal efetivamente ndo
abrange essa parte da cidade. Além disso, as obras pontuais aprovadas no
Orcamento Participativo para favelas atendem apenas paliativamente
problemas criticos relativos a acessibilidade, salubridade e seguranca, sem que
as intervengdes estejam inseridas num planejamento global que lhes dé
sustentabilidade. [...] o impacto de um grande nimero de pequenas obras é
absorvido com dificuldade pela estrutura da administracdo publica municipal
(Entrevista 3).

Em 1996 foi instituido o Programa de Reassentamento de Familias Removidas
em Decorréncia da Execucao de Obras Publicas (Proas), por meio do Decreto Municipal
n° 8.543 de 05/01/1996'">, que consistia em compra monitorada pela PBH de moradia
para familia removida em decorréncia de obras publicas''®. Nos termos do Art. 3° do
referido decreto, foram definidos os requisitos necessarios para a obtencdo da

condi¢do de beneficiario do Programa.

"4 A tematica Urbanizacdo de Vila abrange um conjunto diverso de intervencdes mais ou menos
pontuais em vilas e favelas, sob coordenacdo da Urbel: urbanizacdo, contencdo, pavimentagao,
canalizacdo, abertura de via, reassentamento, elaboracdo de projeto, elaboracao ou revisdo dos Planos
Globais Especificos (PGEs), dentre outros. Os dados sobre o Orcamento Participativo na tematica
Urbanizacdo de Vila estdo disponiveis em: http://prefeitura.pbh.gov.br/urbel. Acesso em: 04 dez. 2020.

"> 0 programa foi alterado sucessivas vezes, sendo regulamentado atualmente pela Lei Municipal n°
7.597/1998 (alterada pelas Leis Municipais n°® 8.566/2003, 11.148/2019 e 11.666/2019) e pelo Decreto
Municipal n® 11.283/2003 (alterado pelos Decretos Municipais n® 12.377/2006, 14.344/2010 e
14.851/2012). Dentre as Resolu¢des do CMH que dispdem sobre o tema, destacam-se as de n°
IV(A)/1996, XXI/2011, XL/2015, L/2018 e LI/2018.

"6 O Proas destina recursos para aquisicdo de moradia, a partir da procura pelo préprio reassentado,
mediante vistoria da Urbel. Parte das criticas ao programa se refere ao fato de que na maioria das vezes
o recurso destinado a aquisicdo da nova moradia s viabiliza esta compra em areas periféricas, muitas
vezes em outros municipios da RMBH.
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A partir da analise do Decreto Municipal n® 8.543/1996 e das resolu¢des do CMH
publicadas a mesma época, observa-se que inicialmente o assentamento de familias
com recursos do FMHP abrangia apenas a populagdo removida em decorréncia da
execucao de obras publicas. Ao longo do tempo, passaram a ser contempladas outras
situacbes como sera mostrado adiante. Foram ampliadas também as formas de
alocacdo de recursos em casos de reassentamento e assentamento de familias com
recursos do FMHP. Segundo Bedé (2005, p. 203), num primeiro momento, o Proas foi
utilizado para agilizar as remogdes necessarias para execugao das obras aprovadas no
OP.

Ainda na década de 1990, consolidou-se a aproximacado, na esfera institucional,
das ac6es da PMH e da regulamentacdo da politica urbana, por meio da Lei Municipal
n°® 7.165 de 27 de agosto de 1996, que instituiu o Plano Diretor de Belo Horizonte, e
da Lei Municipal n® 7.166 de 27 de agosto de 1996, que tratava do parcelamento, da
ocupagao e do uso do solo no municipio. As duas leis permaneceram vigentes com
alteracdes até 2019 — quando foi aprovado o novo Plano Diretor Municipal de Belo
Horizonte (Lei n°® 11.181/2019).

Este alinhamento das politicas urbanas e habitacionais ocorre no contexto do
projeto de governo da Frente BH-Popular, que tinha como diretriz a inversdao de
prioridades com relacdo a histérica intervencdo publica, com priorizacdo de
investimentos publicos nas areas periféricas, o que orientou a acdao publica municipal
no periodo. Neste sentido, havia uma convergéncia de orientacdo nas politicas
publicas, abrangendo a elaboragdo e a execu¢do da PMH, a destinagdo e a execugao
de recursos através do OP, além da elaboracdo do Plano Diretor e da nova Lei de
Parcelamento, Uso e Ocupacao do Solo, dentre outros.

Dentre os objetivos estratégicos para o desenvolvimento urbano definidos no
Art. 3° do Plano Diretor de 1996 constavam, dentre outros, a regularizacao fundiaria, a
melhoria das moradias e a urbanizacdo de vilas e favelas. E importante observar que

as 16 diretrizes da politica habitacional definidas no Art. 31 da referida Lei estavam
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alinhadas aquelas estabelecidas na Resolucdo n° II do CMH/1994, bem como as leis,
aos decretos e as resolugdes do CMH que tratavam da remocao e do reassentamento
de familias.

Destacam-se, por exemplo: priorizar, nas agdes de remocao, as familias de baixa
renda residentes em areas de risco e insalubres (Inciso II); priorizar, nas acoes de
remocao, a inclusdo, em programas habitacionais, das familias, comprovadamente por
cadastro municipal, residentes no municipio ha pelo menos 5 (cinco) anos (Inciso III);
elaborar planos urbanisticos globais, de integragdo a malha urbana, das areas sujeitas
a programas habitacionais destinados a populacdo de baixa renda (Inciso IV); efetivar
a regulariza¢do fundiaria de loteamentos populares e favelas localizados em terrenos
pertencentes ao Municipio, mediante a aprovacdo de projetos de parcelamento e
titulacdo dos moradores (Inciso VII); promover o reassentamento, preferencialmente
em area proxima ao local de origem, dos moradores das areas de risco e das destinadas
a projetos de interesse publico ou dos desalojados por motivo de calamidade (Inciso
X); e promover a participacdo da populacao interessada na formulacdo e no
desenvolvimento de programas habitacionais e de regularizacao fundiaria (Inciso XII).

Vale ressaltar ainda que, no Art. 32, foram definidas diretrizes para os novos
assentamentos habitacionais, que determinavam, por exemplo: o assentamento
preferencial da populagdo de baixa renda em lotes ja urbanizados, proximos de seus
locais de trabalho, evitando a construcao de grandes conjuntos habitacionais (Inciso I);
e a utilizacdo preferencial de pequenas areas inseridas na malha urbana, dotadas de
infraestrutura bésica e de equipamentos comunitarios (Inciso II)'"".

Ainda no ambito do Plano Diretor, foi estabelecido que o Executivo deveria
encaminhar a Camara Municipal, no prazo de 18 meses, o projeto de lei contendo o

plano global de urbanizacdao das favelas do municipio (Art. 41). Além disso, cabe

"7 Estas diretrizes permaneceram vigentes até a revisdo mais recente do Plano Diretor de Belo
Horizonte, ocorrida em 2019. Em 2000, por meio da Lei n°® 8.137, foi acrescida a determinagdo de que
os reassentamentos deveriam ocorrer proximos ao local de origem das familias (alteragdo do Inciso I do
Art. 32).
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destacar o Anexo III, que tratava do cronograma de investimentos prioritarios. Para o
Programa de Habitagdo foram definidas metas para os anos 1 e 2 ap0s a aprovacao do
Plano Diretor, perfazendo um total de R$115 milhées. Para o ano 1 foram definidos
como prioridade: reassentamento e urbanizacdo da Vila Carioca; reassentamento das
vilas Sdo José, Nova CachoeirinhaIe Il e Real; urbanizacao das vilas Senhor dos Passos,
Ventosa e Apolénia (Programa Alvorada''®); intervencées em areas de risco e producio
de moradias. Para o ano 2 foram definidos como prioridade: urbanizacao das vilas N.
Sra. Aparecida; Marcola e Apoldnia (Programa Alvorada); intervencbes em areas de
risco e producao de moradias.

Dentre as areas acima relacionadas, foram identificadas nos contratos de
repasse de recursos do PAC-UAP para Belo Horizonte as vilas Sao José, Nova
Cachoeirinha, Apoldnia e Marcola, conforme informacdes sistematizadas no Capitulo
4 deste trabalho, o que denota um processo continuo de investimentos, segundo os
recursos disponiveis em cada momento.

A Lei n°® 7.166/1996, Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo (LPOUS),
revogou a lei de uso e ocupacao do solo anterior (Lei n® 4.034/1985). Mesmo antes da
promulgacao do Estatuto da Cidade, em 2001, a legislacdo urbanistica aprovada em
1996 incorporava alguns principios do projeto de reforma urbana entdo em discussdo
no pais. Entre outras defini¢des foram delimitadas as Zeis, abrangendo e ampliando as
areas anteriormente classificadas como SE-4.

As Zeis eram entdo definidas como “regibes nas quais ha interesse publico em

ordenar a ocupag¢do, por meio de urbanizacdo e regularizagdo fundiaria, ou em

8 O Programa Alvorada — A¢des Integradas para Melhoria da Qualidade de Vida da Populaco de Baixa
Renda constituiu um convénio de cooperacao técnico-financeira estabelecido através de um acordo
bilateral entre Brasil e Itdlia, em fevereiro de 1994. O convénio era composto pela Associacdo de
Voluntarios para o Servico Internacional, representando o Ministério das Rela¢des Exteriores da Italia, o
Governo do Estado de Minas Gerais, as Prefeituras de Belo Horizonte, Contagem, Santa Luzia, Jacui e
Gouveia, a Sociedade Mineira de Cultura e a Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais. O
programa destinou-se a urbanizagdo e regularizagdo total de alguns assentamentos de Belo Horizonte,
€ 0S recursos para a sua execucao eram provenientes do orcamento municipal e do governo italiano.
Em Belo Horizonte, a Urbel constituiu o érgdo publico gerenciador do Programa Alvorada. Para mais
informacoes, ver: Bedé (2005) e Bittencourt (2014).
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implantar ou complementar programas habitacionais de interesse social” (Art. 12),
sendo subdivididas em Zeis 1 - correspondente as “regides ocupadas
desordenadamente por populagcdo de baixa renda, nas quais existe interesse publico
em promover programas habitacionais de urbanizacdo e regularizacdo fundiaria,
urbanistica e juridica” (Inciso I) —, Zeis 2 — correspondente as “regides ndo edificadas,
subutilizadas ou ndo utilizadas, nas quais ha interesse publico em promover programas
habitacionais de produ¢do de moradias, ou terrenos urbanizados de interesse social”
(Inciso II) — e Zeis 3 — correspondente “ds regides edificadas em que o Executivo tenha
implantado conjuntos habitacionais de interesse social” (Inciso 1II).

Ainda no ambito da LPOUS, conforme disposto no paragrafo 3° do Art. 12 das
DisposicOes Transitorias, deveriam ser aplicadas as Zeis as regras do Profavela definidas
na Lei Municipal n° 3.995/1985. Cabe observar que tal determinagéo so foi revogada
em 2010, quando da aprovacao da Lei Municipal n°® 9.959 de 20 julho de 2010, que
alterou as Leis n° 7.165/1996 e 7.166/1996, quando aquelas diretrizes ja estavam
bastante consolidadas.

Em sintese, o periodo de 1993-1996 foi marcado pela estruturacao da politica
habitacional e da politica urbana, ambas construidas a partir de um rico processo de
planejamento participativo. Foi, contudo, um periodo de recursos escassos e poucos
repasses por parte dos governos estadual e federal.

[...] para se ter uma ideia da dimenséo da contribuicdo dos governos federal e
estadual para o financiamento da Politica Municipal de Habitacdo, no periodo
de 1993 a 2002 o montante de recursos captados junto a essas esferas do

poder publico representa, respectivamente, 6,6% e 1,2% dos investimentos em
habitacdo no municipio (BEDE 2005, p. 137).

Bedé (2005, p. 136) aponta que a contribuicao de recursos externos foi pouco

significativa durante o Governo Patrus (1993-1996), destacando os recursos oriundos
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do governo italiano e investidos no Programa Alvorada' ", o financiamento de pouco

19 Recursos destinados ao financiamento da urbanizacio e regularizacdo das favelas Ventosa, Senhor
dos Passos e Apolonia (BEDE, 2005, p. 136).
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mais de R$6.000.000,00 via FGTS por meio do Programa Pro-Moradia ' e
aproximadamente R$500.000,00 a fundo perdido do orcamento estadual’’.
A escassez de recursos externos, foi, em parte, compensada pelo investimento
de recursos do municipio.
Os dados apresentados ilustram, no caso de Belo Horizonte, dois aspectos que
caracterizaram a década de 90 no Brasil. De um lado, temos o aspecto
referente a omissao do governo federal em relagdo ao investimento em uma
politica habitacional de interesse social e, nesse sentido, o percentual que
representa a contribui¢do dos recursos oriundos das esferas federal e estadual
no financiamento de acdes nessa area demonstra de forma contundente a
condicdo de isolamento vivenciada pelo municipio, ao menos até 2002, no
processo de enfrentamento dos problemas locais de moradia. De outro lado,
temos o aspecto referente ao engajamento das administragdes municipais na
implantagdo de acbes da politica habitacional financiadas com recursos
proprios, justamente em funcdo do vacuo deixado principalmente pela esfera
federal, sendo que, em Belo Horizonte, o Governo da Frente BH Popular marca
uma mudanca de rumo nesse sentido, pelo fato de ter investido um volume

de recursos significativamente maior que o investido pelas administracdes
municipais anteriores (BEDE, 2005, p. 137).

Os instrumentos legais e normativos que tratam das politicas urbanas e
habitacionais instituidos em Belo Horizonte ao longo dos anos 1990 permaneceram
vigentes até o final da segunda década do século XXI. A analise desses instrumentos,
das informacdes obtidas a partir da literatura disponivel e das entrevistas realizadas
apontam para o entendimento de que os principios que nortearam o governo da
Frente BH Popular, entre 1993 e 1996, foram essenciais para a formulacdo de uma
estrutura normativa e técnico-administrativa que conduziria a PMH a partir de entao.

Trata-se de um periodo caracterizado pela convergéncia da atuacdo dos
movimentos sociais de luta pela reforma urbana e por moradia e da atuagao da

administracao publica municipal, que tinha dentre os seus principios o reconhecimento

120 Recursos destinados ao financiamento da construcdo dos Conjuntos Lagoa, Urucuia, Zilah Spésito e
Arariba — este Ultimo localizado na favela Pedreira Prado Lopes — e a urbanizacdo do Taquaril e da Vila
Senhor dos Passos (BEDE 2005, p. 136).

121 Recursos destinados ao financiamento da construcdo do Conjunto Lagoa (BEDE, 2005, p. 136).
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da moradia digna como direito social e a constru¢do de espacos de dialogo e

participacdo na gestdo das politicas urbanas e habitacionais'?.

3.3 Consolidacao da PMH-BH (1997-2008)

Entre 1997 e 2008, o cargo de chefe do executivo municipal foi exercido por
Célio de Castro (1997-2000 e 2001), filiado ao PSB, e por Fernando Pimentel (2001-
2004 e 2005-2008), filiado ao PT, consolidando a continuidade da coalisdo de centro-
esquerda que esteve a frente da PBH desde o periodo anterior. Célio de Castro foi vice-
prefeito e Secretario de Desenvolvimento Social (1993-1995) durante o Governo
Patrus. Foi eleito para o mandato de 1997-2000 — tendo como vice-prefeito Marcos
Santana do Partido do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) — e reeleito na
sequéncia para o mandato de 2001-2004 - tendo como vice-prefeito Fernando
Pimentel, Secretario da Fazenda desde o Governo Patrus. Por motivos de saude, Célio
de Castro se afastou da Prefeitura em 2001, no primeiro ano do segundo mandato.
Fernando Pimentel assumiu o governo e posteriormente foi eleito para o mandato
2005-2008.

Embora na Eleicdo Municipal de 1996 Célio de Castro tenha se langado ao pleito
numa alianca com o PMDB, tendo como concorrente, entre outros, o candidato do PT,
Virgilio Guimaraes, o seu governo nao significou uma ruptura brusca com as diretrizes
do projeto do governo da Frente BH-Popular. Pelo contrario, no segundo turno
daquele ano, Célio de Castro venceu o candidato do Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB), com o apoio do PT e do Partido Comunista do Brasil (PC do B), além

do Partido Democratico Trabalhista (PDT) e o Partido da Frente Liberal (PFL). Foram

122 A efetiva participacdo popular e os resultados dos projetos de urbanizacdo de vilas e favelas
realizados pela Urbel — desde a formulagdo da PMH-BH, nos anos 1990, até os dias atuais — sdo passiveis
de criticas na literatura. Ver: Kapp e Baltazar (2012) e Motta (2013). Nesta Tese, faz-se o reconhecimento
da importancia dos processos participativos e, neste contexto, das instancias de participacdo -
institucionais e comunitarias. No entanto, a avaliacdo desses processos no curso da trajetdria da PMH-
BH — bem como dos seus avancos e retrocessos ao longo do tempo — ndo é objeto de analise deste
trabalho.
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mantidos diversos cargos do primeiro escaldo e da equipe técnica nomeados no
governo anterior, inclusive no que tange aos érgaos gestores das politicas urbanas e
habitacionais. A continuidade que caracterizou a gestao municipal de Belo Horizonte
entre 1993-2008, correspondeu a consolidagdo das politicas publicas urbanas e
habitacionais e, neste contexto, a consolidacdo da atuacdo da Urbel junto aos
assentamentos de interesse social.

Entre 1997 e 2002 foram empreendidas modificacdes pontuais na legislacao que
trata do Proas, por meio do Decreto Municipal n® 9.581 de 30 de abril de 1998 —
alterado e revogado pelo Decreto Municipal n°® 9.805 de 21 de dezembro de 1998, que
permaneceu vigente até 2003 — e da Lei Municipal n° 7.597 de 06 de novembro de
1998, que permanece vigente com alteracdes. A partir de entdo, o Proas passou a
abranger, além das familias removidas em decorréncia de obras publicas, aquelas
vitimas de calamidade, sendo mantidos os mesmos requisitos para definicdo de
beneficiarios do Decreto Municipal n° 8.543/1996. Dentre os beneficios do Programa,
passou a constar o direito de transferéncia e, consequentemente, de garantia de vaga
nas escolas e creches municipais ou conveniadas, as criancas e adolescentes
desabrigados (Art. 5° do Decreto n°® 9.581/1998).

Em 2000, a Lei Municipal n® 8.137 de 21 de dezembro de 2000 alterou as Leis
Municipais n°® 7.165/1996 (Plano Diretor) e 7.166/1996 (LPOUS). Desde entao, as areas
classificadas como Zeis deixaram de abranger aquelas definidas anteriormente como
Zeis 2.

No que tange aos assentamentos existentes, foi acrescentado ao texto da Lei
Municipal 7.165/1996 (Plano Diretor) o Art. 32-A a seguir transcrito:

Art. 32-A — Os programas habitacionais referentes a assentamentos existentes

devem ser implantados de acordo com as seguintes diretrizes:

I- Elaborar Plano Global Especifico para cada assentamento,
considerando as particularidades de cada area e abordando de forma
integrada os aspectos fisico-ambiental, juridico legal, socioeconémico
e organizativo, promovendo a integracao a cidade;

II- Adequar as intervencdes dos diversos érgaos e esferas de governo
as diretrizes do Plano Global Especifico, ressalvadas aquelas para
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atendimento a situacdes emergenciais, de calamidade publica ou de
manutencao;

IlI-  Desenvolver programas para a urbanizacdo e a regularizacido
fundiaria de favelas, a complementacao da infraestrutura urbana
de loteamentos populares e o reassentamento de populacao
desalojada em decorréncia de obras publicas ou calamidades;

IV-  Efetivar a regularizacdo fundidria de loteamentos populares e
favelas localizados em terrenos pertencentes ao Municipio,
mediante a aprovacdo de projetos de parcelamento, urbanizagdo da
area e titulacdo dos moradores;

V- Promover a regularizacao fundiaria de loteamentos populares e
favelas localizadas em terrenos particulares e em areas publicas
federais e estaduais, visando a execucdo de projetos de parcelamento,
urbanizagado da area e a titulagdo dos moradores;

VI-  Criar mecanismos para garantir a permanéncia das familias de baixa
renda nas vilas, favelas e conjuntos habitacionais de interesse
social, assegurando a funcdo de moradia (BELO HORIZONTE, 1996b -
Grifos nossos).

No ambito das alteracdes da Lei Municipal n® 7.165/1996 (Plano Diretor) a partir
da aprovacao da Lei Municipal n® 8.137/2000, destaca-se a determinacdo de
elaboragdo do Plano Estratégico de Intervencdes em Vilas, Favelas e Conjuntos
Habitacionais de Interesse Social, com indicativos gerais de agdes necessarias a
recuperacao socioecondmica, urbanistica e juridica e com o objetivo de tracar diretrizes
gerais e prioridades para a intervengdo nessas areas (Art. 41 da Lei n°® 7.165/1996). O
documento — conhecido como Plando — foi concluido no mesmo ano e tornou-se
referéncia para a elaboracdo dos Planos Globais Especificos (PGEs). A referida lei
estabeleceu ainda a exigéncia de elaboracdo dos PGEs para cada assentamento
classificado como Zeis, sendo que deveriam ser consideradas as particularidades de
cada area, com abordagem integrada de seus aspectos fisico-ambiental, juridico-legal,

socioecondmico e organizativo, promovendo sua integracio a cidade'?3.

123 Nos termos da Resolucdo n° 52/2018 do Conselho Municipal de Habitacdo (CMH), o PGE é um
instrumento de planejamento dos processos de urbanizacao e regularizagdo fundiaria que consiste em
um estudo aprofundado da realidade de cada Zona Especial de Interesse Social (Zeis), que abrange as
Vilas/Favelas e os Loteamentos implantados pelo Poder Publico, e daquelas areas que venham a ser
declaradas de interesse social pelo Poder Publico. De acordo com Kapp e Baltazar (2012, p. 446-447),
desde 1995, o método de elaboracdo dos PGEs ja era usado pela Urbel para a definicdo intervenc¢des
em vilas e favelas.
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Na virada da década de 1990 para os anos 2000, a elaboracao do Plano Global
Especifico - PGE passou a constituir um pré-requisito para a aprovacao de intervengoes
financiadas pelo Orcamento Participativo em vilas e favelas. No periodo de 1997 a
2008, foram contratadas 205 obras por meio do OP na tematica de Urbanizacao de
Vila. Desse total, 16 ainda estavam em andamento em abril de 2018, periodo de

124 As demais se encontram concluidas. As obras realizadas nesse

referéncia dos dados
periodo beneficiaram um total de 111 assentamentos no municipio.

A elaboragao dos PGEs se constituiu como uma das principais agdes do poder
publico municipal junto as vilas e favelas de Belo Horizonte. Dentre os resultados desse
trabalho, esta a definicdo de um conjunto de estudos e de projetos de urbanizacao de
vilas e favelas, que, nos anos seguintes, conferiu ao municipio condi¢bes de pleitear
recursos para a execucao de obras de urbanizagdo nesses assentamentos junto a
instituicdes de financiamento e ao governo federal — inclusive por meio do PAC-UAP.

De acordo com Kapp e Baltazar (2012, p. 447), desde o seu surgimento,
entretanto, “o PGE introduziu uma descontinuidade entre o planeamento e a
execu¢do”na politica de urbanizacao de vilas e favelas, em Belo Horizonte. As autoras
afirmam que:

Uma comunidade deveria, primeiro, obter recursos para o seu PGE no OP g,
apenas depois de passar por todo o processo de planejamento, essa
comunidade estaria apta a solicitar recursos para as diversas partes da
interven¢do, uma de cada vez, seqguindo prioridades estabelecidas no plano.

Isso tornou o processo muito mais rigido e colidiu com a dinamica das favelas
(KAPP; BALTAZAR, 2012, p. 447).

Como veremos adiante, quando o municipio conseguiu captar um volume maior
de recursos junto ao governo federal — especialmente no ambito do PAC-UAP, a partir
de 2007 - para a realizagdo de intervencbes estruturantes em vilas e favelas, a

defasagem temporal entre o desenvolvimento dos PGEs, a elaboragédo dos projetos de

124 Os dados sobre o Orcamento Participativo na teméatica Urbanizacdo de Vila estdo disponiveis em:
http://prefeitura.pbh.gov.br/urbel. Acesso em: 04 dez. 2020.
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urbanizacdo e a contratacdo das obras teve como consequéncia a desarticulagdo de
processos de participacdo comunitaria e a realizagdo de intervencbes em desacordo
com aquelas previamente pactuadas com a comunidade — o que, na pratica, significou
a execugao de obras de maior impacto sobre o territorio e o aumento do nimero de
remocoOes e reassentamentos em relagdo aquele inicialmente previsto.

Em 2001, a partir de um diagnéstico de areas de risco geoldgico abrangendo
174 vilas e favelas e 22 conjuntos habitacionais, foram criados o Programa Estrutural
de Areas de Risco (Pear) e 0 Grupo Executivo de Areas de Risco, por meio do Decreto
Municipal n°® 10.812 de 28 de setembro de 2001 — que permaneceu vigente até 2006,
quando foi alterado e revogado pelo Decreto Municipal n® 12.571 de 26 de dezembro
de 2006. Atualmente, o Programa é regulamentado pelo Decreto Municipal n® 15.762
de 11 de novembro de 2014.

Nos termos do Decreto Municipal n°® 10.812/2001, o Pear visava diagnosticar,
prevenir, controlar e eliminar situa¢des de risco geoldgico, beneficiando tanto familias
gue moram nessas areas, quanto o patrimonio publico e privado (Art. 2°), tendo como
beneficiario o publico enquadrado nos critérios da PMH e residente em areas de risco
geolodgico efetivo inseridas em Zeis 1 e 3 ou em loteamentos irregulares e clandestinos
de interesse social (Art. 4°). Naquela época, a operacionalizagdo do Programa ficou a
cargo das Geréncias Regionais de Projetos Especiais das Secretarias Municipais de
Coordenacao da Gestao Regional (§2° do Art. 4°), competéncia que foi assumida pela
Urbel a partir de 2003 (Art. 1° do Decreto n° 11.486/2003). O trabalho resultante da
criacdo do Pear foi muito importante para prevenir acidentes em épocas de chuvas e
para orientar parte das obras de urbanizacdo de vilas e favelas.

Em 2003, ocorreram novas mudancas com relacdo ao Proas a partir da
aprovacao do Decreto Municipal n® 11.283 de 13 de marco de 2003 e da Lei Municipal
n° 8.566 de 14 de maio de 2003 — ambos vigentes até hoje com altera¢des. De acordo
com o Decreto Municipal n° 11.283/2003, foram ampliados os limites financeiros

estabelecidos para o Proas e definidas regras quanto ao local de reassentamento de
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familias. J&4 no contexto da Lei Municipal n°® 8.566/2003, o Proas passou a abranger,
além das familias removidas em decorréncia de obras publicas e vitimas de calamidade,
aquelas que residem em habitagbes precarias, situadas em areas de risco ou em
ocupacoes clandestinas ou irregulares (Art. 1°). Além disso, ficou autorizada a utilizacao
de recursos do FMHP e do Fundo de Assisténcia Social na forma de Bolsa Moradia,
para imediato assentamento em imével dotado de condi¢des de habitabilidade (Art.
2°).

Na sequéncia, o Decreto Municipal n°® 11.375 de 02 de julho de 2003
regulamentou o funcionamento do Programa Bolsa Moradia, que se voltou para
familias ocupantes de imoveis em area de risco que nao dispunham de meios materiais
para a aquisicdo ou aluguel de imével e para pessoas com trajetoria de rua (Art. 3°).
Dentre os critérios para ser beneficiario do Programa, destaca-se a exigéncia de que a
familia resida em Belo Horizonte pelo periodo minimo de dois anos. Além disso, o
beneficio foi restringido as areas publicas ou privadas ocupadas antes da data de
publicacdo do decreto (Art. 5°).

A partir de 2004, as intervencbes em vilas e favelas ganharam nova dimensdo —
em termos do volume de recursos investidos e, consequentemente, do porte da
intervencao — com o lancamento do Programa Vila Viva - Intervencéo Estrutural em
Assentamentos Precarios, que consistiu num conjunto de agdes integradas
desenvolvidas com vistas a urbaniza¢do, ao desenvolvimento social e a regularizacdo
fundiaria dos assentamentos. O Programa foi dividido em 03 etapas: (1) Planejamento,
que consistia na elaboracao do PGE; (2) Execucao das intervengdes, que contemplava
a elaboracdo de projetos executivos, as obras de urbanizagao indicadas nos PGEs e
consolidadas nos projetos executivos, as obras de acompanhamento social e
desenvolvimento comunitario, e a regularizagdo fundiaria; e (3) Monitoramento.

Além dos recursos municipais, a execu¢ao do Programa Vila Viva contou com
recursos captados pelo municipio junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento

- BID e o0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social - BNDES, bem como,
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a partir de 2007, com um expressivo aporte de recursos captados junto ao governo
federal, com o langamento do PAC. "O sucesso na captagdo de recursos evidencia
como o Vila Viva esta em perfeita consonancia com todo o processo que se iniciou no
fim da década de 7990 e que determina um modelo de intervencbes em favelas”
(MOTTA, 2013, p. 17).

Conforme apontado pelas Arquitetas e Urbanistas/Urbel (Entrevistas 4 e 5), o
montante de recursos captados, a partir de 2004 e ao longo dos anos seguintes,
possibilitou a ampliacao das agdes de urbanizagao de vilas e favelas em Belo Horizonte.
De acordo com a Arquiteta e Urbanista/Urbel (Entrevista 5), em 2005 foi iniciada a
captagao de recursos para a execucao do Programa Vila Viva no Aglomerado da Serra
por meio do Projeto Multisetorial Integrado (PMI) do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).

A loégica do PMI era muito semelhante ao que chamamos de intervencdo
estrutural, que era uma intervencdo integrada. Havia urbanizacao,
esgotamento [sanitario], construcdo de unidades habitacionais. As obras na
Serra foram iniciadas com o PMI, por volta de 2006 ou 2007. A captacdo de
recursos comecou em 2005, durante a primeira gestdo do Lula. A passagem

do PMI da Serra para o PAC, para nds, representou uma continuidade da
intervengdo estrutural (Entrevista 5).

Embora o volume de recursos investidos pela administragdo publica municipal
e daqueles captados junto ao governo federal tenham garantido a viabilidade do
programa, por meio da execugdo dos projetos previstos nos PGEs, bem como a sua
continuidade nas gestdes municipais seguintes, sdo significativas as criticas ao impacto
social provocado pelas obras de urbanizacdao — notadamente no que se refere ao
nimero de remocgdes. Movimentos sociais e liderancas comunitarias questionaram
com frequéncia a realizacdo de uma quantidade maior de remocdes do que aquela
inicialmente prevista nos Planos, provocadas, inclusive, pela alteracao dos projetos e
pela execucao de obras de maior porte.

Apesar de o Vila Viva operar em uma logica que reconhece que a favela ndo
deve mais ser erradicada e prevé a participacdo da comunidade [...], a forma
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como o planejamento das intervengdes se da, o formato da participacdo que
restringe as possibilidades de os moradores interferirem e se apropriarem do
projeto revelam como a arbitrariedade e a violéncia também vao marcar o
processo de implementacdo do Programa, especialmente para aquelas
familias removidas de suas casas (MOTTA, 2013, p. 24).

E importante ponderar que, em face dos recursos financeiros limitados dos anos
anteriores a 2004, acabou se estabelecendo uma lacuna entre o processo de
elaboracao dos PGEs e a execugao das obras neles previstas, 0 que acarretou, por um
lado, a descontinuidade do processo de planejamento participativo dos territérios e,
por outro, a realizagdo de obras pontuais e pulverizadas, limitadas pela propria
disponibilidade do OP.

Além disso, o crescimento constante da demanda por moradia que caracteriza
historicamente as cidades brasileiras, tem por consequéncia a formacdao de novos
assentamentos de interesse social e a expansao e o adensamentos dos assentamentos
existentes — o que pode contribuir, dentre outros, para a ocupagdo de areas
inadequadas e, consequentemente, para o aumento do numero de remocdes
inicialmente previstos. Sao situacao dificeis de serem superadas mesmo num municipio
onde a politica habitacional é bem estruturada do ponto de vista administrativo e
normativo.

Como mencionado anteriormente, em Belo Horizonte, uma das formas de
reassentamento de familias ocorre por meio do Proas, criado em 1996. No entanto, ha
alguns limites a execucao do Programa, que dificultam e, algumas vezes, inviabilizam
a realizacdo do reassentamento nas proximidades da area objeto de intervencao,
dentre os quais cabe destacar: valor maximo estabelecido pelo CMH para aquisi¢ao de
imovel ou para indenizacao, considerado abaixo do valor de mercado; exigéncias para
aceite do imovel selecionado e escassez de oferta (BELO HORIZONTE, 2015b, p. 197).

No que tange aos valores para aquisicao de imoveis, até 2018, o valor maximo

estabelecido pelo CMH para este fim era de 9.653,68 Unidades Fiscais de Referéncia
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(UFIR), o que equivale a aproximadamente R$38.000,00 atualmente’®. Desde 2018,
este valor foi atualizado pela Resolucao n° L do CMH e passou a corresponder a 40
salarios minimos. Cabe ressaltar que o valor final para aquisicao do imével é balizado
pelo valor maximo estipulado pelo CMH, mas definido em fun¢do da avaliagdo do
imovel a ser adquirido realizada por técnicos da Urbel. Com relacdo aos valores
atribuidos a indenizacao de benfeitorias, os limites estabelecidos sdo os mesmos.
Destaca-se, contudo, o fato de ndo ser levado em conta o valor da terra, o que reduz
consideravelmente a avaliacao final dos imdveis e, consequentemente, o valor recebido
pelas familias.

De acordo com dados do Diagnostico do PLHIS (2015), entre 1995 e 2014 foram
atendidas pelo Proas 13.671 familias, perfazendo um total investido de
R$322.443.183,38 — sendo R$273.803.045,80 pagos na forma de indenizacdo e
R$39.213.575,38 destinados a aquisicdo de imdveis para reassentamento monitorado
(BELO HORIZONTE, 2015b, p. 224). Nota-se que o valor referente a indenizacao
corresponde a aproximadamente 84,9% do total.

Considerando que tanto os valores definidos para aquisicico de imével
destinado ao reassentamento quanto aqueles destinados a indenizacao de benfeitoria
ndo favorecem a compra de um imodvel na area objeto de intervencdo ou no seu
entorno, as familias acabam buscando alternativas em outras regides da cidade ou nos
municipios periféricos metropolitanos. Sob este aspecto, observa-se uma contradigao
entre as diretrizes da politica e a sua efetiva execucao, pois ao mesmo tempo em que
se consolidava a premissa de priorizar a execu¢ao dos reassentamentos por meio da
aquisicao ou da construcdo de novas moradias dentro das préprias vilas e favelas onde
as remocoes estariam sendo feitas, foi se ampliando uma outra forma de assentamento

que significou a remogao para fora da area de origem.

125 O valor estipulado para a UFIR/MG ou UFEMG no exercicio 2021 era de R$3,9440, conforme
Resolucdo n° 5.425/2000 da Secretaria da Fazenda/MG. Disponivel em: http://fazenda.mg.gov.br/
empresas/legislacao_tributaria/resolucoes/ufemg.html. Acesso em: 13 out. 2021.
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No inicio da primeira década dos anos 2000, além dos aspectos legais e
normativos apresentados, merecem atencao as mudancgas ocorridas na organizacao
administrativa da PBH em 2000, 2003 e 2005. A Lei Municipal n° 8.146 de 29 de
dezembro de 2000 criou a Secretaria Municipal da Coordenacao de Politica Urbana e
Ambiental, que ficou popularmente conhecida como Super Secretaria, pois era
composta pelas Secretarias Municipais de Limpeza Urbana, Meio Ambiente e
Saneamento Urbano, Estrutura Urbana, Regulacao Urbana, Habitagao e Administrativa
e Financeira da Politica Urbana e Ambiental (Art. 34), bem como algumas entidades da
administracao indireta — a Urbel, a Empresa de Transportes e Transito de Belo
Horizonte S.A (BHTRANS), a Fundacdo Zoobotanica de Belo Horizonte, a
Superintendéncia de Desenvolvimento da Capital (SUDECAP) e a Superintendéncia de
Limpeza Urbana (SLU) (Art. 84). A Super Secretaria entdo recém-criada foi atribuida,
dentre outras, a competéncia de gerenciar o FMHP (Art. 36)'%°.

De modo geral, nota-se que as mudancas administrativas realizadas no ultimo
ano do primeiro mandato do Prefeito Célio de Castro criaram uma sobreposi¢do das
competéncias da Secretaria Municipal de Habitacdo com aquelas até entdo atribuidas
a Urbel e acarretaram o esvaziamento de suas fungdes (BELO HORIZONTE, 2011d, p.
33). No entanto:

A crise provocada pelas chuvas de 2003 envolvendo centenas de familias
desabrigadas e vitimas fatais, gerada em parte, segundo avaliagdo de gestores
publicos, pela forma como se deu o processo de descentralizacdo da politica
de gestdo de riscos, inspirou a retomada da URBEL como érgao responsavel
pela linha de atuacdo da Politica Municipal de Habitacdo voltada para

intervencdes em assentamentos de interesse social [..]. (BELO HORIZONTE,
2011d, p. 33).

De acordo com a Lei Municipal n° 8.567, aprovada em 14 de maio de 2003,

foram atribuidas a Urbel:

I- Politica de habitacdo popular;

126 A partir de 2001 o CMH foi vinculado & Secretaria Municipal da Coordenacéo de Politica Urbana e
Ambiental, nos termos da Lei Municipal n® 8.288 de 28 de dezembro de 2001.
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II- Coordenacgédo e execucao de projetos e obras de urbanizagdo de vilas e
favelas, em colaboracdo com as Secretarias Municipais de Coordenacdo
de Gestdo Regional;

-  Coordenagdo da estratégia de intervencdo em areas de risco no
Municipio;

IV-  Urbanizagao, reurbanizacdo e administracdo de patrimonio imobilidrio
do Poder Publico Municipal e de areas classificadas antes da
promulgac¢do da Lei n° 7.166, de 27 de agosto de 1996, como Setor
Especial 4;

V- Atividades de cooperacdo em nivel técnico e de execucdo com a
Administracao Direta do Executivo, mantidos os demais objetivos legais
e estatutarios (BELO HORIZONTE, 2003d).

Em 2005, no primeiro dia do segundo mandato do Prefeito Fernando Pimentel,
foi aprovada nova reforma administrativa da PBH. A Lei Municipal n°® 9.011 de 01 de
janeiro de 2005 criou a Secretaria Municipal de Politica Urbana, composta pelas
Secretarias Municipais Adjuntas de Meio Ambiente, Regulacdo Urbana e Habitacao,
bem como Coordenadoria da Defesa Civil (Art. 54) e as entidades da administracao
indireta antes vinculadas a Secretaria Municipal da Coordenagéo de Politica Urbana e
Ambiental, inclusive a Urbel (Art. 84) — e, consequentemente, o FMHP e o CMH (Art. 53
e 94).

Nota-se que, a partir de 2005, ha uma divisdo de fungdes clara entre a Urbel —
responsavel pela atuagdo junto aos assentamentos de interesse social existentes no
municipio — e a SMAHAB - responsavel pela produc¢do habitacional. Até 2011, quando
foi aprovada nova alteracdo da organizacao administrativa, a SMAHAB coordenou os
seguintes programas e agoes: (1) Producao Habitacional de Interesse Social; (2)
Regularizacao e Titulacdo de Conjuntos Habitacionais; (3) Financiamento Habitacional
do FMHP; (4) OPH; e (5) Acompanhamento social pré e pds-morar. J& a Urbel
coordenou: (1) Programa Vila Viva; (2) Planos Globais Especificos; (3) Programa de
Regularizacao Fundiaria; (4) Pear; (5) Programa Bolsa-Moradia; (6) Proas; (7) Programa
de Manutencao em Vilas e Favelas; (8) Programa de Controle Urbano; e (9) OP em
assentamentos de interesse social (BELO HORIZONTE, 2011, p. 34-35). Observa-se que

ao final do periodo compreendido pelos anos entre 1997 e 2008, encontravam-se
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consolidadas um conjunto amplo e diverso de frentes de atuagdo do poder publico
municipal no que tange a politica habitacional.

Em linhas gerais, entre 1997 e 2008, tem-se no municipio de Belo Horizonte a
consolidagdo da atuacao do poder publico municipal junto as vilas e favelas — pautada
pelo arcabouco normativo e institucional formulado no periodo anterior e favorecida
pela estruturacdo da nova PNH a partir de 2003 e pela organizagao administrativa
municipal ocorrida em 2005. O lancamento do Programa Vila Viva, em 2004, as linhas
de atuacao da PMH consolidadas nos anos 2000 e a atuacdao do CMH estao alinhados
as transformacgdes que ocorriam naquele momento no contexto da PNH apresentadas
no Capitulo 2.

E importante ressaltar ainda que em 2007, quando o PAC-UAP foi lancado, a
Urbel ja acumulava uma experiéncia significativa no que diz respeito a coordenacdo de
agoes de urbanizacao e de regularizagado de vilas e favelas. Além disso, boa parte desses
assentamentos ja possuia o seu respectivo PGE™’. A convergéncia desses fatores foi
fundamental para que o municipio de Belo Horizonte captasse um volume expressivo
de recursos junto ao Programa, o que possibilitou, ao longo dos anos seguintes, a
continuidade e a ampliacao da atuagdo do poder publico municipal em parte das
principais vilas e favelas do municipio, por meio da realizacdo de intervencdes

estruturantes definidas nos PGEs.

3.4 Inflexao politica, resisténcia social e o PAC-UAP em execucao nas vilas e
favelas (2009-2016)

Entre 2009 e 2016, o cargo de chefe do executivo municipal foi exercido por
Marcio Lacerda, do PSB. Embora tenha sido eleito para o primeiro mandato (2009-
2012) pela mesma coligacao de centro-esquerda que esteve a frente da gestdo

municipal nos 16 anos anteriores, tendo como vice-prefeito Roberto Carvalho do PT,

127 De acordo com dados fornecidos a autora pela Urbel em marco de 2021, até 2008, os PGEs de 74
vilas e favelas j& haviam sido concluidos.
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no Governo Lacerda tem-se uma inflexdo no que tange as a¢des vinculadas as politicas
urbanas e habitacionais — que se intensificou com a ruptura politica entre o prefeito e
o entdo vice-prefeito, nos ultimos anos do mandato, e se consolidou no segundo
mandato (2013-2016), no qual Délio Malheiro, do Partido Verde (PV), foi eleito vice-
prefeito.

O governo se mostrou mais comprometido com os setores empresariais da
cidade, destacando-se o capital imobiliario. Desde o inicio do primeiro mandato, foi
estabelecida uma relagdo de pouco didlogo com os movimentos sociais de luta pela
reforma urbana e por moradia. O periodo foi marcado, por um lado, pelo investimento
expressivo de recursos do governo federal em obras de infraestrutura urbana, por meio
do PAC, e de producdo habitacional, por meio do PMCMV. E, por outro lado, pelo
surgimento de diversas ocupacdes urbanas organizadas, especialmente na regiao do
Vale do Jatoba, a sudoeste, préximo a divisa com os municipios de Contagem e Ibirité,
e na Regido da Izidora, a norte, na divisa com o municipio de Santa Luzia. As a¢des
publicas nas areas recém-ocupadas foram pautadas pela falta de didlogo com as
liderancas e com as comunidades locais e pela violéncia das sucessivas tentativas de
despejo (SORAGGI; ARAGAO, 2016).

No que tange a atuacdo da Urbel nesse periodo, a Arquiteta e Urbanista/Urbel
(Entrevista 4) afirma:

[..] quando o Marcio entrou, nds tivemos muitos problemas. Mas nos
tinhamos uma equipe muito formada e uma politica muito forte. Entdo, nos
conseguimos entrar com as nossas metas durante o Governo Marcio. Para
mim, em Belo Horizonte foi muito bom ter havido essa “continuidade”, seja
com uma coligacdo entre os partidos que, num primeiro momento,

mantiveram a politica, ja que ndo cabia uma ruptura pelo fato de essa ja estar
consolidada (Entrevista 4).

No contexto das politicas urbanas, em 2010, a Lei Municipal n® 9.959 alterou
novamente as Leis Municipais n°® 7.165 (Plano Diretor) e 7.166/1996 (LPOUS). Esta foi a
primeira revisao da legislagdao urbanistica municipal apds a aprovacao da Lei Federal

10.257 de 10/07/2001 - Estatuto da Cidade e da criacdo do MCidades.
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Os textos do Art. 31 da Lei Municipal 7.165/1996 — que dispunha sobre a politica
habitacional — e do Art. 12 da Lei Municipal n° 7.166 com redagdao dada pela Lei
Municipal n° 8.131/2000 — que dispunha sobre as Zeis — foram mantidos. Na Lei
Municipal n° 7.166/1996 foi acrescentado o Art. 91-F, que tratava da criacdo das Areas
de Especial Interesse Social (Aeis), definidas como ‘aquelas edlificadas ou ndéo,
destinadas a implantacdo de programas e empreendimentos de interesse social,
vinculados ao uso habitacional”. As Aeis foram subdivididas em Aeis 1 -
correspondente as areas delimitadas nos Anexos XIII e XIV da Lei — e Aeis 2 —
correspondente “aos loteamentos clandestinos passiveis de reqularizagdo” (§ 3°).

As Aeis 1 incorporaram as areas que eram classificadas como Zeis 2 entre 1996-
2000 e outras que poderiam ser destinadas a implantacdo de programas e
empreendimentos de interesse social. No entanto, as Zeis 2 se configuravam como um
zoneamento urbano, enquanto as Aeis 1 eram delimitadas como um sobrezoneamento
— situacdo que permaneceu vigente até a recente aprovagdao do novo Plano Diretor,
em 2019. As Aeis 2 s6 foram regulamentadas em 2018, como sera visto adiante.

No ambito da LPOUS, foi revogado o Art. 12 das Disposi¢des Transitorias que
atrelava as acOes executadas nas Zeis ao Profavela. Além disso, foram inseridas
diretrizes que visavam a regulamentacao da Outorga Onerosa do Direito de Construir
— (OODC), dentre as quais ficou estabelecido que os recursos obtidos por meio da
aplicagdo desses instrumentos seriam destinados a implantacdo de Programas de
Habitacao de Interesse Social e ao FMHP, respectivamente (Art. 74-L), o que nao
ocorreu na pratica.

Ao longo de 2010 foi elaborado o Plano Local de Habitacao (PLHIS) de Belo
Horizonte, sob coordenacdo técnica da Fundacdo Israel Pinheiro'?. O trabalho foi
financiado com recursos do Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social (FNHIS),

por meio de um convénio firmado entre o Ministério das Cidades (MCidades) e a PBH,

128 O Diagnéstico do PLHIS foi atualizado em 2015 também sob coordenacéo técnica da Fundacao Israel
Pinheiro. Algumas informac¢des contidas nos documentos publicados em 2011 e 2015 serdo
apresentadas na Secao 4.6.
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no ambito da Acdo de Apoio a Elaboracdo de Planos Habitacionais de Interesse
Social . O desenvolvimento do PLHIS contemplou trés etapas, seguindo as
orientacdes operacionais definidas pela Secretaria Nacional de Habitacao/MCidades:
elaboracao de proposta metodoldgica; realizacao de diagnostico do setor habitacional
e apresentacao de estratégias de agao.

O PLHIS constitui um instrumento de planejamento voltado a viabilizacao das
agoes da politica habitacional na perspectiva da garantia do acesso a moradia para a
populacdo de baixa renda, tendo como referéncia os principios e diretrizes
estabelecidos no PlanHab. Sua elaboragdo — considerando as especificidades da cidade
e da respectiva demanda habitacional — era, naquela época, uma exigéncia para acesso,
pelo municipio, aos recursos do FNHIS, nos termos da Lei Federal 11.124/2005.

Em Belo Horizonte, o trabalho de elaboracdo do PLHIS foi desenvolvido
segundo as determinagdes e orienta¢des contidas nos normativos do FNHIS/MCidades
— notadamente no que se refere as etapas de trabalho, a abordagem das
especificidades da demanda habitacional do municipio e a participacao da sociedade
civil ao longo do processo.

No ambito do processo participativo implementado [em Belo Horizonte]
foram realizadas atividades de capacitacdo e mobilizacdo social com a
finalidade de envolver e preparar a populagdo para as discussdes em torno
das propostas do PLHIS, tais como realizacao de reunies do Conselho
Municipal de Habitacdo, de discussdes no ambito da Conferéncia Municipal
de Habitagdo e de um férum especialmente promovido para esta finalidade.
A principal instancia de participacdo durante o processo de elaboracdo do
PLHIS foi o Conselho Municipal de Habitacao (CMH), que apreciou e aprovou

os produtos referentes a cada etapa do PLHIS. (BELO HORIZONTE, 2011d, p.
17).

O diagnostico da demanda habitacional e as estratégias de acdo foram

fundamentados a partir da caracterizagdo e do dimensionamento das necessidades

129 A Acdo de apoio & elaboracido de Planos Habitacionais de Interesse Social (PLHIS) era componente
do Programa Habitacdo de Interesse Social e integrava as a¢des financiadas pelo Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), sob coordenacdo da Secretaria Nacional de Habitacdo do
MCidades.
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130 a Inadequacdo de Domicilios'!

habitacionais, considerando o Déficit Habitaciona
e a projecdo da Demanda Demografica?. Além disso, levando-se em conta as
especificidades locais, foi considerado também o niumero de remog¢des necessarias ou
previstas por risco ou obra publica (BELO HORIZONTE, 2011d, p.18)"33.

Diferente do que ocorreu em diversos municipios brasileiros, em Belo Horizonte,
a PMH ndo foi formulada a partir da elaboragdo do PLHIS, pois ja vinha sendo
estruturada e implementada desde os anos 1990. A elaborag¢ao do Plano, contudo,
contribuiu para a atualizacdo do diagnostico sobre a demanda habitacional do
municipio. Além disso, suas propostas parecem ter sido consideradas na revisao da
PMH aprovada em 2018, por meio da Resolugéo LIl do CMH.

Em 2011, foram publicadas as resolugdes XIX, de 09/09/2011, e XXI, de
14/10/2011, do CMH, que inseriram dentre os beneficiarios do Proas, o publico do Pear
e as familias residentes em imoveis alugados ou cedidos a serem removidos de areas
de intervengao, respectivamente.

No que tange a articulacdo dos instrumentos normativos da PMH aos

programas habitacionais desenvolvidos no ambito do governo federal a partir de 2007,

foram publicadas as resolu¢des do CMH XXIII/2011, XXIV/2012, XXV/2012, XXVII/2012

130 A estimativa do Déficit Habitacional em Belo Horizonte considerou, de acordo com as orientacdes do
Ministério das Cidades, a somatéria de dados obtidos sobre o Déficit Habitacional Basico no municipio
em 2007, fornecido pela FJP, e de estimativa do componente “6nus excessivo com aluguel” para o
municipio, calculada a partir de pesquisas sobre preco médio de aluguel no mercado local e dos dados
do CadUnico (BELO HORIZONTE, 2011, p. 18).

131 A caracterizacio e o dimensionamento da Inadequacdo de Domicilios em Belo Horizonte se deram
através de pesquisa sobre a realidade dos assentamentos de interesse social, a partir de dados
secundarios disponiveis na Prefeitura complementados com vistorias e entrevistas realizadas em campo
(BELO HORIZONTE, 2011, p. 18).

132 A projecdo da Demanda Demogréfica gerada pelo crescimento do nimero de domicilios até 2030,
vinte anos apos a elaboragdo do PLHIS, foi realizada a partir dos dados da projecdo da Demanda
Demografica de domicilios em Belo Horizonte para 2020 realizados pelo Centro de Desenvolvimento e
Planejamento Regional de Minas Gerais para subsidiar o Plano Estadual de Habitacdo de Interesse Social
(BELO HORIZONTE, 2011, p. 18).

133 0 diagnéstico do PLHIS foi revisado em 2015, considerando as discussdes das Conferéncias
Municipais de Politica Urbana e de Habitacdo ocorridas em 2014, bem como a atuagdo da PBH entre
2010 e 2014.
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e XXX1I/2013, que tratam de questdes relacionadas ao Programa Minha Casa Minha
Vida - PMCMV na faixa 1/modalidade Fundo de Arrendamento Residencial (FAR). Nao
ha, contudo, a regulamentacdo de instrumentos normativos que contemplem
especificamente questdes relativas ao PAC.

Em 2013, assim como ocorreu em diversas cidades brasileiras, as ruas de Belo
Horizonte foram tomadas por uma série de manifestacdes, que ficaram conhecidas

como Jornadas de Junho. '3

Naquela época, ja se encontravam consolidadas as
Ocupagoes Dandara, na Regional Pampulha, e Eliana Silva, Camilo Torres e Irma
Dorothy, ambas na Regional Barreiro. Além disso, em meio aos protestos e
manifestacbes de junho, surgiram na Regido da Izidora as ocupagbes Rosa Ledo,
Esperanca e Vitéria. Diante das sucessivas ameacas de despejo e fortalecidos pelo
crescimento das manifestacdes de rua, as liderangas das ocupagbes conseguiram
conquistar, no contexto das Jornadas de Junho, a suspensao das a¢des de reintegragao
de posse em curso e a formagdo de uma mesa de negociagao com representantes da
PBH e do governo estadual (SORAGGI e ARAGAOQ, 2016, p. 247). A Ocupacio Dandara
— a primeira das ocupacgdes urbanas organizadas que ocorreram em Belo Horizonte a
partir do final da primeira década do século XXI — completou dez anos em 2019. No
entanto, somente em 2018, ja no Governo Kalil, esta e as demais ocupacgdes urbanas
foram reconhecidas como assentamentos de interesse social no ambito da legislacao
municipal'®.

Ainda em junho de 2013, diversas liderancas das vilas e favelas de Belo
Horizonte se mobilizaram, questionando as agdes vinculadas ao Programa Vila Viva,
principalmente no que se referia ao nimero de remogdes e as alteragdes dos projetos

previstos nos PGEs por parte das empreiteiras responsaveis pela execucao das obras.

134 Sobre os protestos e manifestacdes ocorridos em junho de 2013, ver: Maricato et a/. (2013); Soraggi
e Aragao (2016).

135 A identificacio e a classificacdo dos assentamentos de interesse social inseridos em Belo Horizonte,
nos termos da Lei n°® 11.181/2019, encontram-se no Apéndice I
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No ano de 2014, foi realizada a 42 Conferéncia Municipal de Politica Urbana,
caracterizada pela participacdao massiva dos movimentos sociais de luta pela reforma
urbana e por moradia. Como consequéncia deste processo a proposta de revisdo do
Plano Diretor entdo formulada, contemplava a reivindicagdo dos representantes das
ocupagdes urbanas, das vila e favelas, e também dos nucleos de luta por moradia.
Todavia, apesar do rico processo participativo, nao houve empenho por parte do poder
executivo municipal (governo Lacerda) em dar continuidade ao projeto de lei de
revisdo do Plano Diretor, que sé foi encaminhado para apreciacdo do legislativo no
governo seguinte, de Alexandre Kalil.

No que tange aos investimentos municipais em politica habitacional, no periodo
de 2009 a 2016, foram contratadas 130 obras por meio do OP na tematica de
urbanizacao de vila. Desse total, 89 se encontravam em andamento em abril de 2018,
periodo de referéncia dos dados'®. As demais se encontram concluidas. As obras
realizadas nesse periodo beneficiaram um total de 98 assentamentos no municipio de
Belo Horizonte. A provisao de moradias por meio do OPH, no entanto, foi interrompida
em 2009. Embora em linhas gerais as condi¢bes e regras do PMCMV nao fossem
favoraveis a producao de HIS em Belo Horizonte, mas sim em outros municipios da
RMBH'™’, o seu lancamento pode ter contribuido para consolidar a decisdo do entio
prefeito de suspender as sele¢cdes do OPH. Ainda hoje, hd no municipio um passivo
acumulado referente as selecdes do OPH anteriores a 2009, que os empreendimentos
executados através do PMCMV ndo conseguiram resolver. No caso do Orcamento
Participativo Regional, a Ultima rodada ocorreu em 2015/2016.

Os fatos ora descritos demonstram a auséncia de compromisso do Governo
Lacerda (2009-2016) com a pauta do direito & moradia. E fato que um montante

significativo de recursos foi executado entre 2009 e 2016 no campo das politicas

136 Os dados sobre o Orcamento Participativo na tematica Urbanizacdo de Vila estdo disponiveis em:
http://prefeitura.pbh.gov.br/urbel. Acesso em: 04 dez. 2020.

137 Sobre a execucdo do PMCMV na RMBH ver: Cardoso (2013) e Soraggi (2012).
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habitacionais. No entanto, isso ocorreu em decorréncia dos investimentos do governo
federal — notadamente por meio do PAC e do PMCMV'3® — e pela existéncia de uma
estrutura técnica e institucional que deu continuidade aos projetos dos anos anteriores.

Conforme apontado anteriormente, Belo Horizonte foi o municipio que captou
o maior aporte de recursos junto PAC, em sua modalidade Urbanizagdo de
Assentamentos Precarios (PAC-UAP). Como veremos no Capitulo 4, por um lado, as
acdes de urbanizagdo de vilas e favelas realizadas pelo poder publico municipal foram
potencializadas pelo investimento expressivo de recursos do governo federal em obras
de infraestrutura urbana por meio do PAC-UAP. Por outro lado, contudo, as
dificuldades de operacionalizacao do Programa na escala local — decorrentes, inclusive,
das divergéncias entre as regras estabelecidas no seu normativo e as diretrizes da
PMH-BH — acabaram acarretando perdas importantes a realizacdo das intervencdes
contratadas e aos processos participativos locais.

Com relagdo a organizacdo administrativa da PBH, foram empreendidas
mudancas importantes durante o periodo entre 2009 e 2016'*°, promovidas pela Lei
Municipal n°® 10.101 de 14 de janeiro de 2011, que extinguiu a Secretaria Municipal de
Politica Urbana e transferiu suas competéncias para as entao criadas Secretarias

Municipais de Desenvolvimento, de Servicos Urbanos e de Obras e Infraestrutura — o

138 De acordo com os dados disponibilizados pelo MCidades e analisados pela autora desta Tese no
contexto da pesquisa Desenvolvimento de Tecnologias Sociais para constru¢do, recuperacdo e
manutengdo e usos sustentavel de moradias, especialmente HIS, e para reducdo de riscos ambientais
(INCT Observatério das Metrépoles / 2012-2013), entre 2009 e 2012, foram contratados em Belo
Horizonte: 76 empreendimentos na modalidade PMCMV-FGTS, totalizando 8.343 unidades; e 12
empreendimentos na modalidade PMCMV-FAR , totalizando 3.215 unidades. Em Belo Horizonte (e na
RMBH), a producao habitacional vinculada ao PMCMV — nas modalidades FGTS e FAR — reproduziu a
l6gica do BNH/SNH, caracterizada pela construcdo de grandes conjuntos habitacionais em areas
periféricas. No Bairro Paulo VI, localizado proximo a divisa com o municipio de Sabara, foram
construidos, no periodo analisado, trés conjuntos habitacionais contiguos (modalidade PMCMV-FAR),
que totalizaram 1.190 unidades habitacionais. No bairro Jardim Vitéria, localizado na mesma regido,
foram construidos, no periodo analisado, cinco conjuntos habitacionais contiguos (modalidade
PMCMV-FAR), que totalizaram 1.470 unidades habitacionais. Nota-se que aproximadamente 82% das
unidades construidas na modalidade PMCMV-FAR no municipio de Belo Horizonte, entre 2009 e 2012,
estavam localizadas na regido proxima a divisa com o municipio de Sabara.

139 A Lei Municipal n® 10.878 de 25 de novembro de 2015 também alterou a Lei Municipal n® 9.011/2005,
mas ndo no que se refere a gestdo das politicas urbanas e habitacionais.
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que resultou na fragmentacao dos projetos, programas e acdes que visavam ao
planejamento e a implementagdo das politicas urbanas municipais. A SMAHAB
também foi extinta e suas competéncias foram transferidas para a Urbel, que passou a
chamar Companha Urbanizadora e de Habita¢dao de Belo Horizonte (Art. 32).

No ambito da Secretaria Municipal de Desenvolvimento foi criada a Secretaria
Municipal Adjunta de Planejamento Urbano (SMAPU) — com a finalidade elaborar e
implementar a politica de planejamento urbano e a execucao de atividades destinadas
ao desenvolvimento urbano sustentavel do municipio (Art. 80-J). O deslocamento das
atribuicdes relacionadas ao planejamento urbano para a Secretaria Municipal de
Desenvolvimento reflete o posicionamento politico do governo municipal a época,
tendo contribuido para o enfraquecimento, na pratica, da articulacdo entre as politicas
de planejamento urbano e as demais politicas de regulagdo urbana, regularizagao
fundiaria e habitacionais. Neste sentido, a estruturacdo dos instrumentos legais e
normativos nos periodos anteriores e o comprometimento técnico de boa parte das
equipes foi fundamental para evitar grandes retrocessos.

A Secretaria Municipal de Servicos Urbanos — criada com a finalidade de articular
a definicdo e a implementacdao das politicas publicas concernentes a prestacdo de
servicos publicos e ao controle e regularizagcdo urbanos (Art. 80-S) — foram vinculadas
as Secretarias Municipais Adjuntas de Regulacao Urbana e de Fiscalizagao (Art. 80-U),
além da BHTrans e da Superintendéncia de Limpeza Urbana (Art. 84). A Secretaria
Municipal de Obras e Infraestrutura (Smobi) — criada com a finalidade de articular a
definicdo e a implementacdo da politica de obras publicas a cargo do Municipio,
inclusive sua politica de moradia (Art. 80-N) — foram vinculadas a Secretaria Municipal
Adjunta de Planejamento e Controle (Art. 80-P), bem como a Sudecap e a Urbel (Art.
84) — e, consequentemente, o CMH e a gestao FMHP.

Nota-se que a Lei faz referéncia a politica de moradia e nao a politica
habitacional (Art. 80-N). A redagao do texto legal e a transferéncia da Urbel para Smobi

(Art. 84) demonstram um entendimento sobre a politica habitacional — e, neste
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contexto, sobre a politica de urbanizacao de vilas e favelas — que se traduz na realizagéo
de obras — em detrimento da construcao de processos participativos de planejamento,
que deveriam abarcar um conjunto de projetos, programas e agdes, conforme a
diversidade de proposicdes que, de fato, poderiam responder as demandas
habitacionais. Como veremos na Secao 3.5, apesar dos avancos institucionais ocorridos
no periodo seguinte, durante o Governo Kalil (2017-2022), até os dias atuais a Urbel
permanece vinculada a Smobi.

Em que pese a inflexdo no projeto governamental local — refletida na auséncia
de compromisso do governo municipal com as pautas relacionadas ao direito a
moradia —, entre 2009 e 2016, a sélida base técnica, normativa e institucional
estruturada durante o Governo da Frente BH Popular e consolidada nos anos seguintes
foi fundamental para garantir a realizacao de a¢des de urbanizagdo e de regularizacao
fundiaria nos assentamentos precarios, apesar da mudancga no projeto politico da PBH.
Ainda que com prejuizos importantes no que tange aos processos participativos, a
continuidades dessas agdes foi potencializada significativamente pelo investimento
expressivo de recursos do governo federal no contexto do PAC-UAP, conforme

veremos no Capitulo 4.

3.5 Transformacoes recentes da PMH-BH

O periodo que compreende os anos entre 2017 e 2022 ndo é objeto de analise
desta Tese. No entanto, alguns aspectos das transformacdes recentes da PMH-BH sao
importantes para a discussdo ora proposta, na medida em que a andlise destas
transformacdes: (1) contribui para a compreensdo da articulagdo entre o governo
federal e o governo municipal na execucao de projetos de urbanizacao de vilas e
favelas; (2) reitera a importancia do financiamento de agdes vinculadas as politicas
urbanas e habitacionais pelo governo federal, por meio da transferéncia de recursos
ao ente local; e (3) corrobora o argumento de que a destinacdo de recursos para a

execucao da politica habitacional e, neste contexto, da politica de urbanizacao de
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favelas, é bastante influenciada pelo grau de comprometimento politico do sujeito
eleito para o cargo chefe do poder executivo com a pauta do direito a moradia'®.

Entre 2017 e 2022, o cargo de chefe do executivo municipal foi exercido pelo
prefeito Alexandre Kalil, eleito no pleito de 2016 numa coligacédo entre o PSH -
incorporado do Podemos em 2019 —, a Rede Sustentabilidade (Rede) — partido do
entdo vice-prefeito Paulo Lamac — e o PV. No segundo turno daquele ano, Alexandre
Kalil recebeu o apoio do PT e do PCdoB e negociou com os movimentos sociais
vinculados as ocupagdes urbanas. A suspensdo das acdes de despejo e reintegragdo
de posse dos territorios ocupados foi uma das principais promessas de campanha na
época. No pleito de 2020, Alexandre Kalil foi reeleito pelo PSD — partido ao qual
também é filiado o entao vice-prefeito e atual prefeito Fuad Noman — numa coligagado
mais conservadora do que a anterior, formada por partidos de centro-esquerda — Rede,
PV e PDT - e centro-direita — Movimento Democratico Brasileiro (MDB), Avante,
Democracia Crista (DC) e Partido Progressista (PP).

No contexto dos instrumentos legais e normativos que regulamentam as
politicas urbanas e habitacionais, foram registrados avancos importantes durante o
primeiro Governo Kalil (2017-2020): a publicacado do Decreto Municipal n°

16.888/2018, que reconheceu como de interesse social diversas areas do municipio™;

140 Sobre a analise do periodo, ver: Soraggi, Mendonca e Guarnieri (2021); Soraggi e Mendonca (2022).

T A publicacdo do Decreto Municipal n°® 16.888/2018 ocorreu apds sucessivas reivindicacdes dos
movimentos sociais de luta pela reforma urbana e por moradia que atuam junto as ocupagdes urbanas
em Belo Horizonte e de negociacdes entre as liderangas desses movimentos e o poder publico
municipal, contribuindo para pacificar parcialmente os conflitos que se estendiam desde a gestdo
anterior e para a consolidacdo das areas ocupadas. E importante destacar que as reas inseridas no
referido decreto abrangem diversos loteamentos irregulares e as ocupacdes urbanas organizadas. Essas
areas ja haviam sido objeto de discussdo na 42 Conferéncia Municipal de Politica Urbana, quando foi
discutida a revisao do Plano Diretor, em 2014.
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a revisdo das diretrizes da PMH, por meio da Resolucdo n° LII/2018 do CMH™2 e a
aprovacdo do novo Plano Diretor, Lei Municipal n® 11.181 de 08 de agosto de 20193,

Apesar dos avancos no campo legal e normativo, os anos seguintes a
comemoracao dos 25 anos da PMH-BH, ocorrida em 2019, foram marcados por uma
perspectiva pessimista diante da escassez de recursos que se descortinou. Assim como
nos periodos anteriores, as possibilidades de atuagdo do governo municipal junto aos
assentamentos de interesse social foram fortemente influenciadas pela conjuntura
politica nacional. Apds 2016, a atuagdo do governo federal (2016-2018 e 2019-2022)
foi caracterizada, no campo das politicas urbanas e habitacionais, pela desarticulacao
dos programas criados durante os Governos do Partido dos trabalhadores (2003-2016)
e pelo inexpressivo investimento em politicas habitacionais.

No contexto local, entre 2020 e 2021, a PBH empreendeu esforcos para buscar
recursos do Banco Internacional para Reconstrucao e Desenvolvimento (BIRD), que
seriam destinados ao Projeto de redug¢do de riscos e inundagdes e melhorias urbanas
na Bacia do ribeirdo Isidoro e na regido da Vilarinho — desenvolvido por meio de um

trabalho conjunto da Urbel e da Secretaria Municipal de Politica Urbana (SMPU), com

%2 E importante observar que a revisdo da Resolucdo n° 1I/1994 do CMH que resultou na aprovacio da
Resolucdo n° LII/2018 do CMH é consequéncia de um amplo processo de discussdo, do qual
participaram ativamente diversos setores da sociedade e os movimentos sociais de luta pela reforma
urbana e por moradia. Merece destaque a atuacdo do grupo composto por técnicos, académicos,
moradores de assentamentos de interesse social, dentre outros, que se denominou Coletivo Habite a
Politica. Ver: Sanders (2019).

> 0 novo Plano Diretor foi aprovado apdés um longo periodo de disputa com o segmento imobiliario e
parte do setor técnico. O texto aprovado se mantém fiel as deliberacdes da 42 Conferéncia Municipal de
Politica Urbana, ocorrida em 2014. No que tange a PMH merece atencdo a definicdo e delimitacdo das
Zeis e das Aeis, contemplando as areas inseridas no Decreto Municipal n° 16.888/2018. Além disso,
foram definidas diretrizes para a regulamentacdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir (ODC),
cujo recurso arrecadado deve ser destinado majoritariamente ao FMHP, e de outros instrumentos de
politica urbana que podem estar articulados a execugdo de projetos, programas e acdes da PMH — como
as Operagdes Urbanas e o Convénio Urbanistico de Interesse Social. Tal como ocorrido em meados dos
anos 1990, ha um alinhamento entre as diretrizes definidas na Resolugdo n° LII/2018 do CMH e aquelas
estabelecidas na Lei n® 11.181/2019. Desta vez, menos por influéncia dos principios da gestdo municipal,
mas, principalmente, pela experiéncia acumulada e pelo comprometimento técnico dos 6rgdos gestores
das politicas urbanas e habitacionais, bem como pela atuacdo continua e constante dos movimentos
sociais de luta pela reforma urbana e por moradia e das organiza¢des comunitarias.
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o apoio de outros setores da PBH. Parte do montante total de US$160 milhdes
pretendidos seria destinada a urbanizacdo das OcupacOes da Izidora — area com
aproximadamente 1,5 Km? situada na divisa do municipio de Santa Luzia'*, que abriga
cerca de 8.000 familias e contempla as ocupagdes Helena Greco, Rosa Ledo, Esperanca
e Vitéria' - sendo as Ultimas trés iniciadas em 2013. Embora o projeto tenha sido
aprovado pelo conselho do Banco e o financiamento autorizado pelo governo federal,
no dia 16 de marco de 2021, o Projeto de Lei Municipal n°® 1.026/2020 — que autorizava
a PBH a contratar o crédito junto ao BIRD - foi rejeitado na Camara Municipal de Belo
Horizonte (CMBH), em um processo de disputa politica com o entdo Prefeito,
Alexandre Kalil™®,

Com a interrupcao das selecdes do OP e do OPH, ainda no Governo Lacerda, a
inflexdo do governo federal a partir de 2016 e a perda dos recursos junto ao BIRD,

estabeleceu-se, no periodo recente, um cenario caracterizado pela quase auséncia de

recursos para a execucdo de politicas de urbanizacdo de vilas e favelas™’.

44 A Ocupacdo da Izidora abriga as ocupacdes Helena Greco, com 26.939,17m? Rosa Ledo, com
336.404,00m?, Esperanca, com 349.404,00m? e Vitoria, com 1.126.299,63m? Dados sobre as ocupacdes
da Izidora: (1) Grupo de Pesquisa Indisciplinar/EA-UFMG. Disponivel em: http://pub.indisciplinar.com/
izidora/. Acesso em: 06 jul. 2023. (2) PBH/SMPU: Disponivel em: http://prefeitura.pbh.gov.br/politica-
urbana/pro-izidora/plano-de-urbanizacao. Acesso em: 06 jul. 2023.

145 Informacdes sobre o nimero de familias, conforme o Movimento de Luta nos Bairros Vilas e Favelas
(MLB), que atua na regiao.

146 para a aprovacdo da contratacdo do recurso eram necessarios 28 votos favoraveis, mas foram
alcancados somente 27. Os 12 votos contrarios que determinaram a rejeicdo do Projeto de Lei vieram
dos representantes dos partidos Novo, Avante, Progressista (PP), Trabalhista Brasileiro (PTB), Renovador
Trabalhista Brasileiro (PRTB), Trabalhista Cristdo (PTC) e Republicano da Ordem Social (PROS).

147 Além disso, em 2022, Alexandre Kalil deixou o cargo de prefeito para concorrer ao governo estadual.
Desde entdo, o cargo foi assumido por Fuad Noman. O atual prefeito vem empreendendo uma série de
mudangas na gestdo das politicas urbanas e habitacionais, com o apoio da CMBH, que convergem
exclusivamente aos interesses do mercado imobiliario. Recentemente, com o objetivo de alterar o
calculo da OODC, foi encaminhada a CMBH uma proposta extemporanea de alteragdo do Plano Diretor,
por meio do Projeto de Lei n° 508/2023 - que foi aprovado pela maioria dos vereadores, a despeito de
descumprir os dispositivos legais estabelecidos na Lei n°® 11.181/2019 e de nao atender aos principios
da fungéo social da propriedade e da gestao participativa da cidade. Dentre as implicacdes da aprovacao
do PL n° 508/2023 estd a reducdao do valor arrecadado pelo Municipio por meio OODC e,
consequentemente, do valor destinado pelo Municipio ao FMHP.
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3.6 Algumas consideracoes sobre a trajetoria pioneira da PMH-BH

A sucessdao de administragdes municipais sob gestao de coligacbes politico-
partidarias progressistas entre 1993 e 2008 favoreceu a consolidacdao da PMH e a sua
continuidade em periodos de baixos investimentos por parte do governo federal na
politica habitacional. Além disso, possibilitou o desenvolvimento da capacidade
institucional do municipio para a captagdo e a gestdo de recursos federais, quando
estes foram disponibilizados ja nos Governos do Partido dos Trabalhadores (2003-
2016). A estrutura institucional para gestao da PMH e a construcdo de um aparato de
planejamento das intervencbes em vilas e favelas por meio dos PGEs conferiram ao
municipio as condi¢cdes necessarias para conquistar um volume expressivo de recursos,
apo6s 2004 — notadamente por meio do PAC-UAP, a partir de 2007.

O diagnostico do PLHIS (BELO HORIZONTE, 2011d) e a sua revisao (BELO
HORIZONTE, 2015b) apresentam o historico de recursos alocados na PMH entre 1997

e 2014. A Figura 02 mostra os investimentos realizados entre 1997 e 2009.

Figura 2 - Grafico de investimentos na PMH-BH entre 1997 e 2009

300,00

250,00

200,00

150,00

100,00

A
£

50,00 2 v "

5 o $ > —_— -

@ w»,W NG N4

© &
5 A N3
0 2 P

0,00 T T T T T T T T T T T T
1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

B Recursos Externos e Transferéncias

Recursos Municipais

RS 592,50 (61.18% do total mvestido)
RS 376.02 (38.82% do total investido)

Fonte: BELO HORIZONTE, 2011d, p. 108.




144

Fica evidente, no grafico apresentado na Figura 2, o aumento expressivo dos
recursos externos a partir de 2005, resultado da ampliacao dos investimentos do
governo federal na politica habitacional. O volume de recursos externos praticamente
dobrou em 2008, logo ap6s o langamento do PAC.

Na Tabela 2, abaixo, estao relacionadas a receita total do municipio entre 2000
e 2014, as despesas liquidas com habitagdo para o mesmo periodo e a correspondente

representacdo percentual.

Tabela 2 - Receita orcamentaria, despesas liquidadas com habitacao e
representacao percentual

Receita total do municipio Despesas liquidas com
Ano (R$) P I;abi taggo (R$) Percentual
2000 1.489.170.506,00 23.245.837,00 1,56%
2001 1.665.738.249,00 93.110.154,00 2,35%
2002 1.889.943.804,00 21.300.944,00 1,13%
2003 2.081.178.691,00 21.206.112,07 1,02%
2004 2.587.158.202,00 37.115.764,74 1,43%
2005 2.877.636.926,56 41.872.648,53 1,46%
2006 3.143.488.046,00 76.651.276,11 2,44%
2007 3.642.716.927,50 134.755.220,95 3,70%
2008 4.746.659.896.,53 259.227.918,93 5,46%
2009 4.825.925.739,42 261.323.733,42 541%
2010 5.349.446.381,93 184.092.027,04 3,44%
2011 6.436.365.281,92 190.336.046,95 2,96%
2012 7.260.892.944,77 237.788.398,08 3,27%
2013 8.548.154.125,42 272.851.946,63 3,19%
2014 8.961.952.084,59 180.131.341,37 2,01%
Total 65.506.427.806,75 1.981.009.369,30 3,02%

Fonte: BELO HORIZONTE, 2015b, p. 125.

Obs.: Em destaque, o periodo de execucgado do PAC.

A analise da Figura 2 e da Tabela 2 corrobora a constatacao de que o governo
federal exerceu papel central no financiamento de programas e agdes vinculados a
politica habitacional. Nota-se, na Tabela 2, 0 aumento expressivo dos valores investidos
apo6s o lancamento do PAC, em 2007. De acordo com a Arquiteta e Urbanista/Urbel

(Entrevista 4), “nos conseguimos muitos recursos do PAC. Até entdo, ndo havia tido
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experiéncia semelhante. (...) Com os recursos do PAC nds conseguimos atender 170 mil
pessoas, construimos quase 100 mil unidades habitacionais para reassentamento”.
Entre 2007 e 2016, como veremos no Capitulo 4, ainda que com prejuizos as
diretrizes da PMH-BH, as obras de urbanizacdo contratadas junto ao PAC-UAP, em Belo
Horizonte, possibilitaram a realizacdo de intervengbes estruturantes em parte das
principais vilas e favelas do municipio. Ao longo deste periodo — mesmo durante os
anos de 2009 a 2016, que foram marcados pela inflexdo politica do governo municipal
em direcdo ao empreendedorismo urbano —, a sélida base técnica e institucional para
gestdo da PMH-BH, somada a grande monta de recursos federais vinculados ao
Programa, permitiu a continuidade e a ampliagdo da atuacdo do poder publico

municipal nas vilas e favelas, por meio da execucao de obras de infraestrutura urbana.
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4 AS RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS NA ANALISE DO PAC-UAP EM BELO
HORIZONTE

O Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC) foi criado sob gestdo da Casa
Civil da Presidéncia da Republica e instituido por meio do Decreto Federal n® 6.025 de
22 de janeiro de 2007™8. O Programa era coordenado pelo Governo Federal e se
estruturava em trés eixos de desenvolvimento: (1) Infraestrutura Logistica; (2)
Infraestrutura Energética; e (3) Infraestrutura Social e Urbana — que contemplava,
dentre outras, a modalidade Urbanizacdo de Assentamentos Precarios (PAC-UAP).
Cardoso, Aragao e Jaenisch (2017, p. 25), definem o PAC como “um ambicioso
plano destinado a promover o crescimento econémico através de um amplo programa
de investimento em infraestrutura’. Conforme apontado anteriormente, o periodo de
execucao do PAC (2007 a 2016) corresponde aquele de maior investimento em
infraestrutura social e urbana na historia do pais (CALDAS, 2018; CARDOSO; DENALD],
2018).
Cardoso Jr. e Navarro (2016) afirmam que:
[...] o PAC nasceu de um imperativo categdrico: a necessidade de o Estado
elaborar e implementar um certo pacote de investimentos em infraestrutura
econdmica (transporte, energia, comunicac¢des), social e urbana (habitacéo,
saneamento, mobilidade), com vistas a garantir a ampliacdo necesséaria da
oferta de bens e servicos de natureza publica, correndo atras da prépria

expansdo da demanda que jé& vinha em curso no pais (CARDOSO JR,
NAVARRO, 2016, p. 61).

De acordo com os autores, o lancamento do PAC ocorreu no contexto de
retomada do crescimento econémico do pais, em meados dos anos 2000, e no bojo
da campanha pela reeleicdo do Presidente Lula, em 2006. O Programa abriu novas
frentes de expansao e reuniu uma carteira de projetos de investimentos que estavam

dispersos entre diversos ministérios setoriais, se configurando como um dos principais

148 \/er: nota n° 12.
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pilares do projeto de desenvolvimento brasileiro, entre 2007 e 2016 (CARDOSO;
NAVARRO JR.,, 2016, p. 10 e 21). Ainda segundo os autores:

[...] o PAC teve seu sucesso viabilizado [..] pela combinagéo predominante de
duas forcas importantes da conjuntura: de um lado, o peso econdmico
representado pela reativagdo do investimento como variadvel-chave da
estratégia de crescimento [...]; de outro, o papel politico desempenhado pelo
governo como incentivador de um programa que soube, a um sé tempo,
mobilizar a burocracia estatal [...] em uma direcao desejada, atrair o interesse
empresarial privado (nacional e estrangeiro) e também o interesse de
segmentos expressivos da sociedade que passaram a vivenciar melhorias em
dimensdes importantes do seu cotidiano [..], decorrentes de agdes e efeitos
diretos e indiretos do PAC e de alguns outros programas governamentais
correlatos, tais como o Brasil sem Miséria, o Prouni e o Pronatec (CARDOSO;
NAVARRO JR,, 2016, p. 57).

Caldas (2018, p.169) aponta que “0 consumo interno e os investimentos em
infraestrutura foram os principais impulsionadores de crescimento do pais’, durante o
periodo de execucao do PAC. A partir de informacdes obtidas junto ao Ministério de
Planejamento, Orcamento e Gestdao (MPOG), a autora destaca o impacto do Programa
para a geracdo de emprego: entre o seu lancamento, em 2007, e abril de 2014, o
emprego total no pais cresceu 4,2% ao ano, enquanto o emprego em infraestrutura
apresentou taxa de crescimento de 8,5%. Além disso, ressalta que no mesmo periodo
foi constatada elevacao de 10,4%, em termos reais, do salario médio dos trabalhadores
em infraestrutura (CALDAS, 2018, p. 169).

O langamento e a execucao do PAC foram, portanto, parte de uma estratégia
do entdo governo federal, que apostava na ampliagdo do investimento estatal em
infraestrutura — e, consequentemente, no setor produtivo da construgao civil -, como
indutora de crescimento econOmico.

Conforme apresentado no Capitulo 2, até o inicio dos anos 2000, nao havia, no
Brasil, investimentos sistémicos e de porte relevante em politicas urbanas e
habitacionais. E unanime nos trabalhos de Cardoso e Denaldi (2018), Caldas (2018) e
Lima-Silva (2019) a avaliacdo do quéo inédito e significativo foi o aporte de recursos

destinados a infraestrutura social e urbana pelo governo federal, por meio do PAC.
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O langamento do PAC marcou um novo momento da politica de urbanizacao
de favelas no Brasil, uma vez que o Governo Federal, pela primeira vez, aplicou
recursos volumosos para urbanizar favelas. Portanto, é muito importante que
o PAC seja mantido na agenda e que sejam canalizados recursos volumosos a
esse fim, de forma a financiar a intervencdo em assentamentos precarios
lidando com a diversidade regional, a complexidade de intervencdes e a
necessidade de financiar diversos componentes. (CARDOSO; DENALDI, 2018,
p.47)

De acordo com dados disponibilizados pelo MCidades, em 2018, dos R$619
bilhdes investidos por meio do Programa, entre 2007 e 2010, R$29,6 bilhdes foram
destinados a sua modalidade Urbanizacdo de Assentamentos Precarios e distribuidos
entre 1.072 municipios — dentre os quais, Belo Horizonte foi o municipio que captou o
maior aporte de recursos naquele periodo (CARDOSO; DENALD], 2018, p. 25).

Também Maricato (2015), ao discutir os impasses das politicas urbanas no Brasil,
ressalta a importancia dos recursos previstos no ambito do PAC para a urbanizacao de
assentamentos precarios:

O PAC se destinalva] a financiar a infraestrutura economica (rodovias,
ferrovias, portos, aeroportos e toda a infraestrutura de geracao e distribuigdo
de energia) e a infraestrutura social (dgua, esgoto, drenagem, destino do lixo,
recursos hidricos, pavimentacao). Ele federalizou o Programa de Urbanizacao
de Favelas: finalmente o governo federal no Brasil reconhecia a cidade ilegal
e o passivo urbano, buscando requalificar e regularizar areas ocupadas
ilegalmente. Muitos bairros pobres de um universo gigantesco passaram por

projetos de recuperacdo urbanistica, elevando a condicdo sanitaria e de
acessibilidade, entre outras (MARICATO, 2015, p. 37).

A anadlise dos resultados da pesquisa nacional Direito a cidade e Habitagdo.
condicionantes institucionais e normativas para implementagdo de politicas (projetos
e programas) de urbanizagcio de favelas - avaliacdo do ciclo recente'*®, demonstra que,
nos municipios pesquisados, os resultados e impactos do PAC-UAP foram diversos,
sendo influenciados por dois principais aspectos: (1) o contexto local, no que tange a

capacidade institucional dos municipios para a execucao da politica habitacional no

149 Ver: SILVA, Madianita Nunes da; CARDOSO, Adauto Lucio; DENALDI, Rosana (org.). Urbanizac¢ao de
favelas no Brasil: trajetdrias de politicas municipais. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2022.
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nivel local e a sua trajetéria de atuacdo na realizacdo de projetos e programas de
urbanizacao de favelas; e (2) a relacao estabelecida pelos governos municipal e federal,
em decorréncia das convergéncias e divergéncias entre as regras operacionais do
Programa e as diretrizes da politica municipal de habitacao.

Segundo Caldas (2018, p. 198), a analise dos empreendimentos contratados
dentro do Eixo Infraestrutura Urbana e Social demonstra que os resultados alcancados
ficaram, em linhas gerais, aquém do esperado, com um numero significativo de obras
atrasadas e/ou nao concluidas. De acordo com a autora, a inadequacao técnica e
institucional de boa parte dos municipios brasileiros € uma das causas que deram
origem as dificuldades de execucao da carteira de infraestrutura urbana do PAC.

No que tange a modalidade Urbanizagdo de Assentamento Precarios, contudo,
pode-se ponderar que tal afirmagédo ndo se aplicaria ao municipio de Belo Horizonte.
Como vimos no Capitulo 3, Belo Horizonte possui um histérico de atuagdo continua na
realizagao de acdes de urbanizacao e regularizacao de vilas e favelas, desde o final dos
anos 1970 e o inicio dos anos 1980. Além disso, na década de 1990, foi formulada a
sua Politica Municipal de Habitagdo (PMH) — que se consolidou ao longo dos anos 1990
e 2000. Ainda que a trajetoria da PMH-BH tenha sido bastante influenciada pela
agenda do poder executivo local — e, neste contexto, pelo grau de comprometimento
do governo com a pauta do direito a moradia —, bem como pela disponibilidade e pelo
volume de recursos destinados a execucao de projetos e de programas habitacionais
pelos governos municipal e federal, o municipio de Belo Horizonte possui uma
estrutura técnica e institucional consolidada para a execu¢do da politica habitacional —
notadamente para a politica de urbanizacdo de vila e favelas.

De acordo com a Arquiteta e Urbanista/Urbel (Entrevista 5):

O que trouxe o PAC para Belo Horizonte foi o fato de nés termos, na nossa
estrutura, uma proposta de intervencao estruturante. E nds ja tinhamos planos
elaborados para varios assentamentos, que cabiam na proposta de
intervencdo trazida pelo PAC, que era de uma urbanizacdo integrada na

estrutura de um assentamento. [...] Aqui em BH, o fato de n6s termos os planos
€ 0 que nos ajudou a captar, isso sem sombra de duvidas (Entrevista 5).
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A capacidade institucional para a execu¢do da PMH, aliada a elaboragéo dos
Planos Globais Especificos (PGEs) — e neste contexto, a existéncia prévia de projetos de
urbanizacao e regularizacao de vilas e favelas —, conferiram ao municipio as condic¢des

P‘ISO

necessarias para captar um volume de recursos significativos do PAC-UAP™®, o que

possibilitou a realizacdo de obras de urbanizagdo em boa parte das principais vilas e
favelas de Belo Horizonte™".

Neste capitulo, tem-se por objetivo analisar as relacdes intergovernamentais
que se estabeleceram na execucao dos projetos de urbanizagao de vilas e favelas
contratados junto ao PAC-UAP em Belo Horizonte, entre 2007 e 2016, a partir da
avaliacao dos resultados do Programa na escala local e da confrontagdo entre as regras
operacionais estabelecidas no seu normativo e as diretrizes da PMH-BH. Para tanto, o
texto foi dividido em trés parte.

Na Secao 4.1, serdo analisadas as caracteristicas e as diretrizes gerais do PAC,
notadamente em sua modalidade Urbanizacdo de Assentamentos Precdrios. Tem-se
como principais referéncias os trabalhos de Cardoso Jr. e Navarro (2016); Cardoso e
Denaldi (2018); Caldas (2018); e Silva, Cardoso e Denaldi (2022), bem como um
conjunto de leis, decretos, manuais técnicos, orientacbes operacionais e

recomendacdes que dispdem sobre a contratacdo e a execugdo dos recursos

vinculados ao Programa’?.

150 Como demonstrado na pesquisa Direito 4 cidade: Capacidade institucional e aparato normativo para
implementacdo de politicas, programas e projetos de urbanizagdo de favelas - avaliagdo do ciclo recente
no municipio de Belo Horizonte. Ver: Soraggi, Mendonca e Guarnieri (2021); Soraggi e Mendonca (2022).

3T As vilas e favelas que receberam investimentos do PAC-UAP estdo identificadas no Apéndice 1L

132 0 levantamento de documentos e informacdes foi realizado quando da submissdo do Projeto de
Pesquisa de Tese a banca examinadora do NPGAU/UFMG, em 2019, por meio do site do préprio PAC e
também do site do entdo Ministério das Cidades (MCidades). Disponiveis em: http://www.pac.gov.br;
http://www.pac.gov.br/sobre-o-pac/publicacoesnacionais; http://www.cidades.gov.br/regras-para-
acesso-aos-recursos/pac/manuais-especificos-pac. Acesso em: 15 mar. 2019. Observa-se que,
infelizmente, em consulta realizada em dezembro/2022, verificou-se que boa parte dos documentos
anteriormente identificados nos sites do PAC e do MCidades ndo se encontra mais disponivel, nem
mesmo no site do MDR — que assumiu, entre 2019 e 2022, as atribui¢des do MCidades, inclusive a gestdo
do PAC-UAP. Além disso, o site do PAC esta entre os dominios cancelados nos termos do Decreto
Federal n°® 10.332/2020. Para o desenvolvimento deste trabalho foram consultados e analisados aqueles
documentos identificados em 2019. Dentre os diversos documentos analisados, foram relacionados e
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Na Secao 4.2, serao analisados os resultados dos projetos contratados junto ao
PAC-UAP no municipio de Belo Horizonte, com base nos dados e informagdes
levantados e sistematizados no ambito das pesquisas Balango do PAC-UAP no
municipio de Belo Horizonte e Direito a cidade: Capacidade institucional e aparato
normativo para implementacdo de politicas, programas e projetos de urbanizagdo de
favelas - avaliacdo do ciclo recente no municipio de Belo Horizonte'>>,

Por fim, na Secdo 4.3, a partir dos resultados apresentados e discutidos na Secao
4.2, serdo analisadas as convergéncias e as divergéncias identificadas entre as regras
operacionais do Programa e as diretrizes da PMH-BH, buscando-se entender os
aspectos que caracterizaram as relacdes intergovernamentais estabelecidas na

execucao dos projetos de urbanizacao de vilas e favelas, realizados com recursos do

PAC-UAP, em Belo Horizonte.

4.1 O PAC-UAP: as carateristicas gerais do Programa e as diretrizes do
governo federal para a contratacao e a execucao de projetos

Nos termos do Decreto n°® 6.025/2007, a estrutura organizacional do PAC era
composta por duas instancias de gestao colegiada: o Comité Gestor do PAC (CGPAC)'>*

e o Grupo Executivo do PAC (GEPAC)'*, além de um sistema de monitoramento e de

descritos de maneira sucinta no Apéndice III aqueles cujas disposi¢des contribuem para a discussdo
proposta nesta Tese.

153 Ver: notas n° 01 e 02.

> Nos termos do Decreto n° 6.025/2007, o CGPAC era uma instdncia de ambito politico -
interministerial — que operava na dimensdo deciséria. Era formado pelos titulares do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), do Ministério da Fazenda e da Casa Civil, responsaveis, por
sua vez, por supervisionar e acompanhar diretamente o PAC. Também participavam do Conselho a CEF,
sem direito a voto, e os ministérios setoriais, de acordo com as acées em discussdo. O CGPAC foi extinto
por meio do Decreto n® 9.784/2019.

155 Nos termos do Decreto n°® 6.025/2007, o GEPAC era uma instancia de carater técnico-politico,
vinculada ao CGPAC, a qual cabia consolidar acdes estratégicas, estabelecer metas e acompanhar os
resultados de implementagdo e execu¢do do Programa. O GEPAC foi extinto por meio do Decreto n°
9.784/2019.
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um sistema de informacées’®. Em 2011, de acordo com o Decreto n°® 7.470, de 04 de
maio, foi criada a Secretaria do PAC (SEPAC)™’.

Entre 2007 e 2010, durante o segundo Governo Lula, a coordenagao do
Programa ficou a cargo da Casa Civil da Presidéncia da Republica — chefiada pela entao
Ministra Dilma Rousseff. A partir de 2011, durante o primeiro Governo Dilma (2011-
2014), a coordenacao do Programa foi assumida pelo MPOG - chefiado pela entao
Ministra Miriam Belchior'®,

Como vimos no Capitulo 2, até 2005, o MCidades foi chefiado por Olivio Dutra
(PT). No entanto, desde o final do primeiro Governo Lula (2003-2006), uma sucessao
de ministros vinculados ao Partido Progressista (PP) esteve a frente do MCidades,
situacdo que se estendeu até o final do primeiro Governo Dilma, em 2014, A inflex&o
politica observada na gestdo do MCidades a partir de 2005 foi resultado das aliangas
e articulacbes construidas a época pelo governo federal e caracterizou-se, dentre

outros, pela saida de gestores e técnicos que participaram da estruturacao do 6rgao

156 Sobre a estrutura organizacional do PAC, ver: Caldas (2018); Cardoso Jr. e Navarro (2016).

157 Criada quando do lancamento do PAC 2, a SEPAC foi vinculada ao MPOG. Nos termos do Decreto n°
7.470/2011, a Secretaria passou a ser responsavel pelo gerenciamento do Programa, sendo dividida em
trés departamentos: (1) Infraestrutura de Logistica e de Energia; (2) Infraestrutura Social e Urbana; e (3)
Informagdes. A SEPAC foi extinta em 2016 e suas funcbes foram atribuidas a Secretaria de
Desenvolvimento da Infraestrutura do entdo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo
(Decreto Federal n° 8.818/2016).

158 Ao longo do primeiro ano do segundo Governo Dilma (2015-2016), o MPOG foi chefiado por Nelson
Barbosa, substituido em dezembro/2015 por Valdir Moysés Simédo, que permaneceu no cargo até o
afastamento da Presidenta Dilma Rousseff, em maio de 2016 — em decorréncia do processo de
impeachment. concluido em agosto daquele mesmo ano.

159 Entre julho/2005 e dezembro/2010, o cargo de ministro das Cidades foi exercido por Marcio Fortes,
indicado pelo PP. Na sequéncia, entre janeiro/2011 e fevereiro/2012, o cargo foi exercido por Mario
Negromonte, eleito a época Deputado Federal pelo PP da Bahia. Entre fevereiro/2012 e margo/2014, o
cargo foi exercido por Aguinaldo Ribeiro, eleito a época Deputado Federal pelo PP da Paraiba. Entre
mar¢o/2014 e janeiro de 2015, o cargo foi exercido por Gilberto Occhi, também vinculado ao PP. No
inicio do segundo Governo Dilma (2015-2016), o cargo passou a ser exercido por Gilberto Kassab,
vinculado ao Partido Social Democratico (PSD). Tanto o PP quanto o PSD deixaram a base aliada do PT
durante o processo de /mpeachment da Presidenta Dilma Rousseff e foram favoraveis ao seu
afastamento, constituindo, logo depois, base aliada de Michel Temer, entre 2016 e 2018.
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desde o inicio de 2003'%°. Apesar do contexto descrito, entre 2005 e 2016, a Socidloga
Inés Magalhaes se manteve a frente da Secretaria Nacional de Habitacao.

Nota-se, portanto, que nomes representativos da base técnica e politica do
Partido dos Trabalhadores estiveram a frente dos Orgdos responsaveis pela
coordenagdo do PAC e da PNH até o final do segundo Governo Dilma Rousseff, em
2016 — 0 que, em certa medida, demonstra o papel estratégico e a relevancia desses
setores para o governo federal a época.

De acordo com o Art. 2° da Lei n° 11.578 de 26 de novembro de 2007'®, as
acoes do PAC — executadas por meio de transferéncia obrigatéria para os estados, o
Distrito Federal e os municipios — deveriam ser discriminadas pelo poder executivo, por
proposta do CGPAC. A Ex-Diretora de Infraestrutura Social e Urbana/SEPAC (Entrevista
2) afirma que todas as decisdes programaticas do PAC eram tomadas pelo CGPAC, de
forma colegiada. O Conselho era responsavel por analisar e discutir os diagnosticos
apresentados pelos ministérios setoriais e, a partir deles, por estabelecer os critérios
para selecao de empreendimentos, levando em conta a definicdo de prioridades no
contexto da politica publica a ser implementada, bem como a heterogeneidade que
caracteriza o territorio e a capacidade de gestdo dos municipios brasileiros. O modelo
de acompanhamento de obras também era colegiado e contemplava a prestacdo de

162

contas e o sistema de monitoramento'“. Observa-se que a gestao colegiada entre os

160 As arquitetas e urbanistas Erminia Maricato e Raquel Rolnik, por exemplo, deixaram a equipe do
MCidades quando Olivio Dutra foi substituido por Marcio Fortes. Segundo Maricato (2011, p. 08), a saida
de parte da equipe do Ministério ocorreu de maneira voluntaria, motivada pelo perfil “notoriamente
conservador”do entdo novo ministro.

16T A Lei n° 11.578 de 26/11/2007 resulta da conversdo da Medida Proviséria n° 387 de 31/08/2007, que
dispunha sobre a transferéncia obrigatéria de recursos financeiros para a execucgdo pelos estados,
Distrito Federal e municipios de acdes do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), e sobre a
forma de operacionalizacdo do Programa de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social (PSH) nos
exercicios de 2007 e 2008.

162 A estrutura organizacional do PAC foi alterada por meio das Leis n°® 13.414/2017 e 13.529/2017.
Desde entdo, as atribuicdes de propor e discriminar as acbes do Programa a serem executadas por
transferéncia obrigatéria para os estados, o Distrito Federal e os municipios passaram a ser exercidas
pelos ministérios setoriais. Sendo assim, os ministros responsaveis pelas politicas setoriais passaram a
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representantes do governo federal é uma premissa do PAC, identificada nos marcos

legais e normativos que instituiram e regulamentaram o Programa, e destacada na fala

da entrevistada (Entrevista 2).

O PAC foi dividido em duas fases, comumente conhecidas como PAC 1 e PAC 2,

cujas areas de atuacdo encontram-se identificadas no Quadro 2.

Quadro 2 - Areas de atuacio do PAC

Social e urbano

Transporte Energia " " F
P 9 Cidade Comunidade L Agua e Luz
. . Habitacao
Melhor Cidada para Todos
Geracao de Unidade
. . - Luz para
Rodovias energia Saneamento basica de MCMV tod
odos
elétrica salide
L . Urbanizacdo
Transmissao . Unidade de ]
. . Prevencao em de Agua em
Ferrovias de energia 5 . Pronto .
o areas de risco . assentamentos | areas urbanas
elétrica Atendimento .
precarios
i i . ) Financiamento
Petroleo e gas Mobilidade Creches e pré- o Recursos
Portos habitacional - o
natural urbana escolas hidricos
SBPE
) ) Refino e . . Quadras
Hidrovias Lo Pavimentacao .
Petroquimica esportivas
- Cidades Centros de
Aeroportos Fertilizantes L.
historicas arte e esporte
Equipamentos | Revitalizagao : Centro de
i Cidades .
para estradas da indUstria - iniciacdo ao
- digitais
vicinais naval esporte

Combustiveis
renovaveis

Equipamentos
para esporte
de alto
rendimento

Obs.: As células em tom mais escuro correspondem as areas de atuacdo incluidas pelo PAC 2.

Fonte: Organizado por CALDAS, 2018, p. 178.

ter autonomia para gerir as obras do PAC, sem critérios de integracdo. Tal determinacdo contribuiu para
o enfraquecimento e a desarticulacdo da gestdo colegiada que caracterizava o Programa.
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O PAC 1 compreende o periodo do segundo Governo Lula, entre 2007 e 2010,
e conformou-se a partir de um conjunto de investimentos publicos em transporte,
energia, recursos hidricos, saneamento e habitacdao. O PAC 2 compreende o periodo
do Governo Dilma, entre 2011 e 2016, e se organizou a partir de seis areas
complementares: (1) Energia; (2) Transporte; (3) Cidade Melhor; (4) Comunidade
Cidada; (5) Habitacdo; e (6) Agua e Luz para Todos. O PAC Habitacdo, inserido do Eixo
Infraestrutura Social e Urbana, contemplava as acdes de urbanizagdo de assentamentos
precarios (PAC-UAP), de financiamento habitacional, via SBPE, e de produgdo
habitacional, via PMCMV3,
Sobre as areas de atuacao do PAC, Caldas (2018) afirma que:
De modo geral, as chamadas Politicas Setoriais tém por objetivo apoiar os
entes subnacionais na diminuicdo de caréncias por equipamentos publicos
nas areas pobres das cidades brasileiras e neste sentido foram incluidas no
PAC. O PAC também inovou ao reconhecer sua importancia e destinar volume
expressivo de recursos, no ambito de um programa de investimentos em

infraestrutura para apoiar a implementagdo de acBes que estdo sob
responsabilidade dos estados e municipios (CALDAS, 2018, p. 193-194).

A afirmacdo supracitada permite concluir que, pelo menos no campo das
intencdes, a formulagdo do PAC ia ao encontro do objetivo de estabelecer relacdes
intergovernamentais cooperativas entre a Unido e os entes subnacionais, por meio do
repasse de recursos e de investimentos federais para a realizacdo de acdes no nivel
local, sendo estas executadas pelos estados e municipios.

Conforme os dados organizados por Caldas (2018, p. 178), a carteira do PAC 1
(2007-2010) apresentava um investimento de R$657,4 bilhdes, no final de 2010. Ja a

carteira do PAC 2 (2010-2014) apresentava um investimento de R$1,1 trilhdo, no final

163 A Presidenta Dilma Rousseff chegou a anunciar, em 2014, o langamento do PAC 3. No entanto, A
implementagdo da terceira fase do programa foi comprometida pela crise politica iniciada logo apds o
pleito de 2014 — da qual resultou o /mpeachment da Presidenta. Na pesquisa realizada para o
desenvolvimento desta Tese foi identificada a publicagdo da Portaria do MCidades n° 153 de 23 de maio
de 2016, que aprovou os manuais de instru¢des de diversas agoes integrantes do Programa Moradia
Digna (PPA 2016-2019), dentre as quais Apoio a Urbanizacdo de Assentamentos Precarios (Agdo 10S3 e
Acdo 10S6). No entanto, ndo foram identificadas contratacdes do PAC-UAP apos 2016.
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de 2014. Nota-se um aumento de 68% do investimento total entre as duas fases do
Programa. Para o Eixo Infraestrutura Social e Urbana, o aumento observado foi de
125%, passando de R$239 bilhdes, no PAC 1, para R$533 bilhdes, no PAC 2.

Se analisados os empreendimentos efetivamente contratados e executados no
Eixo Infraestrutura Social e Urbana, os valores sdo de R$229,4 bilhdes, no PAC 1 (2007
a 2010), e R$562,02 no PAC 2 (2011 a 2014). Quando somados os empreendimentos
contratados nas duas fases do Programa, tem-se o total de R$791,39 bilhdes (CALDAS,
2018, p. 190-191).

Observa-se, entretanto, que o incremento dos investimentos do PAC 2 em
relacdo ao PAC 1 nao se reflete necessariamente na ampliacao de recursos destinados
a modalidade Urbanizagdo de Assentamentos Precarios, pelo contrario. Observa-se
que, entre 2007 e 2010, no PAC 1, foram investidos R$216,6 bilhdes na modalidade
Urbanizacdo de Assentamentos Precarios. Entre 2011 e 2014, o valor investido na
mesma modalidade passou para R$13,75 bilhées'® — ou seja, o valor investido na
segunda fase do Programa corresponde a pouco mais de 6% do valor investido na
primeira fase (CALDAS, 2018, p. 190-191). De acordo com a Ex-Diretora de
Infraestrutura Social e Urbana/SEPAC (Entrevista 2), a diferenca entre o montante de
recursos destinados a modalidade Urbanizacdo de Assentamentos Precarios nas duas
fases do Programa deve-se ao numero de obras contratadas entre 2007 e 2010 que
ndo foram concluidas dentro do prazo previsto e a auséncia de projetos por parte dos
municipios.

Caldas (2018) explica que "o MCMV contribuiu para que seus rapidos e
Importantes resultados pudessem ser contabilizados e apropriados pelo PAC [...]”, mas

afirma que “ndo ha nada em comum entre a operacionalizacdo do MCMV e do PAC

164 Entre 2011 e 2014, R$88,84 bilhdes foram investidos no PMCMV e R$350,61bilhdes foram destinados
ao financiamento habitacional via SBPE. Ambos passaram a integrar o PAC em 2011. Dados disponiveis
em: Caldas (2018, p. 191). De acordo com a Ex-Diretora de Infraestrutura Social e Urbana/SEPAC
(Entrevista 2), a inclusdo do PMCMV no PAC, a partir de 2011, se justificou pela estrutura de gestdo
colegiada do PAC, que permitiria melhor acompanhamento e controle do valor investido na produgao
habitacional por meio do PMCMV.
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[..], sendo que o segundo, sem duvida, permitiu maior coeréncia aos principios da
Reforma Urbana” (CALDAS, 2018, p. 116).

Quando do lancamento do PAC, em 2007, foi anunciado um conjunto de
medidas normativas e institucionais com o objetivo de “criar condi¢cées para ampliar
os investimentos publicos e aumentar a confianga e a disposicdo do setor privado para
investir em infraestrutura no pais” (Caldas, 2018, 188). Sob este aspecto, foram
formuladas e implementadas medidas de estimulo ao crédito e ao financiamento; de
melhoria do ambiente do investimento; de desoneracao tributaria, de aperfeicoamento
do sistema tributario; fiscais de longo prazo; e de gestdo'®.

No ambito das politicas urbanas e habitacionais, desde o langcamento do PAC,
em 2007, e da sua implementacdo, ao longo dos anos seguintes, diversas acoes
contribuiram para a consolidacao do Programa e da sua centralidade no que tange as
agoes financiadas com recursos do governo federal e executados pelos estados e
municipios. Em 2009, por exemplo, a Resolucdo n° 27 do Conselho Gestor do FNHIS
(CGFNHIS) definiu que ser uma obra complementar ao PAC seria um dos critérios para
a selecao de propostas apresentadas pelos entes locais no ambito da Ag¢do
Orcamentaria de Melhoria das Condicbes de Habitabilidade de Assentamentos
Precarios. De acordo com Silva (2014, p. 95), 40% dos recursos dessa Agdo
Orcamentaria foram destinados a propostas complementares de projetos inseridos no
PAC e apenas 7% foram distribuidas segundo propostas priorizadas pelos conselhos
locais (ou municipais) de HIS.

Conforme apresentado no Capitulo 2, na concepcao da PNH e do SNHIS, entdo
recém formulados, o protagonismo dos entes locais, especialmente os municipios, na
execucao da politica habitacional se daria a partir da constituicdo de um arcabouco
institucional — caracterizado, principalmente, pela elaboracdo dos Planos Locais de

Habitacdo de Interesse Social (PLHIS) e pela instituicdo e atuacao dos Conselhos

165 Sobre as medidas normativas e institucionais formuladas e implementadas no contexto do PAC 1,
ver: Caldas (2018, p. 171-172); Cardoso Jr. e Navarro (2016, p. 28-41).
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Municipais de Habitacdo de Interesse Social (CMHIS). As estratégias para a
implementacdo da politica habitacional no nivel local definidas no PLHIS seriam
fundamentadas em um diagnostico habitacional dos municipios, o que permitiria a
definicdo e a hierarquizacao de a¢des adequadas as demandas e especificidades locais.
Os Conselhos teriam papel fundamental na tomada de decisdo e na gestao de tais
agoes, que deveriam ocorrer de maneira participativa, com atuagdo de representantes
dos movimentos de luta pela reforma urbana e por moradia e de associagdes locais.

Na pratica, no entanto, boa parte dos municipios brasileiros carecia de aparato
técnico e financeiro para a estruturacao deste arcabouco institucional. Como vimos na
Subsecdo 2.2.2, apesar da adesao de quase a totalidade dos municipios brasileiros ao
SNHIS, poucos foram aqueles que efetivamente conseguiram elaborar o PLHIS e
constituir o FMHIS e o seu conselho gestor. Sendo assim, parece que aos olhos do
governo federal, a criagdo do PAC-UAP e, na sequéncia, do PMCMV, além de cumprir
os objetivos da politica econémica pretendidos, poderia contribuir para alcangar
resultados mais robustos no que tange a execucao de a¢des que visavam a urbanizagao
de assentamentos precarios e a producao habitacional em larga escala.

Como reflexo das competéncias atribuidas aos entes federados, para cada um
dos eixos que compunham o PAC, eram distintos os critérios para a definicao, a selecao
e a contratagdao de empreendimentos, bem como a responsabilidade pela execugao
dos recursos'. No caso do Eixo Infraestrutura Social e Urbana, os empreendimentos
foram selecionados a partir de propostas apresentadas pelos entes subnacionais, em

resposta aos editais publicados periodicamente pelo governo federal.

166 Nos eixos Infraestrutura Logistica e Infraestrutura Energética, em consonancia com as competéncias
da Unido estabelecidas no Inciso XII do Art. 21 e no Art. 22 da CF 1988, a definicdo dos empreendimentos
ficou a cargo do GEPAC - formado por representantes do governo federal. A execucdo dos mesmos
ficou sob responsabilidade do governo federal — por meio de suas autarquias e empresas — ou foi
delegada aos governos estaduais.
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No ambito da contratacdo e da execucdo dos recursos do PAC-UAP, as
competéncias do governo federal’®” — por meio da atuacdo do MCidades e da Caixa
Economica Federal (CEF) — e dos entes proponentes — estados ou municipios — eram
definidas nos Manuais de Instru¢oes para Aprovagdo e Execugcdo dos Programas e
Ag¢bes do Ministério das Cidades inseridos no Programa de Aceleragdo do Crescimento
— PAC' . Ao MCidades eram atribuidos: (1) a coordenacdo, a supervisdo, o
acompanhamento e a avaliagdo dos resultados dos Programas e A¢bes sob sua
responsabilidade; e (2) o estabelecimento de normas operacionais com o objetivo de
disciplinar o processo de aprovacao e execucdao das operagdes custeadas por seus
Programas e Acdes'®.

A CEF eram atribuidas funcbes operacionais, como: (1) analisar os Termos de
Compromisso, bem como a documentacao técnica, juridica e institucional apresentada
pelo ente proponente; (2) analisar os projetos sociais; (3) analisar a documentacao
referente aos processos licitatérios; (4) acompanhar a execugao fisico-financeira dos
recursos contratados; (5) analisar a prestacdao de contas apresentada pelo ente
proponente; (6) autorizar ou suspender a liberagdo de recursos e repasses ao ente
proponente; (7) comprovar a adequada aplicacao dos recursos liberados ou tomar as
providéncias cabiveis nos casos de identificacdo de irregularidades; e (8) manter o

MCidades informado sobre o andamento das operacdes contratadas'’®.

167 A atuacdo dos demais 6rgdos do governo federal — como o MPOG e o Ministério da Fazenda, por
exemplo — ocorria no contexto do CGPAC (ver: nota n° 154).

168 Foram analisados os Manuais de Instrucées para Aprovagdo e Execucdo dos Programas e A¢bes do
Ministério das Cidades inseridos no Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC referentes aos
exercicios 2008, 2009 e 2010/2011 (ver: aspectos destacados no Apéndice III). Infelizmente os
documentos referentes aos demais exercicios ndo foram identificados (ver: nota n°® 152). Considera-se,
contudo, que a analise dos documentos identificados é suficiente para a discussdo proposta nesta Tese.

169 Conforme itens 2.1, 2.1.1 e 2.1.1 dos Manuais de Instrucées para Aprovacdo e Execucdo dos
Programas e A¢ées do Ministério das Cidades inseridos no Programa de Aceleragdo do Crescimento —
PAC referentes aos exercicios 2008, 2009 e 2010/2011, respectivamente.

170 Conforme itens 2.2.2, 2.1.2.2 e 2.1.2.2 dos Manuais de Instrucbes para Aprovacéo e Execucdo dos
Programas e A¢bes do Ministério das Cidades inseridos no Programa de Aceleragdo do Crescimento —
PAC referentes aos exercicios 2008, 2009 e 2010/2011, respectivamente.
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Aos entes proponentes, estados ou municipios, eram atribuidas as
responsabilidades de: (1) apresentar o Termo de Compromisso e respectivo Plano de
Trabalho, “em resposta a demandas e necessidades sociais e de infraestrutura urbana,
em consonancia com as diretrizes das politicas do Governo Federal estabelecidas para
0 PAC e da politica nacional de desenvolvimento urbano, emanada de normativos
aprovados pelo MCIDADES"; e (2) “estimular a participagcdo dos beneficiarios em todas
as etapas do projeto, administrar e fiscalizar a execu¢do dos trabalhos necessarios a
consecugdo do objeto compromissado, observando critérios de qualidade técnica,
prazos, custos previstos no Plano de Trabalho e os principios componentes do regime
Juridico administrativo”'"1,

Nota-se que, em linhas gerais, cabia ao governo federal a definicao dos critérios
de selecdo e das diretrizes para execucao dos projetos e para gestao dos recursos, que
eram, no geral, publicados nos editais de sele¢do, nos manuais de instrugdes e/ou por
meio de orientacdes operacionais. Ao ente proponente cabia o atendimento aos
critérios e diretrizes estabelecidos pelo governo federal e, em conformidades com os
mesmos, a execucao dos recursos contratados.

A selecio de empreendimentos a serem financiados dentro do Eixo
Infraestrutura Social e Urbana, no qual estava inserida a modalidade Urbanizagao de
Assentamentos Precdrios, pode ser dividida em quatro etapas: (1) publicizacdo de
critérios de enquadramento definidos pelo governo federal; (2) apresentagdo de
propostas pelos estados e municipios; (3) selecdo de propostas, de acordo com os
critérios de priorizacao; e (4) classificacao das propostas, conforme parametros de
priorizacdo. De acordo com Caldas (2018, p. 185), “para os maiores municipios as obras

foram definidas mediante processo de dialogo com o conjunto de entes subnacionais

T Conforme itens 2.3.1, 2.1.3 e 2.1.3 dos Manuais de Instrucbes para Aprovacdo e Execucdo dos
Programas e A¢ées do Ministério das Cidades inseridos no Programa de Aceleragdo do Crescimento —
PAC referentes aos exercicios 2008, 2009 e 2010/2011, respectivamente. A mesma redacdo se repete
nos trés documentos analisados.
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e para os demais, por selecdo publica de propostas apresentadas por estados e
municipios em resposta a oferta de recursos para as diversas areas setoriais do PAC”.

Ainda segundo a Caldas (2018, p. 191), como critério de priorizagdo para a
distribuicdo de recursos das varias areas tematicas do Eixo Infraestrutura Social e
Urbana, os municipios brasileiros foram divididos em trés grupos, em funcao do porte
e dainsercao regional: o Grupo 1 (G1) — no qual se insere o municipio de Belo Horizonte
— compreendia 0os municipios integrantes de 11 regides metropolitanas e da RIDE/DF,
bem como os municipios com populacdo acima de 70.000 habitantes nas regides
Norte, Nordeste e Centro Oeste, e municipios com populagdo acima de 100.000
habitantes nas regides Sul e Sudeste, totalizando 477 municipios e 60% da populagdo
brasileira; o Grupo 2 (G2) compreendia os municipios com populacdo entre 50.000 e
70.000 habitantes nas regides Norte, Nordeste e Centro Oeste, e municipios com
populacdo entre 50.000 e 100.000 habitantes nas regides Sul e Sudeste, totalizando
223 municipios e 8% da populacdo brasileira; e o Grupo 3 (G3) compreendia os
municipios com populacao baixo de 50.000 habitantes, totalizando 4.855 municipios e
32% da populacao brasileira.

As diretrizes para a captacao e a execuc¢ao de recursos contratados junto ao
PAC-UAP encontram-se definidas num conjunto de documentos — que abrange
manuais técnicos, orientacdes operacionais e resolu¢des recomendadas, além das atas
do CGPAC. No Apéndice III, foram relacionados e descritos de maneira sucinta os
documentos analisados, cujos dispositivos contribuem para a discussao proposta nesta
Tese'’2,

A analise dos documentos corrobora o entendimento, também presente na
analise de Caldas (2018), de que ha uma articulacao entre os objetivos do PAC-UAP e
aqueles estabelecidos na PNH — o que pode ser constatado na analise, por exemplo,
das diretrizes estabelecidas para o periodo de 2007 a 2010, no Manual de Instrugcées -

Projetos Prioritarios de Intervengdo (PPI): Intervengbes em Favelas, e aquelas definidas

72 \/er: nota n° 152.
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para o periodo de 2012 a 2015, no Manual de Instru¢ées do Programa Moradia Digna
- Ac¢bes: Apoio a urbanizagdo de assentamentos precarios; Apoio @ melhoria das
condicées de habitabilidade de assentamentos precarios'".
No que tange aos empreendimentos selecionados no ambito do PAC-UAP a
Caldas (2018) afirma que:
As propostas de urbanizacdo de favelas [...] tinham como objetivo elevar os
padroes de qualidade de vida das familias de baixa renda, por meio da
implantagdo de acbes necessarias a regularizacdo urbanistica, fundiaria,
seguranga, salubridade e habitabilidade, visando a sua permanéncia ou

reassentamento, com execucdo de agdes integradas de habitagdo,
saneamento e inclusdo social (CALDAS, 2018, p. 211).

Segundo a autora (2018) as diretrizes que regiam a selecao de
empreendimentos na modalidade Urbanizacdo de Assentamentos Precarios indicam
“a pertinéncia da orientagdo e a afinidade do PAC com o desenho da Politica Nacional
de Habitacdo neste tema, assim como, com os objetivos de ampliar o direito a cidade
e promover justica social” (2018, p. 212). Dentre as diretrizes elencadas pela autora
para justificar tal afirmacdo, destaca-se: (1) atendimento a populagédo residente em
areas sujeitas a fatores de risco, insalubridade ou degradacdo ambiental; (2)
atendimento prioritario as familias com menor renda per capta, com maior nUmero de
dependentes, a mulher responsavel pelo domicilio, aos idosos, aos portadores de
deficiéncia, as comunidades quilombolas ou etnias negra ou indigena, bem como com
a demanda apresentada por movimentos sociais, associagdes e grupos representativos
de segmentos da populacgao; (3) promocao do ordenamento territorial das cidades, por
intermédio da regular ocupacao e uso do solo urbano; (4) promogao da melhoria da
qualidade de vida das familias beneficiarias, sendo obrigatorio agregar as obras e
servigos a execugao de trabalho social; (5) a promogao da regularizacao fundiaria por
meio da implementacdo de planos e projetos e de atividades juridicas e

administrativas; (6) compatibilizacao com Plano Diretor Municipal ou equivalente; (7)

173 Ver: aspectos destacados no Apéndice IIL.
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compatibilizacao com o Plano Local de Habitacao de Interesse Social e outros planos
setoriais; e (8) diretrizes do SNHIS, estabelecidas no Inciso II do Art. 4° da Lei Federal
n°® 11.124/2005.

Importante pontuar que, se considerados os objetivos do PAC-UAP e as
diretrizes para a selecao de empreendimentos acima elencadas, poder-se-ia afirmar
que ha uma convergéncia entre os mesmos e as diretrizes da PMH-BH, apresentadas
no Capitulo 3. Contudo, como veremos nas Se¢des 4.2 e 4.3, na pratica, os problemas
identificados na execucao dos recursos contratados em Belo Horizonte evidenciam as
dificuldades de operacionalizacao do Programa na escala local.

Ao longo do tempo os critérios de selecdo e as diretrizes para execu¢do dos
projetos contratados junto ao PAC-UAP foram alterados. Algumas alteracdes
ocorreram ainda nos primeiros anos do Programa e tinham por objetivo garantir a
melhor qualificacdo dos empreendimentos contratados e, consequentemente,
melhores resultados na sua execucao, em face de problemas identificados ja nas
primeiras selecoes.

Nas primeiras selecbes do PAC-UAP, ocorridas nos anos de 2007 e 2008, por
exemplo, as propostas apresentadas pelos entes proponentes contavam apenas com
seus estudos preliminares. A partir de 2009, passou-se a exigir a apresentagao de
projetos basicos, planilhas de quantitativo e orcamentos. Para apoiar os municipios
quanto a preparagdo da documentacdo entdo exigida, o governo federal destinou
recursos — dentro da modalidade Urbanizagcdo de Assentamentos Precarios — para a
categoria £laboracdo de Estudos e Projetos para a Urbanizagao.

A analise comparada entre os Manuais de Instrucées para Aprovagdo e Execucdo
dos Programas e A¢bes do Ministério das Cidades inseridos no Programa de
Aceleracdo do Crescimento — PAC referentes aos exercicios 2008, 2009 e 2010/2011
demonstra que ha um aumento do nivel de exigéncia técnica em relacdo a

documentacao apresentada pelos entes proponentes para a captagao de recursos do
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PAC-UAP'74, Caldas (2018, p.198) afirma que, no entanto, tais medidas nao foram
suficientes para “superar a grave deficiéncia técnica e qualitativa encontrada na
produgdo elaborada e apresentada pelos estados e municipios”.

A partir dos dados dos contratos do PAC no Eixo Infraestrutura Social e Urbana
em todo o pais, Caldas (2018, p. 182) avalia que os resultados obtidos ficaram aquém
do esperado, com um numero significativo de obras atrasadas e/ou interrompidas.
Dentre os desafios a implementacdo do Programa apontados pela autora, destaca-se:
(1) graves deficiéncias de projetos que exigiram constantes revisdes, geraram
aumentos de custos das obras e reprogramacdes nos prazos de execucgao; (2)
dificuldades por parte dos municipios e estados com relagdo as exigéncias técnicas e
legais inerentes a execuc¢do das obras, tais como licenciamentos, desapropriacdes e
documentacao de titularidade dos iméveis; (3) dificuldades por parte dos municipios e
estados com relacdo a necessaria realizacao de licitacOes para todas as fases e servicos
e as frequentes desisténcias de empresas contratadas; (4) o acompanhamento da
execucdo dos contratos pela CEF e os procedimentos pelo referido 6rgédo, que
representaram enorme dificuldades para os entes subnacionais; e (5) constante
suspensdo de licitagdes e suspensdo de obras para averiguagao de inconformidades
por parte dos 6rgdos de controle nas instancias municipais, estaduais e federais.
Segundo a autora, ainda, “essas circunstancias implicaram um ciclo de execugdo de
obras de infraestrutura urbana muito mais longo do que seria desejavel, com prazo
meédio de oito anos entre a selecdo da obra pelo PAC e sua conclusdo” (CALDAS, 2018,
p. 183). A discussao sobre as questdes elencadas pela autora — na perspectiva da escala
local — sera desenvolvida nas Secbes 4.2 e 4.3, no contexto da analise dos resultados
dos projetos de urbanizagdo de vilas e favelas executados com recursos do PAC-UAP
em Belo Horizonte.

Caldas (2018, p. 169) afirma que “ao retomar investimentos, o PAC deveria ser

capaz também de superar seu principal desafio — a inexisténcia de estudos, planos,

74 \/er: nota n° 168.
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projetos e as insuficientes estruturas técnicas necessarias para gerencid-lo”. Segundo
a autora, “a estrutura institucional e técnica deficiente é uma marca das administracbes
municipais brasileiras’.
E justamente nesse ponto que residem importantes contradicdes do
Programa, centradas no dilema entre a necessidade de acelerar de imediato o
crescimento, dar respostas as urgentes demandas sociais e apresentar
resultados no tempo politico, e a0 mesmo tempo estruturar estratégias para

desenvolver o planejamento e a capacidade institucional do pais para executa-
lo de forma sustentavel (CALDAS, 2018, p. 170-171).

Em certa medida, os resultados da pesquisa nacional Direito a cidade e
Habitagcdo. condicionantes institucionais e normativas para implementagao de politicas
(projetos e programas) de urbanizacdo de favelas - avaliacdo do ciclo recente'”
corroboram a avaliacdo de Caldas (2018) quanto a fragil capacidade institucional dos
governos locais, mas também ressaltam avangos importantes trazidos pelo Programa
para o contexto local. Os dados e informacgdes analisados por Silva, Cardoso e Denaldi
(2022), Lima-Silva e Ferreira (2022) e Almeida (2022) sobre os municipios pesquisados
mostram dois principais macrocenarios: (1) nos municipios com histérico de atuagao e
estrutura institucional consolidada — como Belo Horizonte/MG, Recife/PE, Rio de
Janeiro/RJ e Santo André/SP, por exemplo — os recursos do PAC-UAP contribuiram para
a ampliacao das acdes de urbanizacao de vilas e favelas desenvolvidas pelo poder
publico municipal; e (2) nos municipios sem experiéncia prévia com urbanizagdo de
favelas — como Pelotas/RS — ou com estrutura institucional ndo consolidada — como
Campina Grande/PB, Curitiba/PR e Fortaleza/CE -, os recursos do PAC-UAP
representaram a possibilidade de desenvolvimento de praticas de urbanizagao
integrada de favelas, embora o Programa nao tenha conseguido efetivamente

contribuir para a estruturacdo institucional desses municipios sobre o tema.

Segundo Lima-Silva e Ferreira (2022):

175 Ver: SILVA, Madianita Nunes da; CARDOSO, Adauto Lucio; DENALDI, Rosana (org.). Urbanizac¢ao de
favelas no Brasil: trajetérias de politicas municipais. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2022.
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[...] os municipios tendem a aderir ao programa, mas a sua implementacao
tem efeitos variados dependendo de onde eles “aterrissam”. Por exemplo, ao
aderirem ao PAC-UAP, as cidades com trajetorias consolidadas de urbanizagao
de favelas passaram a contar com mais recursos financeiros, conseguiram
fortalecer a pauta da urbanizacdo integral das favelas e realizar intervencdes
planejadas anteriormente e alinhadas com sua institucionalidade local. Ja nos
municipios desprovidos de experiéncia ou com uma trajetéria nao
consolidada, o PAC-UAP ndo provocou mudangas estruturantes e ndo
conseguiu fomentar a institucionalizacdo de intervengdes integradas e
integrais de urbanizacdo de favelas, nem a capacidade municipal para
promove-las (LIMA-SILVA; FERREIRA, 2022, p. 101).

Em linhas gerais, na escala local, os resultados foram diversos, influenciados
pelas especificidades da dinamica urbana e das caracteristicas institucionais de cada
municipio. Conforme apontado anteriormente, Belo Horizonte captou o maior aporte
de recursos na modalidade Urbanizacdo de Assentamentos Precarios, durante o PAC
1. Os resultados dos projetos de urbanizacdo de vilas e favelas, contratados pelo
municipio junto ao PAC-UAP, entre 2007 e 2016, serao analisados a seguir, nas Secdes

4.2 e 43.

4.2 O PAC-UAP em Belo Horizonte: os resultados do Programa na escala local

A avaliacao dos projetos contratados junto ao PAC-UAP em Belo Horizonte foi
iniciada entre abril de 2020 e marco de 2021, no contexto da pesquisa Direito a cidade:
Capacidade institucional e aparato normativo para implementacdo de politicas,
programas e projetos de urbanizacdo de favelas - avaliacdo do ciclo recente no
municipio de Belo Horizonte'’®, a partir da sistematizacdo dos dados e informacdes
levantados no ambito da pesquisa Balanco do PAC-UAP no municipio de Belo

Horizonte'” — tendo como referéncia complementar informacdes fornecidas pela

Urbel em fevereiro de 2021, além daquelas disponiveis no site do PAC'’8 e nos Planos

76 \/er: nota n° 02.
77 \ler: nota n° 01.

78 O site do PAC n3o esta mais disponivel. O levantamento de informacées mencionado foi realizado
em marco de 2019 e em maio de 2020. Ver: nota n° 152.
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Globais Especificos (PGEs) '7° dos assentamentos beneficiados com os recursos
contratados'®.

Os resultados iniciais da pesquisa Balanco do PAC Urbanizagdo de
Assentamentos Precdrios (PAC-UAP)'®" demonstram que, diferentemente do que
aconteceu em outros municipios pesquisados'®, os empreendimentos executados
com recursos do Programa em Belo Horizonte contribuiram para a consolidagdo de
diretrizes contidas nos PGEs e para a continuidade de projetos de urbanizagao de vilas
e favelas ja iniciados pela Prefeitura de Belo Horizonte (PBH) — ainda que tenham sido
verificados problemas na gestdo e na execucdo dos recursos, notadamente no que se
refere a alteracdo de projetos previamente pactuados com a comunidade e a
desarticulacéo de processos participativos locais.

Em Belo Horizonte, foram celebrados 19 contratos junto ao PAC-UAP - dos
quais 18 se enquadram na categoria Urbaniza¢do, sendo que 16 tém como objeto a
realizacao e obras de urbanizacao de vilas e favelas e os outros dois tém como objeto
a realizagcdo de obras de urbanizacao de empreendimentos habitacionais executados
pelo municipio em décadas anteriores (Vila Taquaril e Conjunto Mariano de Abreu)'®3.

De acordo com os dados levantados em 2018, durante a pesquisa Balango do
PAC-UAP no municipio Belo Horizonte, em junho daquele ano, dos 19 contratos
firmados, quatro estavam concluidos e os outros 15 estavam em obras ou em
execucao. Segundo informagdes da Urbel atualizadas em fevereiro de 2021, dos 19
contratos firmados, sete foram concluidos, nove estavam em execucao, dois estavam

paralisados e um foi encerrado sem que a obra fosse concluida.

79 Sobre a definicdo e o conteldo dos PGEs, ver: nota n° 123.

180 A sistematizacdo dos dados e informacdes mencionados contou com a colaboracdo da pesquisadora
do LabUrb/EA-UFMG e do Nucleo RMBH/INCT Observatério das Metrépoles Sophia Guarnieri.

181 Sobre os resultados iniciais da pesquisa, em Belo Horizonte, ver: Aragao e Santos (2018).
182 Sobre os demais municipios pesquisados, ver: Cardoso e Denaldi (2018).

'8 O dltimo contrato enquadra-se na categoria Elaboracio de Estudos e Projetos para a Urbanizacgo.
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Nos Quadros 3 e 4, a seguir, serao apresentados os dados sistematizados sobre
0s recursos contratados junto ao PAC-UAP em Belo Horizonte. O Quadro 3 abrange as
informacdes referentes a caracterizagdo dos assentamentos que receberam
intervenc¢des financiadas pelo Programa: identificacdo do contato'®; identificacdo do
assentamento'®; zoneamento urbano de acordo com o Plano Diretor de 1996 e com
o novo Plano, aprovado em 2019; tempo de existéncia do assentamento'®%; populacdo
e numero de domicilios '®; identificacio de outros investimentos realizados no
assentamento em questdo'®®; ano da conclusdo do PGE; e ano da conclusdo do
processo de regularizacdo fundiaria, quando for o caso'®.
A analise dos dados e informacdes sistematizados no Quadro 3 mostra que:
e Todos os assentamentos identificados estavam classificados como Zonas
Especiais de Interesse Social (Zeis) de acordo com o Plano Diretor e com a
Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacao do Solo (LPOUS) vigentes a época da
contratacdo dos projetos (Leis n° 7.165 e 7.166/1996), sendo que 20 &reas'®
estavam classificadas como Zeis 1 e duas como Zeis 37,

e Dentre os assentamentos identificados, pelo menos quatro estdo entre as

primeiras favelas de maior porte de Belo Horizonte, cujo processo de

formacao foi iniciado entre os anos 1920 e 1950, de acordo com os dados

18 Informacdes disponiveis em: http://pac.gov.br/infraestrutura-social-e-urbana/urbanizacao-de-
assentamento-precarios/mg. Acesso em: 29 mai. 2020.

18 Os assentamentos que receberam investimentos do PAC-UAP est&o identificados no Apéndice II.
18 De acordo com informacdes disponiveis nos PGEs dos assentamentos identificados.

187 De acordo com dados disponiveis em: http://prefeitura.pbh.gov.br/urbel/pge-planejamento. Acesso
em: 05 jun. 2020.

188 De acordo com as informacdes fornecidas pela Urbel por meio da LAIL em novembro de 2020, e com
os dados disponiveis em: http://prefeitura.pbh.gov.br/obraseinfraestrutura/informacoes/orcamento
participativo/obrasemandamento. Acesso em: 05 jun. 2020. Ver: Apéndice L.

'8 De acordo com informacdes fornecidas pela Urbel por meio da LAIL em novembro de 2020.

190 para este calculo, os Aglomerados Vila Santa Lucia, da Serra e do Morro das Pedras, foram
considerados como um assentamento cada, embora sejam formados por conjuntos de vilas.

97 Alguns contratos contemplam mais de um assentamento. Em outra situacdo, alguns assentamentos
foram beneficiados por mais de um contrato.
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organizados por Guimaraes (1992, p. 6): as Vilas Pedreira Prado Lopes, Sao
Jorge (no Aglomerado Morro das Pedras), Alto Vera Cruz e Cabana Pai
Tomas.

e Dentre os assentamentos identificados, oito vilas haviam sido objeto de
investimentos por meio do Prodecom, de acordo com dados organizados
por Guimardes (1992, p. 9): as Vilas Santa Lucia e Santa Rita de Cassia (no
Aglomerado Santa Lucia), Conceicao, Fatima e Marcola (no Aglomerado da
Serra), Cemig, Cabana Pai Tomas e Pedreira Prado Lopes.

e Quase todos os assentamentos identificados ja haviam recebido
investimentos por meio do Or¢camento Participativo (OP) e/ou do Programa
Vila Viva. Além disso, as Vilas Marcola e Apolbnia receberam também
investimentos no dmbito do Projeto Alvorada'®?, o que demonstra o
historico de atuagdo continua do poder publico municipal nesses
assentamentos.

e Somente as Vilas Jardim Leblon e Vila Séo José ndo foram contempladas
com recursos do OP.

e Dentre os assentamentos identificados, 11 receberam investimentos do
Programa Vila Viva, aos quais os recursos do PAC deram continuidade: Vilas
Aeroporto, California, Cemig, Pedreira Prado Lopes, Alto Vera Cruz
Apolbnia, Varzea da Palma e Sdo José; além dos Aglomerados Santa Lucia,
da Serra e Morro das Pedras.

e Os assentamentos identificados ja possuiam os seus respectivos PGEs
quando da contratacdo dos recursos do PAC-UAP, exceto as Vilas Sao José
e Jardim Leblon: 11 PGEs foram concluidos entre 1999 e 2002, inclusive o
do Aglomerado da Serra; os PGEs dos Aglomerados Santa Lucia e do Morro
das Pedras foram concluidos em 2004; trés PGEs foram concluidos em 2008

e um PGE foi concluido em 2011.

192 Sobre o Programa Alvorada, ver: nota n® 118.
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Nota-se que 13 dos 17 PGEs identificados foram concluidos até 2004 — ou
seja, trés anos antes do lancamento do PAC-UAP, em 2007 — o que significa
gue ha uma defasagem temporal entre a conclusédo dos Planos — e, neste
contexto, a consequente elaboracdo de propostas de intervengao a serem
realizadas — e a contratacao das obras de urbanizacao.

Somente trés dos assentamentos identificados tiveram seus processos de
regularizagdo fundiaria concluidos: Vila Cemig, cuja regularizagdo fundiaria
havia sido realizada em 1984, no contexto do Profavela; Vila California, cuja
regularizacdo fundiaria foi realizada em 2017, ja no contexto do PAC-UAP;
e o Conjunto Mariano de Abreu, cuja regularizacdo fundiaria foi realizada
em quatro etapas (1990, 2000, 2002 e 2018), sendo a ultima delas ja no
contexto do PAC-UAP.

Outros trés assentamentos foram parcialmente regularizados: o
Aglomerado da Serra, que teve algumas vilas regularizadas e outras nao; a
Vila Alto Vera Cruz, que teve etapas concluidas em 1999, 2000 e 2001; e o

Conjunto Taquaril, que teve uma etapa concluida em 20009.



Quadro 3 - Caracterizacao dos Assentamentos com Intervencao do PAC-UAP em Belo Horizonte

Populacio Domicilio Zoneamento Zoneamento Outros
Contrato Assentamento (hab.) (un.) (1996) (2019) Investimento PGE RF
Vila Califérnia Vila Califérnia 3.100 977 Zeis 1 Zeis 1 op 200.5_20.06 1999 2017
Prog. Vila Viva
Vila Taquaril Conjunto Taquaril 15.003 4913 Zeis 3 Zeis 2 OP 2001-2002 2001 Parc.
Vila Pedreira Prado Lopes e . .
Aglomerado Morro das Vila Pedreira Prado 4410 1.481 Zeis 1 Zeis 1/Aeis 1 O.P . 1999 Nao
Lopes Prog. Vila Viva
Pedras
Morro das Pedras e Pedreira
Prado Lopes Aglomerado do . . . OP
Aglomerado Morro das Morro das Pedras'® 16.729 5.353 Zeis 1 Zeis 1/Aeis 1 S, Wl Ve 2004 Parc.
Pedras
Vilas Marcola, Nsa.
Sra. da Conceicao,
Aglomerado da Serra (06 Nsa. Sra. de Fatima, o
vilas) Santana do Cafezal, 34.303 11.013 Zeis 1 Zeis 1/Aeis 2 Sra Wil 2001 N&o
Fazendinha e Novo rog. vila Viva
Séo Lucas
Programa Vila Viva Serra Il Aglomerado da Serra
Vila Alto Vera Cruz OP 2001-2002,
. ) ) Vila Alto Vera Cruz 21.173 7.197 Zeis 1 Zeis 1 2007-2008 2000 Parc.
Beco Jodo Batista Maia Prog. Vila Viva

(Continua)

193 Siglas do quadro: PGE = Plano Global Especifico; RF = Regularizacdo Fundiaria; OP = Orcamento Participativo; NSA = ndo se aplica; Parc. = parcialmente. Destacados em

verde os contratos concluidos e em azul aquele em que foi realizada e concluida também a etapa de regularizagao fundiaria.

1% O Aglomerado Morro das Pedras é formado por oito vilas, das quais cinco estdo regularizadas: Vilas Sdo Jorge I (1988), I (1988) e III (1992), Vila Santa Sofia (1989) e Vila

Antena (1988). As demais vilas ndo foram regularizadas ainda: Leonina, Chacara Leonina e Pantanal.
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(Continua)
. . Vila Sdo Tomaz 5.004 1.722 Zeis 1 Zeis 1 OP 94,95,97 e 2001 Nao
Vila Sdo Tomaz e Vila 2009-2010
A . . . ~
eroporto Vila Aeroporto 352 70 Zeis 1 Zeis 1 Prog. Vila Viva 2001 Nao
. . . . . . P 2009-201
Vila Cemig e Alto das Antenas Vila Cemig 5.668 1.845 Zeis 1 Zeis 1 N 009 O 0 2002 1984
Prog. Vila Viva
Proj. Alvorada
Vila Apolonia 6.016 1.941 Zeis 1 Zeis 1 OP 2009-2010 2002 Nao
Vilas Apol6nia, Palma, Jardim Prog. Vila Viva
Leblon e Corregos Afluentes | -\ \/2 7ea da Palma 125 50 Zeis 1 Zeis 1 op 2008 N&o
Prog. Vila Viva
Vila Jardim Leblon 69 198 Zeis 1 Zeis 1 Nao NSA Néao
Aglomerado Santa OP 95, 96, 97,
Aglomerado Santa Lucia'®® 9 Liicia 15.272 4.841 Zeis 1 Zeis 1 98, 03-04, 05-06 2004 N&o
Prog. Vila Viva
Vila Sédo José I , . . g -
Vila Sdo José - - Zeis 1 Aeis 1 Prog. Vila Viva NSA Nao
(22 Fase)
, . Conj. Mariano de 3.541 1092 Zeis 3 Zeis 2 opP 2002 Varios
Vila Mariano de Abreu Abreu
Vila Boa Vista 284 928 Zeis 1 Zeis 1 OP 2002 Né&o
Com“”'dadcelud; Vila Sport Vila Sport Club 1.071 375 Zeis 1 Zeis 1 OoP 2008 N&o
Comunidade da Vila Nova Vila Nova . . -
Cachoeirinha Cachoeirinhalell 2418 759 zeis 1 zeis T oP 2008 Nao
Vila Cabana Pai Tomas i i
- — Vila Cabana Pai 17.994 6.369 Zeis 1 Zeis 1 oP 2011 N30
Vila Cabana Pai Tomas Tomas

19 O Aglomerado Santa Lucia é formado pelas vilas Estrela, Santa Rita de Céssia e Santa Lucia.

Elaboragdo: Ana Carolina Maria Soraggi e Sophia Guarnieri, 2021.
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O Quadro 4 abrange as informagdes referentes aos contratos do PAC-UAP, tais
como: a identificagdo do contato; o investimento e o tempo de investimento
previstos'®®; a comparacdo entre o Quadro de Composicdo de Investimento (QCI)
Inicial e o QCI atualizado em 2018'’; o estagio da obra em junho de 2018'% e em
fevereiro de 2021'%; as observacdes apresentadas pela Urbel, em fevereiro de 2021. A
analise dos dados e informacbes sistematizados no Quadro 4, acrescidos de
informacgdes oriundas das entrevistas, mostra que:

e Os valores contratados na modalidade Urbanizacdo sao bastante

discrepantes, variando de R$1.976.350,00 — referente a urbanizacdo do Beco
Jodo Batista Maia, na Vila Alto Vera Cruz — a R$152.685.207,99 — referente a
urbanizacao das Vilas Apoldnia, Varzea da Palma e Jardim Leblon.

e As diferencas entre o QCI Inicial e o QCI Final (2018), identificadas na
execu¢do de dez contratos, também sdo bastante discrepantes,
correspondendo a um aumento de aproximadamente: 46% no caso da
urbanizacao das Vilas Sdo Tomas e Aeroporto; 77% no caso da Vila
Califérnia; 24% no caso da Vila Cemig e Alto das Antenas; 42% no caso da
Vila Sport Club; 4% no caso do Aglomerado Morro das Pedras; 26% no caso
do Aglomerado Santa Lucia; 16% no caso do Programa Vila Viva Serra II; 4%
no caso das Vilas Apolonia, Varzea da Palma e Jardim Leblon e coérregos
afluentes; 23% no caso da Vila Cabana Pai Tomas; e 49% no caso do Beco
Jodo Batista Maia na Vila Alto Vera Cruz.

e Nao é possivel afirmar que nao houve variacao entre o QCI Inicial e o QCI

Final (2018) nos demais contratos, pois os dados ndo estao disponiveis para

% De acordo com informacdes disponiveis em: http://pac.gov.br/infraestrutura-social-e-urbana/
urbanizacao-de-assentamento-precarios/mg. Acesso em: 29 mai. 2020.

197 De acordo com o banco de dados da pesquisa Balanco do PAC-UAP no municipio de Belo Horizonte.

% De acordo com informacdes disponiveis em: http://pac.gov.br/infraestrutura-social-e-urbana/
urbanizacao-de-assentamento-precarios/mg. Acesso em: 29 mai. 2020.

199 De acordo com informacdes fornecidas pela Urbel, em fevereiro de 2021.
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seis dos 19 contratos. Nos casos da Vila Nova Cachoeirinhal e Il e da Vila
Mariano de Abreu foram identificadas diferencas a menor, provavelmente
em decorréncia da interrup¢ao da obra antes da execucao do recurso.

Sao recorrentes os atrasos na execucao dos contratos, em decorréncia de
problemas como remoc¢des e desapropriacdes, readequagao de projetos,
distratos com as empresas executoras e tempo de desembolso.

Em junho de 2018, apenas quatro contratos estavam concluidos. Em
fevereiro de 2021, outros trés contratos estavam concluidos. Importante
destacar que dentre os sete contratos concluidos até fevereiro de 2021, seis
referem-se a assentamentos que receberam, anteriormente, investimentos
do OP e do Programa Vila Viva.

Em fevereiro de 2021, um contrato encontrava-se encerrado e outros dois
paralisados.

A maioria dos contratos tem como fonte de recurso o FGTS, sendo 12 no
total. Outros trés contratos tém como fonte o OGU e dois contratos o FAT.
Apenas um contrato tem como fonte o FNHIS e o contrato referente a
estudos e projetos ndo tem a identificagdo da fonte.

Dentre os 18 contratos que tem como objeto a urbanizacdo de
assentamentos precarios, 11 foram firmados durante o PAC 1, entre 2007 e
2010, sendo: um em 2007; cinco em 2008; trés em 2009; e dois em 2010.
Dentre os sete projetos concluidos até 2021, seis foram contratados na
primeira fase do PAC, entre 2007 e 2010.

O contrato encerrado (Vila Mariano de Abreu) foi firmado em 2013, no PAC
2. O encerramento ocorreu sem a conclusdo das obras, apds longo periodo
sem desembolso de recursos.

Os contratos paralisados foram firmados em 2012 (Vila Sao José/22 fase) e
2014 (Vila Cabana Pai Tomas), no PAC 2. Em ambos, ocorreram problemas

relacionados aos processos de remocao e reassentamento.
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Quadro 4 - Caracterizacio dos Contratos do PAC-UAP em Belo Horizonte?%°

Ano do Fonte do Estagio Estagi
Contrato QCl Inicial (R$) | QCI 2018 (R$) 9 o Observacées Urbel
contrato Recurso 2018
2021
1 Vila Califérnia 2007 OGU 13.925.331,41 24.752.384,19 Conc. - -
Problemas: necessidade de adequacdo de
projetos; distrato com empresa executora
(percentuais de reprogramacdo altos); longo
2 Vila Taquaril 2008 FGTS . 9198657777 | . . | Periodo sem desembolso.
obras Situagdo atual: mantido apenas o trabalho de
regularizacdo fundiadria. As obras serdo
executadas com recursos do municipio ou de
nova captacgao.
Vila Pedreira Prado
3 Lopes e Aglomerado 2008 FAT 128.682.653,37 - Conc. - -
Morro das Pedras
g | Morro das Pedras e 2008 FGTS 3362572312 | 3362572312 | Conc - |-
Pedreira Prado Lopes
5 | Aglomerado daSerra 2008 FAT 16.075.640,44 . Conc. - |-
(06 vilas)
6 Vila Alto Vera Cruz 2008 FGTS - = Conc. =
Problemas: judicializacdo das remocdes e das
7 Vila Sdo Tomas e Vila 2009 FGTS 96.673.700,00 141.154.811,73 Em Em desaproPrlagoes; distrato ~com a erT\presa
Aeroporto obras obras | responsavel pela execucdo das unidades
habitacionais. Previsdo para conclusdo: 2024,
Vila Cemia e Alto das Em Em Problema: necessidade de refazer alguns
8 9 2009 FGTS 47.524.976,44 58.960.848,95 servicos em funcdo das fortes chuvas de janeiro
Antenas obras obras .
e fevereiro de 2020.
(Continua)

200 Siglas do quadro: Conc. = concluido; Enc. = encerrado; Paral. = paralisado; Em exec. = em execucdo. Destacados em verde os contratos concluidos e em azul aquele em que
foi realizada e concluida também a etapa de regularizacdo fundiéria. Em vermelhos os valores dos QCI Finais (2021) que apresentaram divergéncia em relagdo ao QCl Inicial.
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(Continua)
Vilas Apol6nia, Em Em Problema: atraso na conclusdo do processo
9 Palma, Jardim Leblon 2009 FGTS 152.685.207,99 | 159.900.865,07 obras obras licitatério, em decorréncia de recursos
e Cérregos Afluentes impetrados pelas empresas participantes.
10 Aglomer{a(.do Santa 5010 FGTS 124.506.760,00 | 157.223.013.95 Em Em Problema:'JuqlaaIlza(;ao das remocdes e das
Ldcia obras obras | desapropriagdes.
17 | FPrograma VilaViva 2010 FGTS 30.762.595,62 | 36.831.709,90 Em Conc. |-
Serra Il obras
12 Vila Sao José 2012 ENHIS i 10.229.660,92 Em Paral. Problema:.JucilaaIlzac;ao das remocdes e das
(22 Fase) obras desapropriacdes.
Problema: necessidade de novo processo
13 Aglomerado Morro 2013 0GU 25.859.005,08 27.135.792.82 Em Em I|C|ta:cor|o para contmu.ldade das obras, eﬂm
das Pedras obras obras | funcdo dos percentuais de reprogramacao
(superior ao permitido por lei).
Problemas: necessidade de adequacdo de
. . projetos; longo periodo sem desembolsos;
14 Vila Mariano de 2013 oGuU 2.120.136,75 757.386,72 Em Enc. encerramento do contrato de financiamento.
Abreu obras . N . .
Situacao atual: obras interrompidas. Para
retomar, necessario o custeio pelo Municipio.
15 | Comunidade daVia 2014 FGTS 327249376 | 465885864 | " | Conc |-
Sport Club obras
16 Comunidade da Vila 5014 FGTS 4.442.620,40 2.266.104.61 Em Em A conclusdo estava prevista para marco de
Nova Cachoeirinha obras obras | 2021.
17 Beco Joaq Batista 5014 FGTS 1.976.350,00 2.962.731,97 Em Em Problema: atrasos decorrentes de remoc¢des
Maia obras obras | e reassentamento.
Problemas: judicializacdo das remocgdes e das
. . desapropriacbes; distrato com a empresa
18 Vila Cabana Pai 2014 FGTS 490038477 | 6.014.817,38 Em Paral. | executora.
Tomas obras . ~ N
Situagdo atual: realizacdo de novo processo
licitatorio.
Vila Cab Pai . . .
19 a-abana ra 2014 - 3.615.687,74 - Em exec. | Em exec. | Projeto. Conclusdo prevista para abril/2021.

Tomas

Elaboracao: Ana Carolina Maria Soraggi e Sophia Guarnieri, 2021.
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A analise dos dados e informacdes sistematizados nos Quadros 3 e 4 mostra
que os recursos do PAC-UAP possibilitaram a realizacao de obras de urbanizagdo em
parte das principais vilas e favelas de Belo Horizonte, permitindo, inclusive, a
continuidade das a¢des do Programa Vila Viva iniciadas previamente pelo municipio.
Contudo, até o inicio de 2021, somente sete dos 19 contratos haviam sido concluidos
— sendo que a etapa de regularizacdo fundiaria foi realizada em apenas um dos sete
assentamentos que tiveram as obras concluidas. Isso significa que mesmo em Belo
Horizonte o nimero de obras atrasadas e/ou ndo concluidas é significativo, o que
demonstra que os desafios para a execucao dos contratos nao se resumem a
capacidade institucional do municipio para a implementacao de politicas, projetos e

programas de urbanizacao de vilas e favelas, como veremos na Secdo 4.3.

4.3 As relagoes intergovernamentais na execucao dos projetos do PAC-UAP
em Belo Horizonte

De acordo com a Arquiteta e Urbanista/Urbel (Entrevista 4):

[Em Belo Horizonte] do ponto de vista da gestdo do PAC, nds tivemos muitos
problemas. Problemas com empresas. Por exemplo, as empresas comecavam,
o Governo Federal ndo repassava os recursos para pagar, elas quebravam. [...]
E quando a outra empreiteira entrava, surgiam varios problemas. Além disso,
nos tinhamos muitas questdes com relacdo a regularizacdo fundidria. Era
necessario titular todo mundo na area de intervencdo. Sem isso, a conclusao
do objeto ndo acontecia (Entrevista 4).

Em linhas gerais, tendo como referéncia a analise dos dados e das informagdes
sistematizados nos Quadros 3 e 4, as entrevistas realizadas®®’ e os resultados da
pesquisa Balanco do PAC-UAP no municipio de Belo Horizonte’® — publicados por
Aragdo e Santos (2018) —, os principais problemas identificados na execucao dos

contratos do PAC-UAP em Belo Horizonte foram:

207 \/er: nota n° 05.

202 \/er: nota n° 01.
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e As dificuldades inerentes aos processos de regularizacao fundiaria, cuja
realizacdo era condicao necessaria para a conclusdao dos contratos;

e O aumento do nimero de remocdes e reassentamentos ou indenizacdes
em relacao aquele inicialmente previsto;

e Adificuldade de realizar os reassentamentos dentro dos perimetros dos
projetos de urbanizacdo em execucdo, conforme estabelecido nas
diretrizes da PMH-BH e nos PGEs;

e Alinterrupcao e o atraso das obras, em funcao, principalmente, de atrasos
nos repasses dos recursos pela Caixa Econémica Federal, dos distratos
contratuais com as empreiteiras e da consequente necessidade de
abertura de novos processos licitatorios;

e A alteracdo dos projetos inicialmente contratados e previamente
pactuados com a comunidade local no contexto da elaboracao dos PGEs;

e A desarticulagdo dos processos de gestao participativa na escala local.

Importa salientar que parte desses problemas levou ao aumento do custo das
obras de urbanizacao e dos custos com reassentamentos e indeniza¢des. No entanto,
as regras de execucao do PAC-UAP nao previam o pagamento de reajustes,
realinhamentos e alteracdes do custo por indenizagdo, como informado pela Arquiteta
e Urbanista/Urbel (Entrevista 4). Por isso, o valor da contrapartida do municipio ficou
muito superior aquele previsto nos contratos — o que pode ser verificado na diferenca
entre os dados do QClI Inicial e do QCI Final (2018) descritos no Quadro 4.

Nota-se que ha uma correspondéncia entre as situagdes elencadas acima e os
desafios a implementacao do PAC apontados por Caldas (2018, p. 182) e apresentados
na Secao 4.1. Todavia, os problemas identificados em Belo Horizonte nao decorrem da
falta de capacidade institucional do municipio para a implementacdao de politicas,
projetos e programas de urbanizagdo de vilas e favelas. A ocorréncia dos mesmos,
como veremos a seguir, esta atrelada a uma combinacao de fatores, que se referem:

as especificidades que caracterizam a dinamica urbana das vilas e favelas, notadamente
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no que tange a rapida transformagdo e ao adensamento do territorio; a defasagem
temporal entre o desenvolvimento dos PGEs, a elaboragao dos projetos e a realizagao
das obras de urbanizacao; e as dificuldades de operacionalizagdo do PAC-UAP na
escala local, inclusive em decorréncia das divergéncias entre as diretrizes e regras do
Programa e as diretrizes da PMH-BH.

Caldas (2018, p. 183) afirma que o ciclo de execucao de obras de infraestrutura
urbana do PAC, no pais em geral, foi muito mais longo do que o desejavel, com o prazo
médio, entre a contratacdo e a conclusdo, de aproximadamente oito anos. Diante da
avaliagdo da autora, € importante considerar que no caso das obras de urbanizagao de
vilas e favelas, os problemas decorrentes do longo periodo de execu¢do dos contratos
podem ser acentuados pela velocidade com que esses territorios se transformam e sao
adensados — o que pode levar a necessidade de revisdo dos projetos urbanisticos
definidos previamente, ao aumento do nimero de remocdes inicialmente previstos e,
nestes casos, ao aumento dos valores destinados a indenizacao ou ao reassentamento.

A Arquiteta e Urbanista/Urbel (Entrevista 5) conta que:

O [Vila] Sdo Tomas tinha um PGE, e depois que nds terminamos o Plano, Belo
Horizonte passou por alguma revisdo no vertedouro da Pampulha. Entdo, nés
fizemos o Plano com uma informacao de vazdo de corrego, que resultava num
numero pequeno de remogdes. Quando fomos fazer a captagdo de recursos,
a estrutura do vertedouro tinha sido alterada, a capacidade de vazéo tinha
aumentado muito e, como resultado, a mancha de inundagéo era muito maior
do que aquela prevista pelo PGE. Se vocé pegar o PGE e o material que nds
enviamos para o PAC, a mancha de inundacao é outra. Quase que precisamos
fazer outro plano. Calculamos a vazdo novamente, e tinha muita gente na area

de inundacao. Portanto, o Plano em si ajudou a captar, mas o projeto precisou
ser revisto ou alterado durante a execucao (Entrevista 5).

O QCI Final (2018) referente ao contrato da Vila Sdo Tomaés e Vila Aeroporto®®

apresenta uma variagao para mais, de 46% em relacao ao QCI Inicial. Uma das causas

para a diferenca identificada pode ter sido a situacdao descrita pela entrevistada.

203 As Vilas Sdo Tomas e Aeroporto sdo vizinhas, separadas pelo ribeirdo Pampulha, e localizadas nas
imediac6es do Aeroporto da Pampulha.
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Conforme as informacdes fornecidas pela Urbel, o contrato foi firmado em 2009 e tem
previsao de conclusao para 2024 — em fung¢do do atraso na execugao dos recursos.

O exemplo da Vila Sdo Tomas refere-se a uma situagao especifica, que nao se
reproduz da mesma forma nos demais assentamentos. O que se pretende ilustrar é
que o territério das vilas e favelas é sujeito a rapidas transformagdes — que podem
ocorrer, inclusive, em fung¢do de a¢des do préprio poder publico municipal. A
possibilidade de que o territério se transforme, no entanto, ndo é prevista nos
normativos do PAC-UAP e nas suas regras operacionais. Poder-se-ia argumentar que
tal premissa ndo encontra precedentes, mas o Programa se destina justamente a areas
que se constituiram a partir de processos informais de ocupacao do territoério — que,
no cerne, escapam ao controle da esfera publica.

As Orientacbes Operacionais do PAC-UAP?% n° 05/2008, 09/2009, 12/2009,
01/2011 e 01/2012 estabelecem diretrizes para a realizacao da etapa de regularizacao
fundiaria. Em linhas gerais, nos documentos mencionados, ndo foi prevista a
possibilidade de adotar critérios e diretrizes estabelecidos no ambito das politicas
municipais de habitacdo. Alguns aspectos merecem atencao:

e A Orientacao Operacional n® 09/2009 define as atividades inerentes ao
projeto de regularizagdo fundidria, mas ao fazé-lo ndo prevé a
possibilidade de que o municipio tenha uma politica estabelecida sobre
o tema, como é o caso de Belo Horizonte. Também determina o prazo de
seis meses para que todas as familias beneficiarias sejam contempladas
com emissao de titulos de posse ou de propriedade do lote e das
unidades habitacionais. O referido prazo, no entanto, desconsidera o
tempo que de fato se leva para realizar as etapas juridicas e cartoriais
inerentes aos processos de regularizacao fundiaria, bem como o tempo
necessario a aprovacao e ao licenciamento do projeto de parcelamento

do solo.

204 As Orientacbes Operacionais do PAC-UAP eram publicadas pelo MCidades.
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e A Orientagdao Operacional n° 12/2009 determina que a entrega dos
titulos registrados em cartério em nome dos beneficiarios finais é
condigao para a conclusao do termo de compromisso. Tal determinacao
desconsidera os desafios inerentes aos processos de regularizagao
fundiaria, notadamente no que se refere as etapas juridicas, cartoriais e
de regularizacao urbanistica. Além disso, determina a obrigatoriedade de
elaboragdo do Plano de Regularizacdo Fundiaria, que deveria ser
submetido a andlise do agente operador financeiro, ou seja, a Caixa
Econdémica Federal (CEF). Tal determinacao vai de encontro ao principio
da autonomia municipal e dos processos de gestao participativa — que,
no caso de Belo Horizonte, deve integrar todo o trabalho de elaboracao
dos PGEs por meio da atuacdo do CMH e dos grupos de
acompanhamento locais.

e A Orientagdo Operacional n°® 01/2011, publicada ja no contexto do PAC
2, trata da operacionalizacdo de intervencbes de urbanizacao de
assentamentos precarios conjugadas com empreendimentos de
producdo habitacional pelo Programa Minhas Casa Minha Vida
(PMCMV). Sob este aspecto, determina que as areas indicadas para
producdo habitacional deveriam atender as diretrizes do PMCMV.
Determina também que os valores aportados para produgao habitacional
deveriam atender aos limites estabelecidos pelo PMCMV. No caso de
Belo Horizonte, as diretrizes do PMCMV impossibilitam o atendimento as
diretrizes da PMH para a realizacao de remoc¢des e reassentamentos.

Ao refletir sobre os problemas identificados na implementacao do PAC-UAP em

Belo Horizonte, o Arquiteto e Urbanista/CEF (Entrevista 1) aponta que:
[...] o Minha Casa Minha Vida tem um papel importante nessa histéria também.
Se, por um lado, ele foi minando o PAC e concentrando os recursos, por outro,

deu vazdo a essa logica da iniciativa privada como promotora das
transformacoes da cidade.

[.]
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Chegou um ponto no qual se percebeu que os contratos de habitacao, ja do
Minha Casa Minha Vida, tinham um fluxo muito mais rapido. E acho que, de
certa forma, o Minha Casa Minha Vida acabou concentrando todos os recursos
e houve um certo distanciamento do Governo Federal das estratégias de
producao habitacional via poder publico e substituicdo pela ldgica privada de
producdo habitacional das construtoras e incorporadoras. O proprio PAC
passa a afirmar que as realocacdes e a producdo de novas habitacdes devem
ser feitas com os recursos do Minha Casa Minha Vida (Entrevista 1).

No contexto do PMCMV?%, o financiamento de empreendimentos habitacionais
somente era permitido em lotes regularizados e providos de infraestrutura urbana e

ambiental 29

. Observa-se que tal regra praticamente impossibilitou a producgao
habitacional nas areas objeto de intervencdo do PAC-UAP - que por sua vez
caracterizavam-se justamente pela irregularidade fundiaria. E importante ponderar que
apesar dos avang¢os no campo normativo e juridico no periodo pds-1988, a
regularizagdo fundiaria ainda hoje se configura como uma das etapas mais
desafiadoras dos projetos e programas de interven¢do em vilas e favelas. Mesmo em
municipios como Belo Horizonte — reconhecido pelo seu arcabouco institucional
quanto ao tema —, o desenvolvimento e a conclusdo de processos de regularizagao
fundiaria esbarram, por exemplo, nas dificuldades de sanar conflitos fundiarios, de
identificar a origem da propriedade do terreno e de estabelecer procedimentos que
viabilizem a sua transferéncia aos beneficiarios. Sendo assim, é comum que as obras
de urbanizacdo de vilas e favelas e as obras de producao habitacional para
reassentamento ocorram sem que a regularizacdo fundiaria da area objeto da
intervencao tenha sido concluida.

Além das regras estabelecidas quanto a situagdo fundiaria dos terrenos para a

obtencdo do financiamento de empreendimentos habitacionais, no ambito do PMCMV

2% De acordo com as leis e normas referentes ao PMCMV, que foram analisadas pela autora desta Tese
em pesquisa anterior (Desenvolvimento de Tecnologias Sociais para construcdo, recuperagdo e
manutengdo e usos sustentavel de moradias, especialmente HIS, e para redu¢do de riscos ambientais —
INCT Observatério das Metropoles / 2012-2013).

208 Entende-se por infraestrutura urbana e ambiental o conjunto de obras e servicos que abrange a
drenagem pluvial, o abastecimento de agua e o esgotamento sanitario, além da pavimentacao das vias
e fornecimento de luz e energia elétrica.
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também foram definidos outros critérios, procedimentos e diretrizes que favoreceram
a producdo habitacional em larga escala nas periferias metropolitanas e das grandes
cidades brasileiras, tal como apontam diversos estudos realizados sobre o Programa
durante o seu periodo de execucdo?®’. Na contramio da construcdo de grandes
conjuntos habitacionais em regides periféricas, como vimos no Capitulo 3, as diretrizes
da PMH-BH estabelecidas no Plano Diretor e nas resolu¢gdes do CMH determinam que
o reassentamento de familias deve ocorrer no perimetro da area objeto da intervencao
ou nas suas imediacbes?®®. Conclui-se, portanto, que as regras estabelecidas nas
Orientagcdes Operacionais do PAC-UAP mencionadas neste trabalho, ndo contribuiram
para a implementacdo das diretrizes da PMH-BH.

Nas figuras 3 a 6, a seguir, vé-se areas que foram objeto de intervencdes de
remocao e de reassentamento, realizadas durante a execucdao das obras de
urbanizacao contratadas com recursos do PAC-UAP, no Aglomerado Santa Lucia — cujo
contrato foi firmado em 2010, durante o PAC 1 — e na Vila Cabana Pai Tomas — cujo

contrato foi firmado em 2014, durante o PAC 2, e encontra-se paralisado®®.

207 \Jer: nota n° 75.

208 Importante ressalvar que, mesmo quando cumpridas as diretrizes da PMH-BH, os processos de
remogdo e reassentamento ou indenizagdo ndo sdo necessariamente pacificos, pois geram muitos
desgastes as familias envolvidas. Os processos ocorridos, por exemplo, no contexto do Programa Vila
Viva, entre 2004 e 2007, foram passiveis de criticas importantes. Sobre isso, ver: Motta (2013).

29 Em 2014, também foi firmado contrato na modalidade Elaboracdo de Estudos e Projetos para a
Urbanizacdo do PAC-UAP para a Vila Cabana Pai Tomas. De acordo com informacdes da Urbel, até
fevereiro de 2021, o contrato encontrava-se em execug¢do, com previsdo de conclusdo para o primeiro
semestre daquele ano. Tendo como referéncia o PGE e o referido projeto de urbanizagdo, nos ultimos
anos, a Urbel/PBH empreendeu esforcos junto ao BIRD para a contratacdo do Projeto Urbanizacdo
Integrada Vila Viva Cabana Pai Tomdas, no contexto do Programa de Inclusdo e Mobilidade Urbana. A
proposta foi aprovada pelo conselho do Banco e o financiamento autorizado pelo governo federal. O
processo estava em curso quando da redagdo deste trabalho.
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Figuras 3 e 4 - Intervencao do PAC-UAP no Aglomerado Santa Lucia

Imagem do Aglomerado Santa Lucia: indicadas algumas das vias abertas e/ou ampliadas no
contexto da obra de urbanizagao realizada com recursos do PAC-UAP (PAC 1).

Foto cedida por Marcio C. Batitucci, 2019.

Imagem do Aglomerado Santa Lucia: em primeiro plano, vé-se as unidades habitacionais
construidas, conforme diretrizes da PMH-BH, para o reassentamento de familias removidas no
contexto da obra de urbanizagao realizada com recursos do PAC-UAP.

Foto cedida por Marcio C. Batitucci, 2019.
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Figuras 5 e 6 - Intervencao do PAC-UAP na Vila Cabana Pai Tomas

Imagem da Vila Cabana Pai Tomas: trecho de area objeto de remocao para abertura de via.

De acordo com informagdes da Urbel, como consequéncia das obras de urbanizacdo da Vila
Cabana Pai Tomas, 04 familias foram reassentadas no Residencial Pinheiros, na Regional Norte de
Belo Horizonte; 02 familias foram reassentadas no Residencial Serra de Minas, na Regional
Barreiro; e as demais familias foram indenizadas.

Foto cedida por Méarcio C. Batitucci, 2019.

Imagem da Vila Cabana Pai Tomas: trecho de area objeto de remocgao para o alargamento da via.
Vé-se os vestigios das unidades habitacionais demolidas para obra viaria.

Foto cedida por Méarcio C. Batitucci, 2019.
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Ao longo de sua atuagdo, o Conselho Nacional das Cidades (ConCidades)
publicou diversas resolugdes com recomendagdes a execucao de projetos e programas
do governo federal no ambito da politica urbana e das politicas setoriais de mobilidade
urbana, saneamento e habitacdo. Alguns desses documentos referem-se ao PAC-UAP.

A Resolucdo Recomendada n°® 31/ 2007 - publicada dois meses apds o
langamento do PAC pelo governo federal — recomendava “a adequac¢do da estrutura
organizacional da Caixa Econdémica Federal para atendimento a Politica Nacional de
Habitagcdo, visando o atendimento as demandas do Programa de Aceleracdo do
Crescimento — PAC”. Observa-se que a CEF se consolidou, desde os anos 1990, como
orgao responsavel pela gestdo financeira de programas desenvolvidos pelo governo
federal, notadamente programas habitacionais e de infraestrutura. A atuagdo do 6rgao,
no entanto, é apontada por alguns dos entrevistados, na analise dos projetos de
urbanizacao de vilas e favelas contratados junto ao PAC-UAP em Belo Horizonte, como
um dos principais dificultadores para a execucao dos contratos.

As Arquitetas e Urbanistas/Urbel (Entrevistas 4 e 5) apontaram a demora da CEF
para realizar os desembolsos dos recursos programados como um problema sério na
gestao dos contratos do PAC-UAP, indicando que tal situagdo contribuiu para a
realizagcao de distratos com as empresas contratadas e/ou para o atraso das obras — e,
neste contexto, consequentemente, para a necessidade de reavaliar os custos
inicialmente previstos. Observa-se que o aumento do custo das obras provocado, por
exemplo, pelo aumento do pre¢co de material e mao de obra, acarretou a necessidade
de realinhamento — o que ndo era previsto nas regras do Programa e, portanto,
implicava no aumento da contrapartida municipal.

O Arquiteto e Urbanista/CEF, entretanto, pondera que:

Atribuir a demora para liberagdo de recursos exclusivamente a Caixa nado é
uma visao plenamente coerente com a realidade. Os contratos de
intervencdes em assentamentos precarios sdao complexos e o volume de
recursos relativamente muito alto. Em muitas oportunidades, a demora
decorreu de erros e acdes da PBH, inclusive alteracdes de projeto e auséncia

de depdsitos das suas contrapartidas financeiras. Além disso, a liberacédo de
recursos dependia do Ministério das Cidades (Entrevista 1).
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Como vimos na Secdo 4.1, foram atribuidas a CEF as responsabilidades
operacionais dos contratos do PAC-UAP?'° no dmbito do governo federal, o que
significa que o 6rgao — e, consequentemente sua equipe de técnicos/analistas — passou
a responder pela autorizacdo ou pela suspensao da liberacdo de um volume
significativo de recursos.

De acordo com o Arquiteto e Urbanista/CEF (Entrevista 1), a estrutura da CEF
para repasse de recursos do governo federal aos estados e municipios remete aos anos

1990, no contexto do Programa Habitar Brasil/BID:

Um dos eixos fundamentais desse programa era a regularizacao fundiaria [...],
mas dentro de uma visdo liberal da cidade e ndo de uma visdo de valorizacao
de quem mora nas favelas.

[...]

Desde aquela época, eram utilizados recursos onerosos. Onerosos no sentido
de que eram empréstimos recebidos, e esses empréstimos geravam
pagamentos. A Unido recebia esses recursos e repassava aos governos
estaduais. Existia um acompanhamento muito severo da aplicagdo desses
recursos, muito centralizado e com regras muito rigidas.

[..]

A prépria estruturacdo do programa, do ponto de vista burocratico, vai se
reproduzir mais a frente em varios outros programas. Entdo é como se fosse
uma fonte original tanto da possibilidade de aplicacao de investimentos e de
autuacdo, como também do ponto de vista burocratico, ja que também deu
uma série de “nortes” para esse tipo de intervencao. [...] a histéria do QCI vem
de 13, essa logica de um QCI rigido, com percentuais de obras, do que vocé
deve fazer ou ndo, uma visdo muito centralizada, de cima para baixo, teve
origem nessa época (Entrevista 1).

A partir das consideracdes apresentadas pelo entrevistado, constata-se que
desde os anos 1990 teria sido criada uma estrutura administrativa que, em certa
medida, se manteve nos programas seguintes, inclusive naqueles formulados durante
os Governos do Partido dos Trabalhadores (2003-2016) — dentre os quais o PAC-UAP.

No contexto do PAC-UAP, diante do volume de recursos aportados, o

entrevistado explica que:

210 Conforme itens 2.2.2, 2.1.2.2 e 2.1.2.2 dos Manuais de Instrucées para Aprovacdo e Execucdo dos
Programas e A¢bes do Ministério das Cidades inseridos no Programa de Aceleragdo do Crescimento —
PAC referentes aos exercicios 2008, 2009 e 2010/2011, respectivamente.
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Por um lado, houve uma consolidacdo burocratica e, por outro, houve a
ampliacdo do controle externo dessas obras. Entdo, do ponto de vista da
consolidacdo burocratica, esse aumento de recursos, atividades e objetos teve
uma proporcionalidade na ampliagdo dos profissionais envolvidos nessas
analises. A Caixa, por exemplo, saiu de cerca de 500 funcionarios para algo em
torno de 3.000 de arquitetos e engenheiros.

[..]

Houve, portanto, uma sofisticacdo do controle interno, dos procedimentos,
das analises e das ferramentas. S6 para ilustrar, se no passado nds atudvamos
muito com o controle do valor total das obras, agora ndo mais. E feita uma
analise item a item, o valor tem que estar de acordo com o Sinapi [Sistema
Nacional de Pesquisa de Custos e Indices da Construcdo Civil], com uma
composicao especifica. Enfim, houve uma sofisticagdo do controle burocratico.
Por outro lado, em relacao ao controle externo, a CGU [Controladoria Geral da
Unido] passou a se interessar pelo acompanhamento dessas obras, devido ao
volume de recursos e o TCU [Tribunal de Contas da Unido] passou a exigir
maior controle sobre as obras e uma sofisticacdo dos elementos de
acompanhamento. [...].

Toda essa situagdo gerou uma série de mobiliza¢cdes em torno do PAC. E isso
teve alguns reflexos internos. Um deles foi o fortalecimento da burocracia,
para evitar problemas junto a Policia Federal e ao TCU. Um aspecto que se
destaca nesse processo é que, em caso de qualquer problema, o profissional
responde isoladamente, e ndo a empresa (Entrevista 1).

Percebe-se que a complexidade burocratica acabou tornando-se um “porto
seguro” para os técnicos da CEF diante da responsabilidade e da insegurancga de gerir
volumes significativos de recursos. Na mesma medida, acabou acentuando as
dificuldades decorrentes da fragilidade institucional de boa parte dos municipios

brasileiros. Ainda segundo o entrevistado:

As regras eram iguais para todo tipo de recurso, desde a contratacdo de um
arado ou trator, até um convénio de R$30 bilhées. Entéo, essa situacido é muito
complicada. Isso gerou muitos problemas. Mas, na minha visdo, esses
problemas foram maiores para municipios pouco estruturados. Ha uma série
de situacgbes. A gestdo desses recursos por si sO ja era uma complicacdo. De
forma geral, os municipios de menor porte sofreram muito, sobretudo aqueles
que nao sdo de menor porte, mas, do ponto de vista administrativo, séo um
pouco mais enfraquecidos. Esses municipios receberam recursos que nao
foram capazes de lidar.

[.]

De modo geral, eu entendo que a liberagdo de recursos relativa as obras de
Belo Horizonte tem um fluxo bastante razoavel em relacdo aos demais. Entdo,
assim, se Belo Horizonte é ruim, o restante é péssimo. (Entrevista 1).
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Em Belo Horizonte, os atrasos de desembolso dos recursos resultaram no
prolongamento do tempo de execucao dos contratos e, consequentemente, na
necessidade de reavaliagao dos custos inicialmente previstos — o que contribuiu para
os distratos contratuais e acarretou o aumento da contrapartida municipal, como
apontado anteriormente. Além disso, nos casos em que as transformagdes do territdrio
foram caracterizadas pelo adensamento das areas objeto de intervencgéao, foi necessario
rever os projetos urbanisticos e o nimero de remocdes e reassentamentos.

A alteracdo dos projetos de urbanizacdo previamente definidos esta associada,
muitas das vezes, a necessidade de adequacao das propostas de intervencdo a
realidade dos assentamentos no momento do inicio das obras — ou seja, alguns anos
apo6s a conclusdo dos PGEs —, mas nao so isso.

O Arquiteto e Urbanista/CEF (Entrevista 1) explica que, no contexto dos
programas federais de urbanizacdo de favelas, ha uma légica — que, segundo o
entrevistado, se mantém no PAC-UAP — de incorporar esses territdrios ao contexto das
cidades, sem o pressuposto do reconhecimento das caracteristicas dos lugares e da
participacao dos moradores no processo.

E eu acho que o padrao adotado nessas intervengdes, muitas vezes, era de
adequacdo desses espacos a légica da cidade formal. Era muito comum, por
exemplo, a vinculacdo com a integracdo desses lugares ao sistema viario
principal da cidade. Na minha opinido, ndo é uma légica local. E uma légica
de assimilacdo dessas areas num contexto mais urbano. E esses programas

foram executados com um volume de recursos ndo muito grande, maior do
que os anteriores, mas ainda assim valores intermediarios (Entrevista 1).

No caso de Belo Horizonte, observa-se que a atuagdo da PBH, em divergéncia
com as diretrizes da PMH-BH, seguiu a logica descrita pelo entrevistado. Sob este
aspecto, de acordo com a Arquiteta e Urbanista (Entrevista 3), merecem atencao as
alteracbes realizadas pelas empreiteiras — no curso da execucao das obras de
urbanizacao — aos projetos previamente definidos, que resultaram no aumento do

nuimero de remogades inicialmente previstas — e, consequentemente, do custo com a
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indenizacdo ou com o reassentamento de familias — e acarretaram prejuizos aos

processos participativos de discussao com as comunidades.
[...] no caso do PAC, vinha o dinheiro para implantar o PGE inteiro. O PGE que
tinha sido feito hd mais tempo, j& ndo havia grupo de referéncia, que
acompanhou a elaboragdo do plano. Ai contratava-se uma empreiteira, que
fazia o projeto executivo. E essa empreiteira fazia esses projetos, imprimia
muito do que ela achava que deveria ser feito. O PGE havia trazido um
grande trabalho, com discussdes, para passar rua com essa largura minima
para evitar remocdo. E a empreiteira, anos depois, fala “mas essa rua estd
muito estreita, podiamos alargd-la mais”. Ai fazia-se o projeto da vila de

uma forma que causava uma quantidade de remog¢oes muito maior que
0 necessario (Entrevista 3 — Grifos nossos).

O ConCidades recomendou ao MCidades, por meio da Resolu¢cao Recomendada
n® 72/2009, que nos contratos de repasses de recursos federais, especialmente para as
obras do PAC, fossem adotadas diretrizes que prevenissem despejos. Contudo, na
pratica, o que se viu no caso de Belo Horizonte, foi o aumento do nimero de despejos
—em consequéncia, por um lado, da defasagem temporal entre o desenvolvimento dos
PGEs e a contratacdo dos projetos e, na sequéncia, das obras de urbanizagdo, em face
da rapida transformacao dos territorios das vilas e favelas; e, por outro, da redefinicao,
por iniciativa das empreiteiras, dos projetos previamente pactuados com as
comunidades. Tais situacOes contribuiram para a desarticulagdo dos processos de
participagdo comunitaria.

Segundo a Arquiteta e Urbanista/Urbel (Entrevista 5), a desarticulacao dos
processos participativos®'! sdo comuns apds a conclusdo dos PGEs, em funcdo do
intervalo de tempo entre o desenvolvimento dos Planos, a elaboragdo dos projetos de
urbanizacao e a realizacdo das obras.

O protagonismo das empreiteiras com relagdo as tomadas de decisdo sobre as
intervencOes realizadas com recursos do PAC-UAP contribuiu para o agravamento
dessa desarticulagdo, pois ndo favoreceu a realizacao efetiva de uma discussao junto

as comunidades para tratar das questdes afetas a propria obra e seus impactos sobre

21" \er: nota n° 122.
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a rotina local, bem como de alteragdes projetuais em relacdo as propostas pactuadas
nos PGEs e do aumento de remocdes e reassentamentos previstos.

Os documentos que tratam das regras para captacao e gestdao dos recursos
contratados junto ao PAC-UAP fazem referéncia a necessaria realizagdo de trabalhos
técnico-sociais. No entanto, ndo foram identificadas diretrizes que contemplem a
exigéncia de processos de gestdo participativa na escala local. Também sob este
aspecto, as regras operacionais do Programa ndo convergem aos principios e diretrizes
estabelecidos na PMH-BH - que, como vimos no Capitulo 3, tem a participacdo social
como premissa desde a instituicio do SMH, nos anos 199022,

No ambito do PAC-UAP, o enfraquecimento dos processos de gestao
participativa ocorreu tanto na escala local quanto na esfera federal. Na escala local, o
exemplo de Belo Horizonte mostra que as diretrizes para a captagao e a execucao dos
recursos e as regras operacionais do Programa nado contribuiram para a retomada e/ou
continuidade dos processos participativos construidos nas comunidades onde os
investimentos foram realizados.

Na escala local e na esfera federal, a estrutura organizacional do PAC no Eixo
Infraestrutura Social e Urbana acarretou o deslocamento das instancias decisorias: dos
orgaos de gestdo participativa — como preconizado nas diretrizes das politicas urbanas
e habitacionais — para o poder executivo. Conforme apontado na Secao 4.1, nos
municipios maiores — ou seja, naqueles enquadrados no Grupo 12" — a definicdo dos
empreendimentos contratados junto ao PAC, no Eixo Infraestrutura Social e Urbana,
ocorria mediante dialogo direto entre o governo federal e os governos estaduais ou
municipais, sem a exigéncia de consulta ou deliberacdo dos conselhos nacionais e/ou

locais das politicas setoriais correspondentes.

212 \Jer: nota n° 122.

213 De acordo com Caldas (2018, p. 191), o Grupo 1 compreendia os municipios integrantes de 11 regiées
metropolitanas e da RIDE/DF, bem como os municipios com populagdo acima de 70.000 habitantes nas
regides Norte, Nordeste e Centro Oeste, e municipios com populacdo acima de 100.000 habitantes nas
regides Sul e Sudeste, totalizando 477 municipios e 60% da populagdo brasileira.
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Na esfera federal, a situacdo descrita no paragrafo anterior ocorre num
momento de inflexao politica do MCidades. Conforme apontado na Subsec¢do 2.2 e na
Secao 4.1, a partir de 2005, o 6rgao passou a ser chefiado por uma sucessdo de
ministros vinculados ao Partido Progressista (PP), o que, dentre outros, dificultou a
articulacdo com os movimentos sociais de luta pela reforma urbana e por moradia®'*
e nao favoreceu o fortalecimento dos o6rgdos de gestdo participativa, como o
ConCidades e CGFNHIS. Ja na escala local, conforme apontado na Secéo 3.4, durante
o Governo Lacerda (2009-2016), a administracao municipal foi marcada pela inflexao
politica em direcao ao empreendedorismo urbano e pela ruptura do dialogo com
movimentos sociais e liderangas comunitarias. Observa-se, portanto, que os contextos
politicos federal e municipal ndao contribuiram para o fortalecimento das instancias de
participagdo social — institucionais e/ou comunitarias — em ambas escalas.

A andlise das acdes realizadas durante o Governos Patrus (1993-1996)
apresentada na Segao 3.1 — mostra que o comprometimento do governo municipal
com a pauta do direito a moradia digna e do direito a cidade foi fundamental para a
formulagdo e a consolidacao da PMH-BH nos anos 1990, bem como para a realizacao
de intervencbes em vilas e favelas naquele periodo — mesmo que num cenario de quase
auséncia de atuacdo e investimentos do governo federal em politicas urbanas e
habitacionais. Isso significa que, em Belo Horizonte, os impactos do PAC-UAP sobre os
processos participativos locais poderiam ter sido outros se, naquele momento,
houvesse maior comprometimento do governo municipal com o tema.

Diante do exposto, entende-se que, em Belo Horizonte, a desarticulagcédo dos
processos participativos durante a execucao do PAC-UAP é resultado da convergéncia

de trés principais fatores institucionais: (1) as diretrizes para a captagdo e a execucgao

214 O posicionamento politico do PP ndo se mostrava alinhado as demandas e reivindicacées dos
movimentos de luta pela reforma urbana e por moradia. Além disso, um dos nomes indicados pelo
partido, o Ministro Aguinaldo Ribeiro, era neto de um dos acusados pelo assassinato de Margarida Alves
— lider sindicalista rural paraibana, que foi assassinada em 12 de agosto de 1983 e tornou-se simbolo da
luta pela terra e pelos direitos dos trabalhadores rurais.
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dos recursos e as regras operacionais do Programa; (2) a inflexdo politica do MCidades;
e (3) a inflexdo politica do governo municipal.

Buscando o fortalecimento das instancias de gestao participativa e com o intuito
de articular o PAC-UAP as diretrizes da PNH e do SNHIS, algumas recomendacdes
foram publicadas pelo ConCidades. A Resolucdo Recomendada n° 89/2010, por
exemplo, recomendava, em seu Art. 1°, a adocao dos seguintes critérios para a selecao
de propostas no ambito do PAC 2: (1) existéncia de instancias de participagdo e
controle social no municipio; (2) que a liberacdo dos recursos ocorresse apds a
divulgagdo a estas instancias dos projetos e dos recursos liberados; e (3) que as
propostas estivessem em consonancia com as diretrizes e orientacdes definidas nos
planos diretores municipais, projetos de regularizacao fundiaria e demais planos de
desenvolvimento urbano, saneamento, habitacdo e mobilidade urbana. J4 em seu Art.
2° recomendava que a formacao de liderancas, agentes comunitarios e conselheiros
em politicas publicas fosse incluida entre as agdes apoiadas pelo Programa, visando a
qualificacao para a discussao das politicas nos diversos espacos de participacao.

Observa-se que as recomendacdes elencadas poderiam, se acatadas, contribuir
para o fortalecimento dos 6rgaos de gestao participativa na escala local e na esfera
federal. No entanto, conforme mencionado anteriormente, ndo foram identificadas, no
normativo do PAC-UAP, diretrizes que correspondam a tais recomendacgoes.

Ainda sobre o mesmo tema, foram publicadas pelo ConCidades, a Resolugao
Recomendada n° 93/2010 e a Resolucdo Recomendada n° 114/2011. A primeira —
publicada no final do Governo Lula (2003-2010) — recomendava ao MCidades e ao
CGFNHIS que somente repassassem recursos oriundos de programas habitacionais aos
estados e municipios que tivessem aderido ao SNHIS, aprovado o PLHIS e instituido o
FMHIS e o CMHIS. A outra, publicada no primeiro ano do Governo Dilma (2011-2016),
recomendava que o PPA 2012-2015 contemplasse a transferéncia da totalidade dos
recursos do OGU destinados a HIS, por meio do PAC Habitacao, para o FNHIS, de forma

a garantir o seu controle social e o seu descontingenciamento. Tendo como referéncia
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o conteudo dos documentos analisados no contexto desta Tese, entende-se que tais
recomendacdes ndo foram acatadas.

Os problemas identificados na execucao do PAC-UAP em Belo Horizonte —
descritos e analisados nesta Se¢ao 4.3 — nao podem ser entendidos isoladamente, pois,
como vimos, ha uma relagdo de causa e efeito entre eles. Em linhas gerais, constata-se
que tais problemas explicitam as dificuldades de operacionalizacdo do Programa na
escala local. Além disso, evidenciam as divergéncias das diretrizes para a captagdo e a
gestdo dos recursos definidas pelo governo federal, em relagdo as diretrizes da PMH-
BH.

O reconhecimento da importancia do volume dos recursos aportados pelo PAC-
UAP e dos problemas identificados na execucao desses recursos em Belo Horizonte
demonstram que os contratos firmados junto ao Programa possibilitaram, por um lado,
a execugao de obras estruturantes em parte das principais vilas e favelas situadas no
municipio, garantindo a continuidade e a ampliagdo do Programa Vila Viva. Por outro
lado, contudo, além das dificuldades relacionadas a gestdo dos contratos, a forma de
operacionalizacdo dos recursos acabou contribuindo para o agravamento dos
problemas decorrentes da descontinuidade dos processos de discussao participativa e
para a revisao de propostas pactuadas nos PGEs. Sob este aspecto, o protagonismo
das empreiteiras nas intervencbes promoveu mudancas importantes na metodologia
de elaboracgao dos projetos e execucao das obras, atropelando decisdes participativas
anteriores e dificultando o acompanhamento das intervencdes pelas comunidades.

No ambito do PAC-UAP, o governo federal imp&s aos entes subnacionais o
atendimento as diretrizes e as regras operacionais do Programa, como condi¢do para
a captacao e a liberacdo de recursos. No caso de Belo Horizonte, tal imposi¢cdao acabou
limitando a efetiva possibilidade de autonomia do municipio para propor e executar a
politica de urbanizacdo de vilas e favelas de acordo com as demandas e as

especificidades locais.
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E preciso reconhecer que o PAC-UAP marca um momento histérico na atuacéo
do governo federal para o financiamento de infraestrutura social e urbana,
especialmente no que se refere a urbanizacdo de vilas e favelas. A analise dos
problemas identificados na execu¢do do Programa contribui para o seu eventual
aprimoramento e para a formulagdo de futuras politicas, projetos e programas
coordenados pelo governo federal, que possam efetivamente promover o
desenvolvimento e o fortalecimento de acdes no nivel local.

E notavel, portanto, a necessidade de que os programas de provisdo de
infraestrutura urbana e social sob coordenacao do governo federal — e, neste contexto,
daqueles que visam a implementacao de politicas de urbanizacao de vilas e favelas —
levem em conta a heterogeneidade — territorial e de capacidade institucional — que
caracteriza os municipios brasileiros. Sendo assim, nos municipios com trajetéria de
atuagao e estrutura institucional consolidadas — como Belo Horizonte, por exemplo —,
deve-se buscar contribuir para a potencializacao e a ampliagao das politicas locais. Nos
demais municipios, deve-se buscar contribuir para a superacao das fragilidades

institucionais dos entes subnacionais e, assim, para a estruturacao das politicas locais.



196

5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta Tese se dedicou a analise das relagbes estabelecidas entre o governo
federal e o governo local na execucao dos projetos de urbanizacdo de vilas e favelas
realizados com recursos do PAC-UAP, no municipio de Belo Horizonte. Contatou-se
que tais relacdes foram definidas por um conjunto de fatores: (1) o arranjo federativo
estabelecido na Constituicdo Federal de 1988 (CF 1988) e, sob este aspecto,
notadamente as determinacbes que tratam das regras de descentralizagdo, das
competéncias atribuidas a cada ente federado e das diretrizes para as politicas sociais
e para a politica urbana; (2) a dependéncia financeira do ente local em relagdo ao
governo federal, no que tange ao volume de recursos necessarios para a realizacdo de
intervencdes urbanas estruturantes em vilas e favelas; (3) a agenda de governo, nas
escalas federal e local, em relacdo a pauta da reforma urbana e do direito a moradia e,
consequentemente, a interlocucdo com os movimentos sociais e liderangas
comunitarias que se articulam ao tema; (4) as diretrizes da Politica Municipal de
Habitacao de Belo Horizonte (PMH-BH) e a estrutura institucional para a execucao de
politicas de urbanizacdo de vilas e favelas; e (5) as dificuldades operacionais do
Programa na escala local e as divergéncias entre as suas diretrizes para a captagdo e a
gestao de recursos e as diretrizes da PMH-BH.

Em Belo Horizonte, a trajetdria da Politica Municipal de Habitacdo, entre o final
dos anos 1970 e o periodo recente foi marcada, no contexto institucional, por trés
aspectos principais. Primeiro, pela organizacdo de uma estrutura institucional —
técnico-normativa e administrativa — iniciada para a implantacdo do Profavela, em
1983, e consolidada nas décadas seguintes, a partir da formulacao da PMH-BH e do
SMH nos anos 1990. Segundo, por um projeto politico iniciado no Governo Patrus
(1993-1996) que, mesmo com alteragcdes nas gestdes municipais seguintes (1997-
2008), manteve o reconhecimento do direito de posse e de permanéncia dos
moradores das vilas e favelas e priorizou a habitacdo de interesse social na pauta

politico-institucional. Por fim, pelo volume de recursos aportados pelo governo federal
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a partir de 2003 — e notadamente ap6s o langamento do PAC, em 2007 —, que favoreceu
a continuidade e a ampliagdo da atuacdao do poder publico municipal nos
assentamentos de interesse social, ainda que com alteragdes importantes na execugao
da politica habitacional local.

Durante o Governo Lacerda (2009-2016) — ou seja, durante a maior parte do
periodo de execucdo do PAC (2007-2016) —, tem-se um momento de inflexdo politica
na gestdo municipal, que se mostrava, naquele momento, muito mais alinhada aos
interesses do capital imobiliario e ndo demonstrava comprometimento com as pautas
da reforma urbana e do direito a moradia. Tal circunstancia certamente ndo favoreceu
a obtencao de recursos junto ao PAC-UAP para a execugao de projetos de urbanizagao
de vilas e favelas. Ainda assim, o Municipio captou um volume significativo de recurso
para tal finalidade. Isso se deve, em parte, a atuagdo — consolidada nas décadas
anteriores — da equipe técnica da Urbel e das entidades da sociedade civil que integram
o CMH, notadamente daquelas que representam os setores populares. Além disso, na
segunda metade dos anos 2000 e nos primeiros anos da década de 2010, boa parte
das vilas e favelas situadas em Belo Horizonte ja possuiam os seus respectivos PGEs e,
com isso, a definicdo prévia de um conjunto de intervengdes que deveriam ser
realizadas.

Os trabalhos de Caldas (2018), Cardoso e Denaldi (2018) e Silva, Cardoso e
Denaldi (2022) mostram que, em linhas gerais, os resultados do PAC-UAP, em todo o
pais, ficaram aquém do esperado, em face do volume de recursos destinados ao
Programa pelo governo federal. De fato, foi significativo o nimero de obras atrasadas
e/ou nao concluidas. Os autores concordam que o contexto local influencia, de maneira
determinante, a execucdo dos projetos de urbanizagdo de vilas e favelas executados
com recursos do PAC - sendo que a fragil capacidade institucional dos municipios
brasileiros para a implementacao de politicas urbanas e habitacionais € apontada como

uma das principais razoes para os resultados avaliados.
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A partir da analise realizada para o caso de Belo Horizonte, observamos que,
por um lado, o contexto local influenciou os resultados do PAC-UAP e, por outro, as
diretrizes e as regras operacionais do Programa condicionaram e limitaram a atuagao
do municipio. Na pratica, inclusive no caso de Belo Horizonte, a autonomia dos
municipios para a execucao das politicas habitacionais mais de acordo com as
especificidades e necessidades locais € condicionada nao apenas pela capacidade
institucional do ente local, mas também pela dependéncia de recursos oriundos de
programas de transferéncia coordenados pela Unido — o que faz com que o municipio
se veja obrigado a acatar as regras para captacao e execucao dos recursos, que sao
estabelecidas pelo governo federal.

No caso dos projetos realizados com recursos do PAC-UAP em Belo Horizonte,
possuir capacidade institucional e uma trajetéria de atuagdo consolidada para a
implementacédo de politicas, projetos e programas de urbanizacdo de vilas e favelas
ndo implicou necessariamente ter autonomia para fazé-lo de acordo com as diretrizes
das politicas locais — uma vez que nao havia espaco para discutir e adequar os critérios
e as diretrizes estabelecidos na esfera federal a realidade local, bem como para
considerar e/ou priorizar as diretrizes da politica local, quando existentes. Em linhas
gerais, a analise dos resultados e dos impactos do PAC-UAP em Belo Horizonte
demonstra que: (1) em um momento de inflexdo politica da gestdo municipal em
direcdo ao empreendedorismo urbano, os recursos do Programa possibilitaram a
continuidade de acdes que visavam a urbanizacao de vilas e favelas, tema que, naquela
época, nado era considerado prioritario na agenda do Executivo local; (2) o volume de
recursos captados pelo Municipio so foi possivel em virtude do seu aparato técnico,
normativo e participativo ja estabelecido e consolidado na instancia local; (3) o niUmero
de obras atrasadas, nao concluidas e/ou paralisadas foi realmente significativo; (4) as
diretrizes e as regras operacionais do Programa impossibilitaram, em algumas
situacdes, o atendimento as diretrizes locais de regularizagdo fundiaria e de remogao

e reassentamento; e contribuiram, em outras situacbes, para o agravamento da
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desarticulagdo dos processos participativos nas comunidades onde as obras foram
realizadas; e (5) o protagonismo das empreiteiras na execucao dos projetos e obras
contratados levou a alteragdo de projetos de intervengado previamente pactuados com
a comunidade, a execucdao de um cronograma de obras que ndo considerou os
impactos sobre a rotina da comunidade e, consequentemente, também contribuiu
para a desarticulagdo dos processos participativos locais.

Dentre os municipios brasileiros, Belo Horizonte foi aquele que captou o maior
aporte de recursos junto ao PAC-UAP, entre 2007 e 2010 (PAC 1). Ao todo, entre 2007
e 2016, foram celebrados 18 contratos na modalidade Urbanizacdo — dos quais, 16
referem-se a urbanizacdo de vilas e favelas — e um contrato na modalidade £laboracao
de Estudos e Projetos para a Urbanizacdo. Até fevereiro de 20212, somente sete dos
19 contratos haviam sido concluidos, o que demonstrou que os desafios para a
execucdo dos projetos e servicos contratados nao se resumem a capacidade
institucional do municipio.

Em Belo Horizonte, foram identificados os seguintes problemas na execugao das
obras de urbanizacdo de vilas e favelas realizadas com recursos do PAC-UAP: (1)
dificuldades para a realizacao e a conclusao dos processos de regularizagdo fundiaria
das areas para as quais foram destinados os recursos; (2) aumento do nimero de
remocgdes e, consequentemente, do nimero de reassentamentos e do volume de
indenizacdes, em relacdo a previsao inicial - que era fundamentada nos PGEs e nas
propostas de intervencado elaboradas a partir dos Planos; (3) dificuldade de realizacao
dos reassentamentos nos termos das diretrizes da PMH-BH e da politica urbana
municipal, ou seja, dentro dos perimetros, ou nas proximidades, dos projetos de
urbanizacao em execucao; (4) interrupcdes e atrasos de obras causados pela demora
nos repasses de recursos pela CEF, pelos distratos contratuais com as empreiteiras e

pela consequente necessidade de abertura de novos processos licitatorios; (5)

21> Data das Ultimas informacées fornecidas pela Urbel no contexto da pesquisa Direito a cidade:
Capacidade institucional e aparato normativo para implementagdo de politicas, programas e projetos
de urbaniza¢do de favelas - avaliacdo do ciclo recente no municipio de Belo Horizonte.
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alteracdo dos projetos previamente pactuados com a comunidade local; (6)
desarticulacdo dos processos participativos na escala local; e (7) aumento do QCI Final
(2021), em relacao ao QCI Inicial, e, consequentemente, do volume de recursos
aportados pelo municipio.

A anadlise dos dados e informacdes levantados durante o desenvolvimento desta
Tese mostra que ha uma estreita relagdo entre os problemas identificados e que os
mesmos decorrem, principalmente, de um conjunto de fatores institucionais. No
contexto local, é importante considerar as especificidades que caracterizam as vilas e
favelas — notadamente no que se refere a rapida transformacao e ao adensamento do
territorio —, bem como a defasagem temporal entre a elaboracao dos PGEs, a defini¢cdo
dos projetos de urbanizacdo e a realizagdo das obras. Além disso, no caso de Belo
Horizonte, ficou evidente o impacto da inflexdo politica do governo municipal em
direcdo ao empreendedorismo urbano — notadamente no que se refere a falta de
compromisso do Executivo local com a pauta do direito a moradia, bem como a
auséncia de didlogo com os movimentos sociais e as liderancas comunitarias. Na
relacdo entre os entes local e federal, é importante atentar para as dificuldades de
operacionalizacdo do PAC-UAP na escala local, como consequéncia, em grande
medida, das regras operacionais do Programa e das divergéncias entre as suas
diretrizes e as diretrizes da PMH-BH.

O reconhecimento dos papéis exercidos pelos entes locais e pela Unido, bem
como dos impactos dos programas habitacionais federais sobre a execugdo das
politicas no ambito municipal, aponta para a necessaria articulagdo intergovernamental
na implementacao de politicas de urbanizagdo de vilas e favelas, de modo a contemplar
as especificidades e as politicas locais. Sob este aspecto, é imprescindivel que os
programas de provisao de infraestrutura urbana e social, sob coordenacao do governo
federal, considerem, na definicdio de suas diretrizes e regras operacionais, a
heterogeneidade - territorial e de capacidade institucional — que caracteriza os

municipios brasileiros.
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Desta forma, nos municipios — como Belo Horizonte — que possuem uma
estrutura institucional e uma trajetoria de atuacao consolidadas, os programas federais
devem contribuir para a potencializacdo e a ampliacdao das politicas e acdes
implementadas na escala local. Nos demais municipios, os programas devem contribuir
para a estruturacao institucional dos entes subnacionais e das politicas locais.

As analises desenvolvidas e apresentadas nesta tese, nos levam a constatar que
o aporte de recursos do governo federal é fundamental para a implementagdo de
politicas de urbanizagdo de vilas e favelas na escala local. No entanto, no ambito do
PAC-UAP, as regras operacionais do Programa e as suas diretrizes foram definidas de
maneira homogénea para a totalidade dos municipios brasileiros. Embora os
municipios sejam divididos em grupos — tanto no contexto da PNH, quanto do PAC —,
é necessario reconhecer a heterogeneidade dos municipios incluidos em um mesmo
grupo — como Belo Horizonte e Fortaleza ou Curitiba, por exemplo. Além disso, as
diretrizes para a contratacdo e a execucao dos recursos nao abarcavam as
particularidades de cada grupo e dos municipios neles incluidos.

Fica a pergunta: como prever o tratamento das especificidades locais no ambito
de um programa elaborado pelo governo federal, num pais com 5.570 municipios®'® e
caracterizado pela dimensédo do seu territorio e pela diversidade regional deste? A
reflexdo sobre essa questdo é fundamental para a analise e para o aprimoramento das
politicas urbanas e habitacionais, no contexto do governo federal. As analises
desenvolvidas nesta Tese apontam para a reflexdo sobre a possibilidade de definicao
de tipologias e grupos de municipios — e, consequentemente, de diretrizes e regras
operacionais — que considerem, além de aspectos como porte e insercao regional, a
existéncia, ou ndo, de uma estrutura institucional para a implementacgdo das politicas
urbanas e habitacionais e de uma trajetoria de execugao dessas politicas.

O desenvolvimento desta Tese levou a identificagdo de alguns temas, cuja

abordagem certamente pode contribuir para avancar na discussdo proposta —

218 Dados disponiveis em: http://cidades.ibge.gov.br/brasil/panorama. Acesso em: 16 jul. 2023.
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notadamente no que tange a reflexdo sobre a construcao de alternativas, diante dos
problemas identificados e analisados. Tais temas sao elencados aqui como possiveis
desdobramentos em pesquisas futuras.

Quando da pesquisa bibliografica que fundamentou as analises apresentadas
sobre o federalismo brasileiro e as politicas publicas sociais, observou-se que ha um
numero significativo de trabalhos que avaliam o arranjo federativo e as relacbes
intergovernamentais no ambito do SUS e do SUAS. Os sistemas federativos para a
implementacéo das politicas publicas brasileiras de saude e de assisténcia social sdo
considerados referéncias importantes, tanto no cenario nacional quanto internacional.
Em ambos, os programas, as a¢des e os servicos de maior complexidade sao
executados sob gestdo federal.

No caso das politicas habitacionais, ocorre o inverso. Seguindo as competéncias
determinadas no texto da CF 1988, os programas, as acdes e os servicos de maior
complexidade sdo executados sob gestdo do ente local — que é responsavel, dentre
outros, pelo ordenamento da ocupagdo e do uso do solo urbano e pela gestao do
territério. As reflexdes sobre tal particularidade sdao importantes, se considerada a
necessaria consolidacdo de um sistema federativo para a gestao e a execugdo dessas
politicas.

Embora o governo federal tenha formulado, em meados dos anos 2000, o
Sistema Nacional de Habitacao (SNH) e, no seu contexto, o Sistema Nacional de
Habitacao de Interesse Social (SNHIS), a consolidacdo dos mesmos nao ocorreu nos
anos seguintes. Com o lancamento do PAC, em 2007, e do Programa Minhas Casa
Minha Vida (PMCMV), em 2009, os esforcos do governo federal se concentram,
principalmente, na realizagdo de obras robustas de infraestrutura social e urbana e na
producao habitacional em larga escala.

Considerando as diretrizes do SNHIS e a necessidade de promover a
estruturacao institucional de boa parte dos municipios brasileiros para a

implementacao de politicas urbanas e habitacionais — e, neste contexto, de politicas de
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urbanizacao de vilas e favelas — poder-se-ia avaliar se a formatagdo de programas que
visam a transferéncia de recursos do governo federal aos entes subnacionais para a
realizacdo de projetos e obras de infraestrutura social e urbana no ambito do Sistema
contribuiria para dar melhor resposta as especificidades locais e, até mesmo, para o
desenvolvimento e fortalecimento de processos participativos. Sob este aspecto, é
importante que o papel do governo federal ndo se resuma a financiar agdes no nivel
local pela transferéncia de recursos, mas também pelo desenvolvimento de aces que
visem a capacitacdo do ente local para execucao desses recursos de acordo com as
especificidades de cada lugar.

Ainda no contexto do SNHIS, poder-se-ia avaliar as diretrizes e as regras
operacionais para a captacao e a execugao de recursos correspondentes aos diversos
fundos que o compdem. De acordo com a Lei Federal n°® 11.124/2005, o Sistema seria
financiado com recursos do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE), do
FGTS, do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS) e do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT), além do FNHIS e do OGU. Cada um desses fundos possui uma
entidade gestora e diretrizes especificas, que podem impactar na execugdo e gestdo
dos programas e projetos financiados.

Por fim, a atuagdo dos movimentos de luta pela reforma urbana e pela garantia
do direito a moradia é outro tema que merece ser, continuamente, analisado e
discutido. O referido tema nao foi objeto de analise neste trabalho. Entretanto, seria
um equivoco supor que, na historia do pais, quaisquer avancos identificados no ambito
das politicas urbanas e habitacionais tenham ocorrido apenas em virtude de um certo
comprometimento dos governos eleitos e/ou do corpo técnico institucional com
relacdo ao tema. E preciso reconhecer, portanto, que a atuacio continua e constante
desses movimentos foi e é fundamental. Alias, no que tange a urbanizagao de vilas e
favelas, o necessario dialogo com os movimentos sociais e com as organizagoes
comunitarias podera contribuir para a construgao de politicas publicas mais alinhadas

as demandas da populacdo e as especificidades dos territorios.
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Em face dos resultados deste trabalho, é importante dizer que deve-se fazer o
reconhecimento da importancia da PMH-BH e da PNH, bem como do volume de
recursos destinados a infraestrutura social e urbana por meio do PAC. Considerado o
cenario de disputas e negociacbes em que sdao formuladas e implementadas as
politicas publicas urbanas e habitacionais — e, neste contexto, as politicas de
urbanizacao de vilas e favelas —, a identificagdo e a analise dos problemas ocorridos na
relagdo entre os entes federal e local na execucdo do PAC-UAP, em Belo Horizonte,
visa contribuir para a reflexdo sobre as diretrizes do Programa e o seu possivel — e,
necessario — aprimoramento.

Neste sentido, é relevante resgatar a fala da Ex-Diretora de Infraestrutura Social
e Urbana/SEPAC (Entrevista 2), que afirma:

Como legado [do PAC], podemos pegar a quantidade de investimentos de
grande porte nos aglomerados de Belo Horizonte. Quantas favelas no Brasil
receberam &gua e esgoto, por exemplo. Eu acho que o legado poderia ser
maior se nds tivéssemos tido capacidade de execugdo. Eu lamento que esse
legado ndo ocupe lugar no imaginario das pessoas. Porque os erros ficaram
mais evidentes que os acertos. Os aspectos negativos, infelizmente ou “para
gosto” da politica, acabaram se sobressaindo, gerando uma injustica com o

Programa. O PAC urbano investiu em agua, esgoto, urbanizacdo de favelas,
moradia, contencdo de riscos, obras viarias (Entrevista 2).

Esta Tese se encerra aqui, mas a discussdo nela proposta devera continuar,
principalmente se considerarmos a tdo necessaria construcao de politicas que nao se
resumam a um periodo de governo, mas que se consolidem como formas de atuagéo
articulada e cooperativa entre os diversos niveis de governo e a sociedade, visando —
no caso das politicas publicas urbanas e habitacionais, particularmente das politicas de

urbanizacao de vilas e favelas — a construcado de cidades justas e inclusivas.
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APENDICE C - SINTESE DAS PRINCIPAIS NORMAS E ORIENTACOES PARA O PAC-UAP (2007-2016)

Tipo Documento Data Comentarios
e Institui o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), o seu comité gestor e das outras providéncias;
e Coordenagao do PAC pela Casa Civil da Presidéncia da Republica.
e Define composicdo do CGPAC;
Decreto 6025 1 22/01/2007 ) | 11 ctitui o GEPAC, vinculado ao CGPAG;
e Alterado pelo Decreto n°. 7.470/2011;
e Paragrafo Unico do Art. 1° e demais artigos revogados pelo Decreto n°. 9.784/2019.
e Altera o Decreto n°. 6.025/2007, dentre outros;
Decreto 7.470 04/05/2011 | ¢ Coordenagdo do PAC pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG);
e Dispde sobre a Secretaria do PAC (SEPAC).
e Revoga tacitamente ou em parte 39 decretos que dispdem sobre érgaos colegiados de gestao de politicas publicas;
Decreto 9.784 07/05/2019 , S
r SRy e Revoga do paragrafo 1° ao Art. 6° do Decreto n°. 6.025/2007, que instituiu o PAC.
e Conversdo da Medida Proviséria n°. 387/2007;
e Dispde sobre a transferéncia obrigatoria de recursos financeiros para a execucao pelos Estados, Distrito Federal e Municipios
de ac¢des do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), e sobre a forma de operacionalizacdo do Programa de Subsidio
a Habitacao de Interesse Social (PSH) nos exercicios de 2007 e 2008;
e Define que o CGPAC discriminara as agdes do PAC a serem executadas por meio de transferéncia obrigatdria;
o Estabelece critérios gerais para a transferéncia pela Unido aos demais entes federados;
) e Altera o Art. 12 da Lei n°® 11.124/2005, que instituiu o SNHIS, e determina que “os recursos do FNHIS também poderdo, na
Lei 11.578 26/11/2007 forma do regulamento, ser aplicados por meio de repasse a entidades privadas sem fins lucrativos, cujos objetivos estefam
em consonéncia com os do fundo’;
e Alterada pela MP 786/2017 e pelas Leis 13.414/2017 e 13.529/2017.
Interface com a PMH-BH:
e No Art. 3° sdo estabelecidos os requisitos que devem ser cumpridos por Estados, DF e Municipios;
e Os requisitos estabelecidos nado se configuram como obstaculo as diretrizes da PMH-BH ou a capacidade institucional do
municipio para obtenc¢do dos recursos.
e Estima a receita e fixa a despesa da Unido para o exercicio de 2017;
o . - . ~ -
Lei 13.414 10/01/2017 e Dentre outros, altera o Art. 2° da Lei 11.578/2007 e confere ao Ministro de Estado responsavel pela acdo orcamentaria a

atribuicdo de propor e descriminar as acdes do PAC a serem executadas por transferéncia obrigatoria;
e Resulta no enfraquecimento da gestao colegiada.
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Documento Data Comentarios

e Altera a Lei n°. 11.578/2007;
Lei 13.529 04/12/2017 | e Restringe os empreendimentos que poderdo receber investimentos no ambito da Lei 11.578/2007;
e Resulta no enfraquecimento da gestao colegiada e reduz o alcance da proposta de desenvolvimento contida no PAC.

e Manual de Instru¢des — Projetos Prioritarios de Investimentos (PPI): Interven¢des em favelas;

e O documento contempla: diretrizes gerais e diretrizes especificas que deverao ser observadas pelos proponentes; origem
dos recursos que serdo aplicados; critérios para definicdo dos proponentes; atribuicdes de cada ente; composicdo do
investimento; valores maximos de repasse da Unido; critérios para selecdo da area de intervencao; formularios para
apresentar proposta.

e Contempla duas acdes: (1) Apoio a empreendimentos de saneamento integrado em assentamentos precarios em municipios
de RMs, de RIDEs ou municipios com mais de 150 mil habitantes (17.512.1128.006H); (2) Apoio a urbanizacdo de
assentamentos precarios (15.451.1128.0644).

e Dentre as diretrizes gerais: compatibilizacdo do Plano Diretor Municipal ou equivalente.

e Dentre as diretrizes especificas: ‘o reassentamento total de familias deverd ocorrer somente nos casos em que O
assentamento precario esteja em area impropria para uso habitacional e para local o mais proximo possivel da antiga drea

PPI Favelas | 2007-2010 ocupada, tendo em vista as relagoes de vizinhanga e emprego estabelecidas, bem como da infraestrutura e equipamentos
publicos existentes”.

e Dentre as diretrizes especificas, a definicdo dos aspectos que deverdo ser observados nos projetos que envolvam a
construcdo de unidades habitacionais: ‘a) seguranca, salubridade e qualidade da edificacdo, b) previsdo, quando possivel, de
ampliacéo da unidade habitacional e método construtivo que permita a execugcdo desta ampliagéo com facilidade; e
compatibilidade do projeto com as caracteristicas regionais, locais, climaticas e culturais da drea’.

e Documentacdo técnica exigida: plano de trabalho; croqui ou planta de situacdo com localizacdo da area; projeto basico de
engenharia; projeto técnico de captacdo de manancial subterraneo, quando for o caso; projeto de trabalho social; projeto
de regularizacdo juridica-fundiaria; declaracdo de anuéncia dos érgdos prestadores de servicos de agua e esgoto;
comprovacao de atendimento as diretrizes de preservacdo ambiental da area, quando for o caso.

e Documentagédo institucional exigida: documentagdo comprobatdria da titularidade da area, conforme o caso; documentacdo
do prefeito ou governador e autoridade interveniente.

Manual de
Instrucdes

e Manual de Instru¢des — aprovacao e execucao dos Programas e A¢des do MCidades inseridos no PAC, no exercicio 2008.
e Principais aspectos definidos no documento: (1) atribuicbes do MCidades, da CEF e dos entes proponentes; (2)
procedimentos para contratagdo e execucao dos recursos; (3) documentacao a ser entregue pelos entes proponentes.

Programas
e Acbes do
Manual de | ) i des 2008

Instrucdes . . Interface com a PMH-BH:
inseridos no

PAC e Determina que o municipio deve atender as diretrizes e aos critérios estabelecidos pelo governo federal para
operacionalizacdo do Programa.
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Tipo Documento Data Comentarios
e Manual de Instru¢des — aprovacao e execucdo dos Programas e A¢des do MCidades inseridos no PAC, no exercicio 2009.
Programas e Principais aspectos definidos no documento: mantém as atribuicdes do MCidades, da CEF e dos entes proponentes, mas
e Acbes do aumenta o nivel de exigéncia técnica em relagdo a documentagdo apresentada pelos entes proponentes para captagao dos
ManuaINde MCidades 2009 recursos do PAC-UAP.
Instrugtes inseridos no Interface com a PMH-BH:
PAC e Mantém determinacdo de que o municipio deve atender as diretrizes e aos critérios estabelecidos pelo governo federal para
operacionalizacdo do Programa.
e Manual de Instru¢cbes — aprovagao e execucdo dos Programas e A¢des do MCidades inseridos no PAC, no exercicio 2010/
2011.
Prog~ramas e Principais aspectos definidos no documento: mantém as atribui¢cdes do MCidades, da CEF e dos entes proponentes, mas
Manual de & aCEes do aumenta o nivel de exigéncia técnica em relacdo & documentacdo apresentada pelos entes proponentes para captacdo dos
InstrucGes inl\:lecrlizz(ie:o 2010/2011 recursos do PAC-UAP.
PAC Interface com a PMH-BH:
e Mantém determinagdo de que o municipio deve atender as diretrizes e aos critérios estabelecidos pelo governo federal para
operacionalizacdo do Programa.
e Manual de Instru¢des — Programa Moradia Digna.
e O documento tem estrutura similar ao Manual de Instrucées - Projetos Prioritarios de Investimentos (PPI): Intervengdes em
Programa favelas. . : . , ,
Manual de . e Contempla duas ag¢des: (1) Apoio a urbanizacdo de assentamentos precarios, com recursos do FNHIS; (2) Apoio a melhoria
- Moradia 2012-2015 . o L.
Instrucdes g das condigées de habitabilidade de assentamentos precarios, com recursos do OGU.
o Diretrizes gerais e especificas alinhadas com as diretrizes da PNH.
e Prevé compatibilizacdo com diretrizes do SNHIS, estabelecidas no Inciso Il do Art. 4° da Lei Federal 11.124/2005.
e Prevé compatibilizagdo com o Plano Diretor municipal e com o PLHIS.

. - e Esclarece que em projetos contemplados com recursos da acdo Apoio a Urbanizacdo de Assentamentos Precarios é
Orientacédo oA L o o N -4 o = . .
Sperden 01 09/2007 obr|.gat9r|o .a destlln.a(N;ao de p<.al.o m~enos 30@ dos recgrso.s a regul.anzagaci fun(?harlla,.recupe.ra,g?o ou melhoria de unidades

habitacionais, aquisicao ou edificacdo de unidade habitacional ou instalacdes hidraulico-sanitarias.
SitiaEe e Esclarece que a regularizagéo.fundiéria é obrigatoria em todas as in'Fervengc")es, de acordo com o Manual de Insttu.(;c“)es do
O 02 24/09/2007 PPI Favelas e com os manuais do Programa Urbanizacdo, Regularizacao e Integragdo de Assentamentos Precarios/Acao
Apoio a Melhoria das Condi¢coes de Habitabilidade de Assentamentos Precarios.




Data

230

Comentarios

Documento

Orientacao 03 02/2008 Determina a criacdo da Unidade Executora Local (UEL) pelos agentes executores de operacdes com valor de investimento
Operacional superior a R$9 milhdes.
Orientacao 04 02/2008 Determina a elaboragdo da sintese do empreendimento pelos agentes executores de opera¢des com valor de investimento
Operacional superior a R$9 milhdes.
Orientacao 05 03/2008 Orientacdes gerais. Contempla célculo do valor de repasse por familia nos casos em que (1) ndo ha reassentamento ou o
Operacional reassentamento sera em area contigua/adjacente; (2) reassentamento em area nao contigua/adjacente.
Orientagdo 06 04/2008 Informa os itens permitidos para repasses do MCidades para o desenvolvimento de trabalho social.
Operacional
Composicao de custos de regularizagao fundiaria;
Orientacao Define as atividades inerentes ao projeto de regularizacao fundiaria;
. 09 09/02/2009 o g . A .
Operacional Estabelece o prazo de 6 meses para que todas as familias beneficiarias sejam contempladas com a emissdo dos titulos de
posse ou de propriedade do lote e das unidades habitacionais.
Orientacao Definicao de procedimentos para aplicagdo da Portaria 239/2009, que autoriza a reducao de 40% do valor das contrapartidas
. 11 14/08/2009 . . ,
Operacional pactuadas nos Termos de Compromisso formalizados até 15/07/2009.
Reitera o que ja foi dito na OO 02/2007 e OO 09/2009.
Define que é obrigatoria a elaboragdo do Plano de Regularizacdo Fundiaria, que devera ser submetido a andlise do agente
operador/financeiro.
Define que a entrega dos titulos registrados em cartério em nome dos beneficiarios finais é condicdo para conclusdo do
Termo de Compromisso. Sendo assim, “as atividades [de regularizacdo fundidriaj] devem ser planejadas e organizadas de
maneira que possam ser cumpridas no mesmo prazo estabelecido para o trabalho social”.
Orientacdo Define que nos casos em que estiver previsto o ingresso de agdo judicial, ainda sem decisdo definitiva, podera ser
Operacional 12 30/10/2009 apresentado o protocolo da peticdo inicial, acompanhado de declaracdo do chefe do Executivo especificando as familias

Interface com a PMH-BH:

beneficiarias finais e o assentamento abordado na peticao.

e O condicionamento da conclusdo do Termo de Compromisso a entrega dos titulos registrados em cartério desconsidera os

e A atribuicdo de elaborar e aprovar o Plano de Regularizagdo Fundiaria deveria ser do ente local e ndo do agente operador/

diversos obstaculos aos processos de regularizacdo fundiaria, inclusive o tempo para a sua realizacdo.

financeiro do governo federal. Contraria autonomia municipal e as premissas de gestao participativa.
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e Orientacdo quanto a operacionalizagdo de intervengdes de urbanizacdo de assentamentos precarios conjugadas com

empreendimentos de producao habitacional pelo PMCMV/FAR, selecionadas na 22 fase do PAC.
e Condiciona adequacao das areas indicadas para produgao habitacional as diretrizes dos programas.

Orienta?c;éol 01 22/02/2011 | © Condiciona o limite de investimentos aos valores aportados no PMCMV.
Operaciona Interface com a PMH-BH:

As regras do PMCMV néo possibilitam a producdo habitacional para reassentamento de familias nos termos das diretrizes que

norteiam a PMH-BH.

Orientacao 02 14/03/2011 e Disciplina operacdes selecionadas a partir de 2010 para a modalidade £laboracdo de Estudos, Planos e Projetos de
Operacional Urbanizagédo de Assentamentos Precarios.

e Altera Orientacdo Operacional 12/20009.

e Mantem a definicdo de que a entrega dos titulos registrados em cartério em nome dos beneficiarios finais é condigdo para
conclusdo do Termo de Compromisso, mas estabelece que ‘as atividades [de regularizacdo fundidria] devem,
preferencialmente, ser planejadas e organizadas de maneira que possam ser cumpridas no mesmo prazo estabelecido para

Orientacao o trabalho social”.
rientas 01 06/09/2012 " : . o N - . " )
Operacional e Nos casos em que estiver previsto o ingresso de acdo judicial, as atividades de regularizacdo fundiaria poderdo ser
consideradas concluidas com a apresentacdo da respectiva sentenca favoravel aos ocupantes, transitada em julgado,
proferida em acdo judicial usucapido ou concessao especial de uso para fins de moradia, nos termos do Art. 183 da CF 1988,
da Lei n°. 10.257/2001 e da MP n°. 2.020/2001, acompanhada de declaragéo do chefe do Executivo especificando as familias
beneficiarias finais e o assentamento abordado na peticao.
Resolugao e Recomenda a adequagdo da estrutura organizacional da CEF para atendimento a PNH, visando o atendimento a demanda
Recomendada 31 01/03/2007 do PAC;
ConCidades e Considera conveniente a revisdo da gestdo de processos de habitacao.
. e Recomenda que o MCidades, nos contratos de repasses de recursos federais a Estados e Municipios, especialmente para as
Resolucao . . .
o 4ad obras do PAC, adote diretrizes que previnam despejos.
ecomendada
) 2 26/03/2009 Interface com a PMH-BH:
ConCidades - . oo
e A recomendacdo vai ao encontro das diretrizes da PMH-BH.
i e Recomenda a adogdo de critérios para a selecdo de propostas: (1) existéncia de instancias de participagdo e controle social;
esolucao (2) liberagdo dos recursos apds a divulgagao a estas instancias; (3) propostas em consonancia com as diretrizes e orientagdes
Recomendada 89 26/05/2010 - . . . o e o
- definidas nos planos diretores, projetos de reg. fundiaria e planos de saneamento, habitacdo e mobilidade urbana (Art. 1°).
onCidades

(Continua)
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Resolucdo e Recomendar, entre as a¢des apoiadas no PAC 2, a formacao de liderancas, agentes comunitarios e conselheiros (as) em
Recomendada 89 26/05/2010 Politicas Publicas, visando a qualificacdo para a discussao das politicas nos diversos espacos de participacdo (Art. 2°).
ConCidades Interface com a PMH-BH:
e Os critérios recomendados sao atendidos pelo municipio de Belo Horizonte.
e Dispde sobre as regras para acesso de Estados, Municipios e do Distrito Federal a recursos destinados a habitacdo de
interesse social e da outras providéncias;
Resolucdo e Recomenda ao MCidades e ao CGFNHIS que somente repassem recursos, oriundos de quaisquer programas habitacionais,
Recomendada 93 20/12/2010 a Estados e Municipios que tenham assinado a adesdo ao SNHIS, aprovado PLHIS e instituido Conselho Gestor e Fundo de
ConCidades Habitacdo de Interesse Social.
Interface com a PMH-BH:
e Os critérios recomendados sdo atendidos pelo municipio de Belo Horizonte.
. e Recomenda que o PPA 2012-2015 contemple a transferéncia da totalidade dos recursos do Orcamento Geral da Unido do
Resolugdo PAC Habitacdo destinados a Habitacdo de Interesse Social, para o FNHIS, de forma a garantir o seu controle social e o seu
Recomendada 114 10/06/2011 e E o ’ 2
ConCidades descontingenciamento;
e Se observada, fortaleceria a participagao social e a consolidacao do SNHIS.
e Aprovagado de relagdo de empreendimentos do PAC para execucdo por meio de transferéncias obrigatérias, conforme
disposto na Lei n°. 11.578.
Ata Atas CGPAC = Interface com a PMH-BH:

A proposta de elaboracdo de projeto de urbanizacdo e os 18 projetos de urbanizacdo de assentamentos precéarios
contratados junto ao PAC-UAP no municipio de Belo Horizonte foram aprovados pelo CGPAC.




