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ANALISE DAS INTERVENCOES DO PAC — UAP NA METROPOLE
CARIOCA: O CASO DA FAVELA DO LIXAO EM DUQUE DE CAXI AS

RESUMO: O presente trabalho tem o objetivo de analisar, carater preliminar, as
intervencdes do Programa de Aceleracdo do Crestiméhbanizacdo de Assentamentos
Precarios(PAC-UAP) na Favela do Lixao, na cidadeDdgue de Caxias, municipio que
integra a regido metropolitana do Estado do Ridaieiro. O artigo faz parte de um estudo
em andamentop inserido em um projeto de ambito nacional qué ssndo desenvolvido

através da Rede de Observatoérios das Metropoles.

Palavras-chaveUrbanizacao de favelas. Metropole. Duque de Caxias.

ST-1: Projeto, Processo, Superacéo de Limitagoes

1 INTRODUCAO

Este artigo € fruto do estudo, em andamento, esliatravés da Rede do Observatério das
Metropoles e LEPUR (Laboratério de Estudos de RisjéJrbanos e Regionais) com o

objetivo de fazer um balanco sobre o Programa ddefacédo do Crescimento- Urbanizacao

1

A pesquisa consiste no balanco de uma décadaaggat (2007-2017) de Urbanizacdo de Favelas
através do PAC-UAP e faz parte de projeto de anmaitional que estd sendo desenvolvido através die tRe
Observatdrios das Metropoles, com equipes em Hieglem 10 Estados brasileiros [ Belém (PA), REPIifg),
Fortaleza (CE), Jodo Pessoa (PB),Salvador (BA)dRidaneiro (RJ), S&o Paulo e regido do ABC (S&lp B
Horizonte (MG), Curitiba (PR), Regido Metropolitash@ Porto Alegre (RGS)].

O trabalho é coordenado pela professora Rosanalddelza UFABC e pelo professor Adauto Lcio
Cardoso do IPPUR no Rio de Janeiro, através dpdsde Trabalho Habitacdo e Cidade do Observaté@so d
Metropoles. A rede de pesquisa conta com o apetdunional do Ministério das Cidades que forneasulados

de execucéo.

Il UrbFavelasl
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de Favelas nesses 10 anos de existéncia(2007-2€dm),equipes de 11 cidades em 10

Estados brasileiros. Faz parte do estudo a angdibee as intervengfes do Programa nos
Assentamentos Precarios na metropole carioca. f@hrdraz-se a luz do debate o caso
emblematico da Favela do Lixao, localizada na @ddd Duque de Caxias que compde a

regido metropolitana do estado do Rio de Janeiro.

Inicia-se a discussédo aludindo aohistérico de ipaitpara urbanizacdo de favelasno periodo
pré PAC- UAP na cidade do Rio de Janeiro e em muaelonal a partir dos anos 90. A
escolha por esse recorte temporal tem o objetiviladenais visibilidade a caracterizacdo do
campo empirico. Assim, chegamos ao caso da Faweldbdio, ainda ndo explorado,
tornando-se de grande importancia para compreendeiws caminhos diversos que o
Programa tem seguido e ampliar a analise paragi@esque possuem menos destaque nas
discussbes académicas. A obra do PAC-UAP, no casosgra explicitado, passou 3
reprogramacdes e a remodelagem do escopo paraliadg@io apds as diretrizes da Portaria
43 do Ministério das Cidades. Retoma-se algunsogogtie antecederam as obras Como a
existéncia de um comité gestor em 2001 e o Progtdaiatar Brasil que influenciaram o
escopo do projeto e 0s arranjos institucionaisrdaras 3 reprogramacdes e os resultados das
obras, bem como a conclusdo que conduzird paraakyhipoteses sobre o PAC- UAP na

Favela do Lixao.

Como metodologia para desenvolver o trabalho,zotilise, além da bibliografia sobre o
Programa de Aceleracdo de Crescimento, os daddsdoslnas visitas a campo, como
também os que foram colhidos nas entrevistas combmes do executivo municipal, da

instituicdo financeira Caixa Econdmica Federal(CEFR) Férum PACque foi realizado no

dia 15 de junho de 2018 no Conselho de Arquitetutdrbanismo da Cidade do Rio de
Janeiro.Apds o contato com tais atores, percebeursedescontinuidade no projeto e uma
mudanca drastica do escopo correspondente ao wondrajue resultou no abandono das

“Atividade proposta pelo Grupo Habitacdo e Direitccilade com o objetivo de recolher informacdes dos
gestores publicos e movimentos sociais sobre o BAB-na metrépole do Rio de Janeiro.

Il UrbFavelas2
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principais intervencdes nafavela. Fato este qua igelagacdes sobre até que ponto as obras

na favela supracitada podem ser entendidas confatajaima urbanizagao de favelas.

2POLITICA PARA ASSENTAMENTOS PRECARIOS NO BRASIL E NO RIO DE
JANEIRO A PARTIR DOS ANOS 90

Ao longo das décadas de 1980 e 1990, as admirlisgdgcais passaram crescentemente a
desenvolver projetos pontuais ou programas masnsigicos de intervencdes em favelas. A
partir da segunda metade dos anos 1980, apos rec@xtdo BNH (Banco Nacional de
Habitacdo), o governo federal passou a criar linleaBnanciamento para apoiar as agées dos
governos locais, mas de maneira geral, contandoreounsos escassos.

Na segunda metade da década de 1990, o Brasilaj&esn duvida o pais com maior
experiéncia e competéncia no campo da urbanizag@ssentamentos precarios, passando a
ser referéncia para outros paises que buscavamaradatesma abordagem, como foi o0 caso
da Colémbia e também, posteriormente, da Afric&ulo

Destacaram-se nesse periodo o Rio de Janeiro, éaweda Bairro, que obteve apoio do BID
(Banco Interamericano de Desenvolvimento); Santdrdncom programas de urbanizacao
integrados a politica social; o Recife, com o PREZfPlano de Regularizacdo das Zonas
Especiais de Interesse Social), que instituiu us h@delos mais fortes de participagao

popular na definicdo da intervencéo sobre as fayBlelo Horizonte, entre outros.

No final da década de 1990, a partir de um convé&uaogoverno central com o BID,
desenvolve-se a experiéncia do Programa HabitaHEH, desenvolvido pela Secretaria
Especial de Desenvolvimento Urbano, ainda no segumandato do entdo Presidente da
Republica, Fernando Henrique Cardoso. Pode-se lpreg as protoformas do desenho de
alguns elementos basicos do modelo que seria adptdd posterior Ministério das Cidades,
particularmente no que diz respeito a articulagin acdes de Desenvolvimento Institucional
e com a implementacdo mais efetiva do Trabalhoaboeis intervencdes de urbanbizacéo.
Tratava-se da fase embrionaria de modelo de inmteéee mais consolidado, exigindo um

esfor¢co dos governos locais em desenvolver umaestrutura técnica e organizacional mais

Il UrbFavelas3
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adequada a intervencao nas favelas e tambéem atarstdi a pratica do trabalho social como

um dos componentes das intervengoes.

Concluindo essa breve revisdo da experiéncia bnasanterior ao lancamento do PAC, deve-
se ressaltar que, ao longo das décadas de 1980, L2900, consolidou-se uma certa
competéncia técnica, no que diz respeito as espdailes das intervencbes em favelas, seja
em termos de cadastros, levantamentos preliminaadslho social, projetos e gerenciamento

de obras.

2.1 PT - GOVERNO LULA - MINCIDADES - CONSELHO DAS CIDADES -
POLITICA NACIONAL DE HABITACAO

A partir do ano de 2003, com a criagdo do Ministéias Cidades e da Secretaria Nacional de
Habitacdo, comecama se estruturar novos moldesappeéditica habitacional, cujo primeiro
ciclo vai até o ano de 2007, com o lancamento d@gredma de Aceleracdo do Crescimento
(PAC). ApOs um periodo inicial de organizacdo donistério e de discussdes amplas
envolvendo atores diversos (movimentos sociaisyesapos, representantes do setor publico
e especialistas) foram produzidos documentos lmgiema cada setor, publicados apos

discusséo e aprovacdo no Conselho das Cidades.

A partir de 2005, passa a ser progressivamerdgta@da uma politica de apoio a acdes de
urbanizacdo de assentamentos precarios, desero®isih a responsabilidade dos governos
locais, principalmente dos municipios. Esse progra® consolida com a aprovacao pelo
Congresso da lei de criacdo do SNHIS (Sistema Natae Habitacdo de Interesse Social) e
do FNHIS (Fundo Nacional de Habitacdo de Inter&szal). Os objetivos gerais da Politica
Nacional de Habitacdo se configuram no FNHIS nenéode 3 Programas: Urbanizacao de
Assentamentos Precarios, Producdo de Unidades Novassenvolvimento institucional
(apoio a realizacdo de Planos Locais de habitagdnt@resse Social, etc.). Em 2006 foi

aprovado um novo Programa — Ac¢do de Producdo SdeidWoradia, que permitia aos

Il UrbFavelas4
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movimentos sociais acessarem diretamente os recpesa producdo de unidades em regime

de autogestao.

ApoOs apresentar os antecedentes dos programasagaizecontextualizar o periodo que vai
do final do primeiro mandato do entdo Presidentia,Lecom a sua reeleicdo em outubro de
2006, até a crise internacional de 2008, quand@asénciados o PAC-UAP e o PMCMV.

O PAC nasceu como desdobramento do Plano Pilotowvastimentos (PPI), uma
proposta negociada com o Fundo Monetério Internatid-MI), durante o primeiro
governo Lula, para que os gastos em investimentosindraestrutura fossem
debitados do calculo do superavit primario (LOURBIRVACARIO, GUERRA,
2013, p.12).

Nesse marco, foi lancado no primeiro més do segumaiodato de Lula, o PAC, enquanto
programa econdmico de investimento publico em @sraituras e no qual se inscreve 0 eixo

de urbanizacéo de assentamento precarios, o PAC-UAP

No ambito do PAC, foi incluido um grande progran® wtbanizacdo de assentamentos
precarios, que realizou, na primeira etapa (PAQHD)jnvestimento de R$ 20,8 bilhdes para a
urbanizacao de 3.113 assentamentos precarios enotpdis. Relancado em 2012, o PAC 2
passa a contratar 415 novas a¢des em assentarmpetasos, que totalizam investimentos de
R$ 12,7 bilhées, em 337 municipios de 26 estadag.a®de aumento de recursos aplicados
na urbanizacéo de favelas torna evidente a catdad®ique a politica de habitacdo passa a ter

a partir do ano de 2007.

Do total de R$ 619 bilhdes do PAC-1 (Balanco 200Z€3, a urbanizagdo de assentamentos
precarios realizou, na primeira etapa (PAC-1), arestimento de R$ 20,8 bilhdes para a
urbanizacdo de 3.113 assentamentos precarios enotpdis. Se colocarmos em perspectiva
o total de investimento de 2007 a 2016 do PAC dmanizacdo de favelas, R$ 27,3 bilhdes
(MinCidades) equivaleria, grosso modo, ao investimempenhado para a Copa do Mundo
de 2014 (R$ 25,8 bi), mas inferior ao investimeptsa as Olimpiadas (R$ 37,5 bi). A

producdo habitacional do PAC-UAP também é relevaateomparada com as 285.000 UHs

construidas a partir dos anos 1970 para a populdedoaixa renda do BNH através dos

Il UrbFavelasb
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programas Profilurb, Promorar e Programa Jo&do d®BBUENO TASCHNER, 1991)

Em relag&o a distribuicéo territorial dos investitos, é possivel perceber uma concentragao
de recursos nas regides urbanas, sobretudo entmaveipios que, juntos, concentram cerca
de 49% do total de recursos do PAC-UAP. SegundaniPetrarolli (2015), esta distribuicdo
tem outra dimensdo “curiosa’” quando comparada camdados de concentracdo de

assentamentos precarios por municipio:

Alguns municipios que possuem ndmero elevado dentssentos precarios nao
chegaram a captar recursos do PAC para sua urbaniza)Em compensacao, mais
de 200 municipios que contaram com recursos do PAG&o possuem estimativa
de domicilios em assentamentos precarios (PETRARQ(15, p. 31).

Existem outras variaveis para explicar a distghaide recursos relacionadas aos arranjos
politicos nas aliancas partidarias entre esferderéés, estaduais e municipais, bem como
capitais simbolicos historicamente estabelecidesigerferem nestes processos e que vao ser
importantes para o caso do Rio de Janeiro e nosfese sobre os recursos utilizados na
regido metropolitana.Mas, antes de aprofundar o dasDuque de Caxias- Favela do Lixao,

procuraremos sintetizar aspectos comuns das avediap PAC-UAP.

Se por um lado h& a consolidagdo do modelo quatave urbanizacdo de favelas, por outro,
corre-se 0 risco de engessar um modelo padronifadexportado e importado pelas
instituicbes financeiras internacionais em progisena programas dslumrecoveryde
urbanizacao, cristalizando metodologias relativameguestionaveis de intervencéo. Este
fendmeno pode agravar a defasagem entre a “caniéhasolucdes padronizadas” e as
realidades territoriais e sociais diversas. Idmatmh-se avangos na questdo ambiental como
preocupacao de projeto, progredindo nas quest@#dgeras (reflorestamento, recuperacao
de cursos de &agua, mananciais, bacias hidrografipesservacdo de ecossistemas,
sustentabilidade) para além das acdes basicasndarsanto e coleta de lixo. No entanto,
permanecem as tensfes entre as questbes ambientaidireito a permanéncia das
populacdes, persistindo concepcfes ambientalisteess dissociadas de suas dimensdes

sociais, fazem com que o acesso desigual a ciggaeristo tanto no arcabouco legislativo,

Il UrbFavelas6
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como no corpo técnico do poder publico.

Os investimentos no ano de langcamento (2007) reptas 48% do total do investimento
previsto para o periodo de sete anos de 2007-Z&o que, em nivel de producdo de

habitacdes, esse valor aumenta para 61%.

Varios fatores podem explicar esta concentracaciainicomo vimos, a fase inicial do

programa reuniu projetos que estavam ja em andanmntcom algum tipo de trabalho

prévio; o tempo de execucdo dos contratos, alimdoagendario eleitoral, implicou que a

primeira fase do PAC (PAC1) coincidisse grosso moaim o fim do segundo mandato de
Lula (2010); a avaliagdo do programa ia mostranglilidades na sua implementacdo com
baixo nivel de execucéo dos contratos; por ulticnaparecimento em 2009 do PMCMV, que
veio a assumir um protagonismo midiatico/politicqeanto principal estratégia de combate
aodeficit habitacional, priorizando a producdo em massantades habitacionais novas em
detrimento da urbanizacao de favelas.

Se relacionarmos, por exemplo, a tendéncia da aovimvestimento com a do numero de
producdo nos anos de 2013 e 2014, identificamagileima nova tendéncia de subida de

investimentos que ndo é acompanhada pela prodegdnidades habitacionais.

Em relacdo a distribuicdo territorial dos investmos, é possivel perceber uma concentracao
de recursos nas regides urbanas, sobretudo entmaveipios que, juntos, concentram cerca
de 49% do total de recursos do PAC-UAP.

Alguns municipios que possuem numero elevado dentssentos
precarios ndao chegaram a captar recursos do PAG@ paa
urbanizacdo(...)Em compensacdo, mais de 200 migscigue
contaram com recursos do PAC(..) ndo possuem astan de
domicilios em assentamentos precéarios (PETRARO2Q15, p. 31).
Isso significou atuar em territdrios de maior pprt®m problemas mais complexos
(geologicos, ambientais, sociais, logisticos) goer, limitacdo orcamentaria, ndo foram

atendidos integralmente. Significou, também, a ipdgkade de compor escopos de

Il UrbFavelas?
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intervencdo mais completos e articulados entre @$os componentes da urbanizacéo

(saneamento, infraestrutura, transportes, equip@siehabitacdo, regularizacdo fundiaria).
Esta possibilidade de composicdo de escopo, segumdo ‘testa” de itens financidveis
adaptados a cada territério, consolidou a metodldg ‘Urbanizacéo integrada’lefendida
pela literatura, muito embora, na pratica, talkcaticao persista como desafio ndo totalmente
superado (BUENO, 2000; DENALDI, 2016; BITTENCOURTPR014; RODRIGUES,
2017).Sobre esta metodologia, veremos que, noesapirico, depois de varias remodelacdes
o projeto focalizou em uma Unica area sem contempldras politicas publicas como

saneamento, lazer e saude.

Outro ponto comum em muitas pesquisas sdo os tenfielacionados com as remocdes,
tema especialmente enfocado no Il URB Favelas et8,2thde o debate em torno do tema
esteve marcado pelos megaeventos e a instrumegtdizias remocdes em prol das forcas do
mercado imobiliario. Posto isto, ird se analisaeguir o caso da Favela do Lixao localizada
no municipio da regido metropolitana da Cidade dw de Janeiro. Esse caso fornecera
subsidios para se refletir sobre os caminhos gl¥ograma seguiu, e se de fato houve

urbanizacao integrada nas favelas, tendo em vistatexto nacional do Programa.

Il UrbFavelas8
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1. PAC- UAP EM DUQUE DE CAXIAS- O CASO FAVELA DO LIXAO

2.1Caracterizacdo do municipio de Duque de Caxias

O Municipio de Duque de Caxias foi criado em 31D#zembro de 1943, por for¢a de sua
emancipacéo com relacdo ao Municipio de Nova Iguasta situado na Baixada Fluminense,
na Regido Metropolitana do Estado do Rio de JanSegundo dados do IBGE, a populagéo
de Duque de Caxias alcancou 855 046 habitanteensoe 2010, terceiro municipio mais
populoso do Estado.Duque de Caxias possui ardalot64,57km2, correspondentes a 9,4%
da Regido Metropolitana. Se estende das margerBai@dade Guanabara até a Regido
Serrana. Possui quatro Distritos: Duque de Cadmbarié, Xerém, Campos Elisios, com
caracteristicas distintas. Os dois assentameatapos, objeto deste artigo, estéo localizados

junto ao centro da cidade, nos bairros centro @e2&gosto no distrito de Duque de Caxias.

Ressalta-se que o0 processo de crescimento e aaganirda Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro, datado das décadas de 1950 a 1970, aseoei@ padrdo de desenvolvimento
brasileiro, expresso na formagcdo dos aglomeradbsnaos nacionais, acentuada pelas
especificidades de cada estado. Isso decorre,tsdbredo crescimento desordenado e da
grande atracdo migratéria para o municipio do Ridaheiro o que possibilitou o transbordo
desse excedente populacional, fazendo surgir ontkgsCipios que passaram a integrar a
denominada Baixada Fluminense. O seu crescimentaesesificou a partir dos anos de 1940
com o desmembramento de areas dos municipiosjosit
Esse crescimento desordenado introduz, tambéms mmrapectivas e mudangas na
forma de operar a politica local que, se ndo rommem praticas politicas
anteriores, como as de cunho coronelista, passagfieeendar a legitimagédo das
praticas politicas a partir de relacdes estabelscidom as massas urbanas.
Entretanto, torna-se importante enfatizar que essess relacées e forcas politicas
utilizaram-se do “favor” e da violéncia como mesamds de barganha e

manutencdo no controle do mando local, o que séémana atualidade.( BROTTO,
2012, p.104)

Apesar de Duque de Caxias guardar e reproduzimhecde os mecanismos conservadores,
autoritarios e patrimonialistas caracteristicogadlitica brasileira, o municipio apresenta um

forte setor industrial e de comércio, e integra wias economias mais importantes do Estado

Il UrbFavelas9
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do Rio de Janeiro. O Produto Interno do MunicipRGE, 2010) ocupa o 18°ugar entre os

cem maiores PIBsmunicipais brasileiros, a frentev@iéas capitais. No Estado do Rio de
Janeiro, Duque de Caxias ocupa o segundo lugas aprenas da Capital, de mesmo nome.
Na Baixada Fluminense, Caxias € a primeira em PlBicipal, seguida por Nova Iguacu.
Conforme indicado no PHLIS de Duque de Caxias: é@rsde servicos € a maior fonte de
riqueza do municipio, sendo responséavel por 68,d4%I|B municipal em 2010. Contudo,
qguando considerado o valor adicionado bruto dasimd) Dugue de Caxias sobre para
11°ugar entre os municipios com maior PIB, demransib a forca do setor industrial na sua

economia.”

Apesar de certa contradicdo entre atraso e indlisai¢do, esse traco € marcante do processo
de “Modernizacdo Conservadora” que caracterizoerdodo desenvolvimentista brasileiro
durante o governo militar. Fruto de um discurso geedeveria ir em frente, e que 0s
problemas sociais seriam resolvidos pelos bra¢akedenvolvimento econémico.

Esta auséncia de politicas sociais, principalmeatérea da habitacéo, e o intenso movimento
migratorioja citado, impulsionado pela caracteséstido processo de industrializacao
brasileiro, como afirma Francisco de Oliveira (200%ovocaram a explosdo urbana das
cidades brasileiras principalmente nos anos 19697. A intensa migracédo resultou na
formagcdo de um enorme exército industrial de reseruma massa de despossuidos. Sem
opcOes de moradia, foram se adaptando territorrdBnde maneira informal e através da
autoconstrucéo, isso nao sendo diferente em Dug@&agias. Sendo as favelas e ocupacoes,

muito presentes em Duque de Caxias.

2.2  CARACTERIZACAO DA  QUESTAO HABITACIONAL E (ON)
ASSENTAMENTOS PRECARIOS

Para esta caracterizacdo estao sendo utilizadatasacdes constantes no Plano Municipal
de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS). Com &elag presenca de favelas, o municipio
apresenta, segundo o CENSO 2010, 25 assentamebtosrsais, além de mais 18 favelas

de acordo com os dados da prefeitura, levantadaxasido do Plano Diretor municipal de

Il UrbFavelas10
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2006, totalizando 43 favelas.O Plano Diretor de Rude Caxias de 200, demarcou 27 Zonas

de Especial Interesse Social - ZEIS, de forma asaatar areas existentes habitadas por

populacdo de baixa renda que ndo estejam em arexde25 delas assentamentos precarios.

“O déficit habitacional do municipio de Duque dexiaa em 2010, considerado nesse PLHIS,
€ de 32.522 unidades habitacionais. O dado é basmadprojecdo elaborada a partir do
Censo Demografico de 2000 (IBGE), e foi apresentanld®lano Estadual de Habitacéo -
PHEIS. O déficit de Duque de Caxias representa Bsd¥eficit total da RegidoMetropolitana
do Rio de Janeiro, que somava 321.474 unidadeg0&m”

A parte do déficit correspondente as favelas s@madrados no plano como inadequacao
habitacional. Num estudo da fundacdo Jodo Pinhegure,ainda ndo considera o Censo do
IBGE de 2010, essa inadequacéao representava 6%fubit do municipio, sendo 54,94%

com renda familiar de até 3 salarios minimos.

No plano, as caracteristicas de “inadequacao latnii@ sdo: (FJP, 2004:08): a) domicilios
com caréncia de infraestrutura (todos aqueles @e dispunham de ao menos um dos
seguintes servicos basicos: iluminacdo elétricde rgeral de abastecimento de agua com
canalizacdo interna, rede geral de esgotamenttasanbu fossa séptica e coleta de lixo; b)
adensamento excessivo: ocorre quando o domicitesapta um nimero médio de moradores
superiora trés por dormitério; c) inadequacao fandj d) inexisténcia de unidade sanitaria

domiciliar exclusiva.”

O plano entregue no ano de 2014 é de alta qualideatendo toda a complexidade da
questdo habitacional, se organizando em diagnéstiggano de acdo. O diagndéstico é
subdividido em: caracterizacdo geral, quantificagagualificacdo do déficit habitacional e
marcos regulatorios e legais da habitacdo. O plenacdo dividido em: Principios, diretrizes
e objetivos; eixos estratégicos, programas e a¢fses englobando urbanizacao integral de
assentamento, provisdo habitacional, realocac&redes de risco, e regularizacdo fundiéria.
Englobando todas as formas de acdo para o ataquiefmit através da organizacdo de

financiamentos e metas. Explicitando boa capacidéadeica do municipio, que também,
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conforme relatos, existia na ocasido da elabordQa@rojetos para o PAC e BID. Entretanto

ISSo nem sempre se traduz em bons resultados, ven@mos.

Figura 1- Mapa das Zonas Especiais Definidas nooFaretor 2006
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Fonte:PLHISDuque de Caxit

2.3 CARACTERIZACAO DAS FAVELAS VILA IDEAL E LIXAO

Figura 2- Mapa da localizagéo (Favela do Lixao

PQ. VILA NOVA

TERMINAL RODOVIARIO

FERROVIA

RIO PAVUNA

S \/IA EXPRESSA

Fonte: Glaucia Santanbhigranro

Conforme ja indicado na caracterizs, as favelas da Vila Ideal e Lixélocalizam-se na
regido central da cidade de Duque de Caxias, eappuks estarenao lado do Terminal
Rodoviario de Duque de Caxias e do Shopping CeletéZaxias reproduzem na sua relag
com o entorno o padrdo de desigualdade encontra diversas cidades brasilas. A revelia
de estarem junto ao nuc urbanoda cidade, sua condicdo de precariedade intensi

segregacao social existeniteclusive pelo contraste que repres.
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A citacdo deste trabalho, apesar do seu levantandod problemas das areas terem uma
amostragem muito reduzida, reflete o que foi regist pelos nossos levantamentos junto aos
gestores e liderangas, sendo colocado aqui pagaayar essa dimensdo da precariedade dos

assentamentos.

O contrato firmado no ambito do PAC-UAP pela ptefa de Duque de Caxias previa
urbanizacao integral da Favela do Lixdo. Contudee &scopo englobava a Vila Ideal e Vila
Nova, popularmente conhecida como Favela do Liepesar de terem sido agrupadas e
contiguas elas sao favelas diferentes, inclusivgppde da identidade dos moradores, que se
reconhecem ou sendo de uma ou de outra. Os d@stasgntos somam mais de 32 mil
moradores, mas territorialmente ha demarcacdedsddsw espaciais e identitarias que

sinalizam tais fronteiras.

Para tomarmos conhecimento das obras do PAC-UARuhicipio de Duque de Caxias, faz-
se necessario apontar as intervengfes que antagedesontrato atual. Havia a existéncia de
um Comité Gestor para a Urbanizacao da Favelaxfolistituido por um decreto no ano de
1999. Ocomité iniciou as atividades de debate gndistico para estabelecer as prioridades de

intervencdes na area.

A materializacdo do projeto que foi vinculado ao (RAUAP aconteceudurante as
intervencdes feitas pelo Programa Habitar Bradd{Bha favela do Lix&o. O projeto
vinculado previa 0 mapeamento e priorizagdo ddériws ambientais, previa a urbanizacao
de todo o assentamento, o reassentamento de neeadiBacia de retencdo, obra que nunca

foi concluida e influi diretamente nos problemasl@gamento durante as fortes chuvas.

Com a extincdo do Comité Gestor em 2001 e a neleelside dar continuidade as
intervencdes, em 2007, foi feito um novo escopopdgeto sob a responsabilidade da
Secretaria de Planejamento e Fazenda. O municigp®on seus assentamentos precarios na
ocasiao do Plano Diretor de 2006, que resultonndacao de todas as Zonas Espaciais de

Interesse Social.

Ressalta-se que a priorizacdo de intervencdo natagafoi elaborada por exigéncias do

Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), dipdessa priorizacdo o municipio fez
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seu planejamento de acdes em favelas. Durantecegsm de solicitacdo de recursos junto ao

BID para urbanizacdo da Vila Fraternidade, foi deda@la do municipio uma contrapartida
de investimentos. Concomitantemente a este progastnao BID, a prefeitura elaborou um
projeto para intervencdes nas Favelas do Lixaola [deal e, com ele, solicitou recursos do
PAC-PPI.

2.4ESCOPO DO PROJETO E ARRANJOS INSTITUCIONAIS

Com a interrupcédo das negociacdes junto ao BI3nwo2007 ocorreu a selecdo do contrato
021878047- Urbanizacéo Favela Lixao que previaalmente 5000 unidades habitacionais e
urbanizacdo integrada, ndo tivemos acesso a esfetqraté o momento, porém, foi
mencionado em entrevista com uma gestora do mimigjpe a ideia inicial na solicitacdo do
recurso era para a realocacdo total das duas $aypalea as 5000 unidades previstas.
Conforme segue trecho abaixo retirado da Lei 22088 que altera o plano plurianual do
municipio para o periodo 2006/2009, sancionado pelteito a época Washington Reis, que

se encontra novamente na prefeitura:

O programa de Aceleracdo do Crescimento tem petivbjlevar beneficios sociais

com vistas a trazer melhorias nas condicfes de dédaopulacdo de Duque de
Caxias, através de infraestrutura integrada de nizhgdo (energia elétrica,

habitagdo, saneamento, entre outros), que estagfidiando as Comunidades do
Centro (Vila Nova e Vila Ideal), Sara pui e Cidadtes Meninos, bem como a

implantacdo de um aterro sanitario, Os atuais neoesg serdo relocalizados para
habitacdes populares que serédo erguidas no losahakitacdes subnormais hoje
existentes. Estes projetos totalizam a construea®08 prédios, mais de quatro mil
apartamentos, creches, uma escola e uma praca,anaengue se somada é de 6 mil
metros quadrados.”(DUQUE DE CAXIAS, 2008)

Em2008, o entdo presidente Luiz In4cio Lula dagSgarticipou do langamento das obras do
PAC, na época anunciou um investimento de 315 mélhém obras de urbanizacao,
saneamento e habitacdo na favela do Lixdo. Compdde depreender, desde o inicio, 0
projeto ndo previa uma urbanizacao integral dordaseento. O que se pode entender - que
foi ora classificado como urbanizagdo — seria, apdsmocdao total das familias,feita uma
urbanizacdo com base em loteamento para realoadgsiomoradores nos 409 prédios

indicados na Lei supracitada. No entanto, segun8uobesecretaria de Projetos Especiais, em
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2009 foram feitas revisdes pela Caixa Econdmica&iddeao pouco desenvolvimento das

obras, na época, somente algumas obras de funj@dalgdviam sido realizadas pelo consércio
Nova Caxias, composto pelas construtoras Deltae Rame Oriente.

Apos andlise da CEF, que pedia a reformulacéo dietpr por ter diversas inconsisténcias,
em 2009, através da superintendéncia de Obrafgit@iuma reformulacdo e readequacao do
projeto. Nessa reformulacéao, houve grande alterde&@scopo do projeto e previa 1 escola, 1
creche, 1396 unidades habitacionais e 960 metrazm@izacdo do Canal Caboclos com a
urbanizacdo de sua margem e realocagdo de 51damAlsim sendo, o projeto foi aprovado
em dezembro de 2009. Contudo, ocorreu um processessao da obra do Consorcio Nova
Caxias para a empresa Canter. Ressalta-se quasapembras de fundacdo estavam sendo
realizadas, devido a problemas no solo, muitasa@dra falta de experiéncia das construtoras

envolvidas.

Apds um tempo de paralisacdo, a instituicdo finmad8aixa Econémica Federal fez uma
nova auditoria e 0 mesmo foi adaptado, muito imitiggdo pela Portaria 43 que pressionava
0s entes publicos a finalizarem as obras do PAG@mbito nacional. Posto isso, ocorreu uma
nova reformulacéo do projeto no ano de 2015. A ramlequacédo, aprovada em setembro de
2017, seria composta por 176 UHs(Figura 3), 1 @ethescola e canalizagdo de apenas 360
metros do Canal Caboclos, totalizando 36 milhdeade que deste valor 8.7 milhdes ja
foram medidos. Ainda sobre essa 3° reconfiguragéfica-se que ndo ha uma integracéo
entre as favelas Vila Nova e Vila Ideal, essa seapénas pelo trecho do Canal, os
equipamentos e as unidades habitacionais estadizémtzs na favela Vila Ideal com
proximidade mais do Centro Comercial de Caxiaswoapm a propria favela.

A seguir, o trechoda Portaria 43 de 28 de janer@@14 do Ministério das Cidades, que

prevé a finalizacdo das obras do Programa em naogbnal:

“Os Termos de Compromisso que nédo apresentarertoRelde Execucdo por mais

de doze meses consecutivos, caso ndo sejam retsmseldo encerrados pela
MANDATARIA, preservados, nos limites do previsto fiermo de Compromisso,

0S recursos necessarios a execucdo das metas miiimdigpensaveis para dar
funcionalidade as obras iniciadas, excluindo-sdeasais.

Il UrbFavelas16



- 1 :
L= Bl
» » s Lot - F/f b

_ - 21 a 23 de novembro de 2018
N\ avel.o Salvador/BA

it rom =< RN IRN(F w—

12.6.1.1 A definicdo das metas minimas indispensgwera dar funcionalidade as
obras iniciadas devera preservar a execucao das mietigatérias de regularizacao
fundiaria e trabalho social, conforme o caso.

12.6.1.2 No caso de operagdes referentes a TernOsmpromisso que apresentem
valor de repasse igual ou superior a R$ 20 milhaeMANDATARIA devera
submeter a proposta de reducdo de metas ao Miaigl#s Cidades.”(MCIDADES,
2014)

As dificuldades observadas no municipio de Duqu€abdas ndo fogem a regra do que vem
sendo analisado em diversas pesquisas a nivelnahchba localidade supracitada, devido a
descontinuidade no projeto, ha uma grande quadwa@B) que aguarda as obras da escola e
da creche, isso acarreta grandes danos aos maagioeevivem entre entulhos, poeira e
muito lixo que se acumulam na beira do Canal( Eg)r No caso da Favela do Lix&o, o ir e
vir de construtoras, como também a descontinuidEdeprojeto devido as gestbes que se
passaram entre 2008-2015, a nivel hipotético, etzmam esse atraso. Além disso, podemos
dizer que o grande namero de construtoras envalyidaitas sem experiéncia know-how

de urbanizacéo de favelas, podem acarretar o atraso

Figura 3- Foto da Quadra 1  Figura 4- Foto doaCédos Caboclos

Fonte: Acervo do préprio Grupo de Pesquisa

As pesquisas sobre os atrasos dos programas, guefeitas (PETRAROLLI, 2015), se
debrucaram, principalmente, sobre a natureza noamplexa que caracteriza as intervengoes

em Favela comparadas com obras mais “comuns” dstragéo civil. Outros aspectos de
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alguma maneira relacionados ao ponto anterior séfaca qualificacdo de projetos e de

execucao da obra.

Um dos motivos apontados € a persisténcia dedéfitit de corpo técnico nos Orgaos
publicos capazes de lidar com volume e especifiegdados projetos. Identificam-se
diagnosticos insuficientes, planilhas orcament&iefasadas do projeto que, durante a obra,
geraram problemas de medicdo, inclusive de pagalisala obra: € muito raro ver um
projetista revisando planilha orcamentarigNAKAMURA, 2017). E recorrente encontrar
criticas ao reduzido padrdo projetual, seja artfuiteo, seja urbanistico ou mesmo de
projetos complementares de infraestrutura parss a&ted-avela ainda persistentes na pratica
profissional. (RODRIGUES, 2017; MAGALHAES; VILLARSA, 2012). Apesar deste
quadro representar a analise do contexto da R&fgdimpolitana de S&o Paulo, ele pode ser
considerado quando falamos das favelas estudadasmumicipio de Caxias, onde o
conhecimento das empresas sobre este tipo deantgw foi um dos fatores que agravaram
0s percal¢os ja complexos da urbanizacédo de favelas

3CONSIDERACOES FINAIS

Observou-se, no decorrer das décadas e a partaxpaséncias explicitadas, avancos no que
tange as intervencdes em assentamentos precaiwsfglo nos ultimos 10 anos de PAC_
UAP. Contudo, também se depreendeu que a expansdealirsos para as intervencdes nao

logrou o éxito esperado, em uma série de terrgdrio

Desde as complicacdes nos tramites da liberacdoedesos junto a Caixa, a falta de
experiéncia das empreiteiras, falta de corpo tégpara desenvolvimento e 0 monitoramento
dos projetos de qualidade, alteracOes de projetwzados na fase do projeto executivo pelas
empreiteiras. Pode ser verificado também uma déscafade nos escopos iniciais dos
projetos, aliada inUmeras vezes a pouca experi@dcisica que agrava a situacdo nos
municipios que estao fora do eixo de grande viddalle. Em Duque de Caxias, na favela do

Lix&o, do escopo inicial ao que tem sido feito bhemte,houve grandes modificacdes, o que
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fez com que atualmente, sua terceirareformulacatenyplasse apenas a Favela Vila Ideal e

sem nenhuma articulagdo com o interior da faveBy promovendo nenhum tipo de

intervencao de urbanizagéo do assentamento.

O processo da urbanizagcdo da Favela do Lixdo eld¥@al pelo PAC-UAP, desde o inicio

ndo pode ser caracterizado como urbanizacdo ddasaveendo claramente proposto a
remocao total dos assentamentos e a realocacaagars unidades no mesmo local, sendo a
urbanizacao apenas dos lotes que iriam recebesnmminios. Nao se sabe claramente qual
foi a motivacao para tal tipo de proposta. Enttetaisso aconteceu em outros lugares no

PAC-UAP, propostas de realocacdo enquadradas cdyanizacao.

Ao final, o exemplo da Favela do Lix&o que, de oracao integrada, resume-se, hoje a uma
quadra com 3 equipamentos, ndo seja tdo diferegecasos explicitados e verificados em

nivel nacional. Ndo sé no sentido de obras quesAéaurbanizacdo serem taxadas como tal
para conseguir recursos deste programa em especifas também do seu desenvolvimento
por varios anos alterarem completamente o objdtilmal, mesmo que nesse caso, era a

aplicacdo da tabula rasa da remocéo total.

Evidencia-se também,como as empreiteiras costunanegar as obras por onde podem
auferir mais lucros, neste caso, em particularloteo de provisdo habitacional que ja estava
livre. Executaram as fundagdes das edificacbesndic somente isso executado por anos no
contrato. Fato que se repete Brasil afora, em gtogenos quaisa empreiteira executa o “filé”

e o restante da favela muitas vezes nem recelveantgo.

Este artigo reflete ainda uma analise desta imgd@em carater de desenvolvimento e nesse
momento ainda focado na dimens&o contratual etunginal, faltando parte fundamental
deste tipo de projeto, que é uma avaliacdo samigd, procure trazer os moradores e outros
interlocutores que se encontram no territério esg@@sn por este processo no seu cotidiano.

Para este momento, fica-se com algumas questoegie aconteceu na favela do Lixao foi
urbanizacdo de favelas; a mesma, um dia, ira cenluec processo de urbanizacao, tendo em
vista a diminuicdo de direitos na atual conjuntpdditica do pais? Como pensamos 0s

modelos de contratacao e intervencédo em favelasegs& grande ciclo de investimento?
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