= T YFY" " 'R

‘j;URB

~= Seminario Nacional sobre

H Urbanizagdo de Favelas g
=l i

[l SEMINARIO NACIONAL SOBRE URBANIZAQAO DE FAVELAS - URBFAVELAS
Salvador - BA - Brasil

m FaVeLaS

=

DO PROJETO A OBRA: A GESTAO DOS CONTRATOS DE URBANIZACAO DE FAVELAS NO
AMBITO DO PAC EM DIADEMA

Claudia Bastos Coelho (Prefeitura do Municipio de Diadema) - clau.bcoelho@gmail.com
Arquiteta e Urbanista (FAU-UPM - 2003), mestra pela FAU-USP (2017), arquiteta da Secretaria de Habitac&o e
Desenvolvimento Urbano da Prefeitura do Municipio de Diadema

Rafael Sigrist Pontes Martins (Prefeitura do Municipio de Diadema) - rafaelsigrist.martins@gmail.com
Engenheiro Civil (UNICAMP-2014), engenheiro da Secretaria de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano do Municipio de
Diadema



21 a 23 de novembro de 2018
_____ ‘ F Salvador/BA
T " 11l Semindrio Nacional sobre = =
,i ‘_,__~ ‘ Urbanizag3o de Favelas {, ) }ﬂ /!

! I ]

b

DO PROJETO A OBRA: A GESjAo DOS CONTRATOS DE
URBANIZACAO DE FAVELAS NO AMBITO DO PAC EM DIADEMA

RESUMO:

A criacdo de uma modalidade no Programa de Aceleracdo de Crescimento (PAC) voltada a
urbanizacdo de assentamentos precérios, em 2007, permitiu um aporte inédito de recursos
para as diversas obras que compdem a urbanizacdo integrada de favelas. Diadema, na regido
do ABC, apesar do amplo histérico com urbanizacdo de favelas, enfrentou grandes
dificuldades na implementacdo das intervencdes do PAC. O presente artigo apresenta a
experiéncia do municipio com a gestdo dos contratos do programa, focando nas adversidades
enfrentadas durante suas diversas etapas: projeto, orcamentos e obras. Propde, por fim, uma
reflexdo sobre os resultados obtidos até 0 momento e alternativas de enfrentamento para 0s
problemas identificados no processo.

Palavras-chave: Urbanizacdo. Favelas. PAC.

ST-3: A Contratacio e Execucdo de Obras e o Papel dos Orgaos de Controle
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1 INTRODUCAO

Como resultado da urbanizacdo desigual que caracterizou o crescimento de nossas
cidades, as favelas correspondem a alternativa de moradia de parte significativa da populacao
brasileiral.

Apesar da urbanizagdo, como possibilidade para a melhoria das condiges de
habitabilidade nas favelas, ja ser admitida pelo Estado desde a década de 1970, as
intervencdes ganharam escala somente na década seguinte, sobretudo por iniciativa dos
municipios. Desde entdo, os programas de urbanizacdo de favelas vém sendo aprimorados,
contando com fontes de recursos variadas e sendo realizados por diversos entes federativos.

O governo federal iniciou sua atuacdo com urbanizacdo de favelas através do
Programa PROMORAR, em 1979. Posteriormente foram criados o Habitar-Brasil? (1996), o
Programa de Acdo Social e Saneamento (PASS), o Pr6-Moradia e o Pr6-Saneamento. Apesar
destes programas representarem o reconhecimento da necessidade das intervencbes de
urbanizacgdo, os recursos viabilizados por eles foram irrisérios, ndo possibilitando um amplo
enfrentamento dos problemas das favelas (DENALDI et al, 2014, p.3).

Com a chegada de uma coalisdo de esquerda ao governo federal em 2003, a agenda
urbana passou a ter maior destaque nas politicas federais. Assim, foi criado o Ministério das
Cidades, visando articular as questbes relacionadas a vida urbana, como habitacdo,
saneamento, mobilidade e regularizacdo fundiaria (CALDAS e VALLE, 2014, p.5). Dentre as
politicas do ministério surgiram programas que destinavam recursos a “fundo perdido” para
as intervencgdes em favelas.

O PAC (Programa de Aceleragcdo do Crescimento) foi langado, em 2007, com o
objetivo de estimular a economia do pais. Tendo seu desenho elaborado pela Casa Civil, o
programa buscava, através de medidas institucionais, facilitar a implementacdo de projetos
selecionados. Uma de suas modalidades voltou-se a infraestrutura social-urbana, incluindo o
tema habitacdo e, como parte deste, a urbanizacdo de assentamentos precarios. O grande
diferencial da iniciativa, em relacdo aos programas anteriores, foi a disponibilizacdo de

recursos volumosos para intervir nas diversas modalidades necessarias a urbanizagdo dos

! Conforme o IBGE, em 2010; 11,42 milhdes de habitantes viviam em favelas no pais, correspondendo a 6,01%
da populacédo (IBGE,2010).

2 A partir de 1999, o Programa Habitar Brasil passou a contar com recursos do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID).
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assentamentos, ou seja, aquisicdo de terrenos, constru¢cdo de unidades, trabalho social,

regularizagdo fundiaria, recuperagdo ambiental, construcdo de equipamentos comunitarios,
melhorias habitacionais, entre outras (COELHO, B., 2017, p.41). Conforme Petrarolli (2015,
p.22-28), o total de recursos investidos pelo governo federal em urbanizacéo de favelas, até o
langamento do PAC, foi de 9,5 bilhdes de Reais. No periodo de 2007 a 2015, o PAC
viabilizou R$ 29,9 bilhdes para este fim, sendo 82% dos valores a fundo perdido.

A segunda etapa do programa- o PAC 2 - foi lancada em 2010 com algumas inovagdes
- a vinculagdo da producdo habitacional ao programa Minha Casa Minha Vida (MCMV), a
eliminacdo da necessidade de contrapartida e a possibilidade de contratagdo de recursos para
prevencado de desastres naturais.

No entanto, apesar da ampla disponibilizacdo de recursos e dos esforcos para a
viabilizacdo das intervencgdes, passados onze anos do lancamento do programa, observam-se
grandes dificuldades para o gerenciamento dos contratos, execucao e conclusdo das obras.

O presente artigo propde uma reflexdo sobre as dificuldades enfrentadas na
implantacdo dos recursos do PAC voltados a urbanizacdo de assentamentos precarios no

ambito municipal, tendo como referéncia a experiéncia de Diadema, no estado de S&o Paulo.

2A URBANIZAQAO DE FAVELAS EM DIADEMA

O municipio de Diadema, na regido do grande ABC, possui um amplo histérico
relacionado a urbanizacdo de favelas. Em 1983, Diadema estruturou um programa de
urbanizacdo visando atender, de forma universal, as favelas do municipio (COELHO, S.,
2008, p.63). Inicialmente, este programa contava com poucos recursos financeiros -
exclusivamente municipais - e uma equipe técnica reduzida, composta principalmente por
estagiarios. O municipio optou por focar intervenc6es gradativas, enfatizando o parcelamento
e a garantia de posse da terra (DENALDI, 2003, p.85). As obras eram executadas em areas
publicas, através de mutirdo, e abrangiam sobretudo o reparcelamento para a autoconstrucéo
das moradias em alvenaria, implantacéo de redes de saneamento e energia elétrica.

A sucessdo de gestdes progressistas no municipio, entre 1983 e 1996, permitiu que as
intervencdes de urbanizacdo de favelas fossem se aprimorando ao longo dos anos.
Gradativamente, as obras foram incrementadas com servigos de pavimentacao, canalizagoes,

contencbes e equipamentos. Para a realizacdo de intervengdes mais complexas, como

Il UrbFavelas 3
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canalizacbes e contengdes, as obras passaram a ser contratadas por empreitada. Uma
caracteristica deste processo € a ampla participacdo popular, o que permitiu, inclusive,
experiéncias de urbanizacdo de favelas por autogestdo, realizadas em quatro nucleos
habitacionais® da cidade. A equipe do Servico de Urbanizacio de Favelas também foi, aos
poucos, ampliada e capacitada.

Em paralelo, avancou-se na revisdo da legislacdo urbanistica. O Plano Diretor de 1994
criou o instrumento das AEIS (Areas Especiais de Interesse Social), possibilitando uma
reserva de terras para a implantacdo de empreendimentos habitacionais de interesse social
(AEIS 1) e a oficializacdo de parametros especificos para as favelas urbanizadas (AEIS 2),
que ndo se enquadravam na legislacio existente. E importante citar, também, que a
urbanizacdo das favelas permitia a outorga da CDRU (Concessdo de Direito Real de Uso),
importante instrumento de garantia de posse da terra, representando para a populacdo a
legalidade do terreno (DENALDI, 2003, p.86).

Ap6s um intervalo nas gestdes progressistas, entre 1997 e 2000, o0 municipio entra em
uma fase de reestruturacao de suas politicas habitacionais no ano de 2001. Segundo Coelho,
S. (2008, p.118):

No periodo de 2001 a 2008, a Sehab manteve o direcionamento destacado ao
Programa de Urbanizacdo de Favelas, mas diante da conjuntura apresentada pela
cidade, com a falta de terra para atender uma demanda crescente e problemas
or¢amentarios ha um impacto direto no financiamento de novas moradias, assim, o
municipio foi impulsionado a buscar e efetivar parcerias com os governos Estadual e

Federal.

Dentre as parcerias realizadas com o governo federal, incluem-se os programas PSH
(Programa de subsidio a Habitacdo de Interesse Social), Morar Melhor, Habitar Brasil BID e
Carta de Credito FGTS (Resolucdo 460). Ocorreram tambem parcerias com 0 governo
estadual, possibilitando provisao habitacional para atendimento de demanda de area de risco e
regularizagdo fundiaria de nucleos urbanizados em areas estaduais.

Neste periodo as obras por mutirdo diminuem consideravelmente. Conforme Coelho,

S., (2008, p.112), um dos fatores que justificam esta diminuigéo é natureza das obras que, por

3 NUcleo Habitacional é a denominagéo utilizada pelo municipio para as favelas urbanizadas ou em processo de
urbanizagéo.
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serem de grande complexidade técnica (podendo envolver alto nimero de remocGes),
correspondiam ao excedente das urbanizacbes. Além disso, a falta de estimulo a participaco
e consequente desmobilizacdo de liderancas do movimento de moradia dificultava a
organizacdo da populacdo para a execugdo dos mutirdes.

A contratacdo do PAC, em 2007, viabilizando recursos para a urbanizacdo integrada
dos assentamentos, possibilitou a execucdo das obras pendentes devido a complexidade
técnica. Desta forma, os Termos de Compromisso firmados através do PAC passaram a ser
prioridade na politica habitacional municipal, iniciando uma nova forma de urbanizar favelas

em Diadema.

3 A URBANIZACAO DE FAVELAS NO AMBITO DO PAC EM DIADEMA

Os contratos do PAC, em Diadema, se iniciaram com o primeiro chamamento para o
programa, em 2007, quando foram firmados os Termos de Compromisso dos Complexos
Naval e Manancial.

Em 2009, o municipio assinou, com o Ministério das Cidades, mais dois contratos para
urbanizacdo integrada de favelas, os dos Complexos Beira Rio e Santa Elizabeth. Estes
contratos, inicialmente, faziam parte do programa de urbanizacdo de assentamentos precarios
do FNHIS (Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social), e migraram posteriormente
para o PAC.

Os primeiros convénios do PAC 2 — Complexo Gazuza e Joquei-Carapeba - foram
firmados em 2011. Neste momento, do que foi contratado na primeira edicdo do programa,
apenas 0 Complexo Naval possuia obras em andamento. O PAC destinado a area de
mananciais ainda encontrava dificuldades com a aprovacdo ambiental, enquanto os dois
contratos provenientes do FNHIS estavam em fase de projetos.

No mesmo ano, € assinado o primeiro Termo de Compromisso destinado,
exclusivamente, a elaboracdo de projetos, os do Complexo Marilene/Vila Popular.
Posteriormente, em 2013, ainda que 0s projetos contratados para as duas areas ndo tivessem
sido finalizados, foi viabilizado novo Termo de Compromisso para execucdo das obras do

mesmo complexo.

Il UrbFavelas 5



O PAC 2 também possibilitou uma modalidade voltada & reducdo de riscos

geotécnicos. Assim, o municipio de Diadema, com base em informag6es do Plano Municipal
de Reducéo de Riscos, recém desenvolvido, solicitou recursos para a elaboracéo de projetos e
obras de contencdo de encostas em 28 assentamentos, servicos que foram agrupados no
Termo de Compromisso nomeado como PAC Encostas.

Com os Termos de Compromisso do PAC 2, o municipio passou a gerenciar sete
contratos de obras de urbanizacdo de favelas, atendendo a 25 assentamentos, além de
coordenar um contrato de projetos e um de contencao de riscos.

Se comparados aos Termos de Compromisso do PAC em outros municipios da Regido
do ABC*, verificamos que os contratos de Diadema tém como caracteristica a intervencdo em
um numero maior de assentamentos. Porém, estas areas sdo, em sua maioria, assentamentos
pequenos, com até quinhentas familias (PETRAROLLI, 2015, p.60).

O processo de urbanizagdo ja estava iniciado, ou até mesmo concluido, em grande
parte das areas objeto do PAC em Diadema: os assentamentos, em geral, j& contavam com
redes de &gua, esgoto, drenagem e energia elétrica regulares. No entanto, grande parte da
infraestrutura havia sido executada através de mutirdo, por processos de urbanizacdo gradual.
Desta forma, as redes de saneamento apresentavam problemas de subdimensionamento e de
juncdes entre redes de esgoto e drenagem. Além disso, havia unidades em areas invidveis ao
uso habitacional, como terrenos extremamente proximos a cursos d"agua ou até mesmo sobre
canalizacOes.

H& um consenso de que o processo gradual de urbanizacdo de favelas de Diadema —
que devido a auséncia de recursos para construcbes de novas unidades, manteve a quase
totalidade da populacdo nas areas de origem - consolidou precariedades urbanas e
habitacionais. Se comparado a outros municipios na regido do ABC que também contaram
com recursos viabilizados pelo PAC, Diadema é o que mais consolida unidades através das
intervencdes de urbanizacdo - 78% do total, em comparacdo com uma media de 57% na
regido. Diadema também é o Unico municipio dentre os pesquisados que prevé, através do

PAC, urbanizagdo sem necessidade de remocOes, situacdo que ocorre em quatro

4 Com base na pesquisa: Urbanizagdo de Assentamentos Precarios no ambito do Programa de Aceleracdo do
Crescimento na Regido do ABC (UFBAC, 2015), que analisou as intervencdes de urbanizacdo de favelas no
ambito do PAC nos municipios de Santo André, Sdo Bernardo do Campo, Diadema e Maua.

Il UrbFavelas 6
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assentamentos. A opc¢do pela consolidacdo pode se relacionar a alta densidade demografica da

SSs =

cidade e a dificuldade de localizacdo de terrenos disponiveis para a habitacdo de interesse
social com precos acessiveis (PETRAROLLI, 2015, p.71).

QUADRO 01 - Sintese dos Termos de Compromisso do PAC destinados a urbanizacao de
favelas em Diadema

Ano e %
Termo de de Assentamentos Valor do Valor total o Executada
. - . Familias .
Compromisso | assina Atendidos repasse do contrato . até
atendidas = .
tura junho/2018
PAC | Complexo Naval e Nova -
. Naval 2007 Congquista 21.655.514,99 = 31.358.778,06 1160 91,97
Complexo 2007  'guassu, Sitio 14728.699,96 19.377.10403 649 59,00
Manancial Joaninha
Cavilina 1455

Complexo Beira Beira Rio,

Rio P 2009  Inverno/Verdo, 13.646.800,00 22.209.328,58 444 49,50
Yamberé, Jlpiter
Antdnio Palombo,

Complexo Santa Pau do Café, Santa

Elizabeth 2009 Elizabeth/Vila 13.162.190,00 = 22.493.358,40 2648 56,70
Operaéria, Nucleo K
Novo Habitat 119

PAC Caborje,

| complew e
Joquei- 2011 C i ' 19.740.760,00 20.793.309,44 753 4,86
Carapeba amarupim,

Cangati, Carapeba,
Carapicu e Joquei
Gazuza, Nagoes,
Unido 1B, Rua do
CUp e 2011  Mar/alvares 2162181900 29.256.342,00 068 1,46
Gazuza
Cabral/Jd. Ruyce,
Piratininga
Complexo
Marilene/Vila 55y, Jardim Marilene/ 94653000  950.000,00 3157 51,37
Popular Vila Popular
(Projetos)
a0 Jardim Marilene/
Marilene/Vila 2013 - 38.400.000,00 41.608.940,61 3530 0,00
Vila Popular
Popular (Obras)
Encostas 2013 24.779.280,00  25.102.860,55 1038 0,00

*Numero em revisdo devido a novo cadastro a ser realizado na Nova Conquista

Termos de Compromisso e Etapas cancelados pelo Ministério das Cidades

Fonte: Elaborado pelos autores com base em informacgdes da PMD/SHDU, 2018.
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Na época de contratacdo dos primeiros PACs em Diadema (Complexos Naval e

Manancial) o setor de Habitacdo da SHDU (Secretaria de Habitacdo e Desenvolvimento
Urbano) estava estruturado em equipes de Urbanizacdo (divididas por regido,
Norte/Sul/Leste/Oeste); PoOs-urbanizagdo; Projetos; Programa “Ta Bonito” (Melhorias
Habitacionais) e Regularizagdo Fundiaria. As equipes eram multidisciplinares, sendo
compostas por técnicos do fisico (arquitetura e engenharia), do social e do direito (no caso
especifico da Regularizacdo Fundiaria) e estavam subordinadas as diretorias de Planejamento
Habitacional e do Trabalho Social. A gestdo dos contratos do PAC, neste momento, foi
direcionada a equipe de Projetos.

Com a ampliacéo do nimero de contratos, parte da gestdo do PAC foi sendo absorvida
pelas equipes de Urbanizacdo. Em 2011, quando foram assinados os Termos de Compromisso
da segunda edicdo do programa, houve uma reestruturacdo do setor de Habitacdo da
Secretaria e cada complexo passou a contar com dois gerentes fixos®, um técnico do fisico e
um do social, auxiliados por estagiarios das mesmas areas. Esta estrutura permitiu um
acompanhamento mais préximo dos contratos e maior controle dos prazos e metas a serem
cumpridos. Por outro lado, a equipe destinada a cada complexo era reduzida e lidava com uma
variada gama de atribui¢des, como gestdo administrativa do Termo de Compromisso, trabalho
de campo (levantamentos, atividades de informagéo e divulgagéo, resolucdo de conflitos),
elaboracdo de projetos, orcamentos, fiscalizacdo de servicos contratados (projetos e trabalho
social), preparacdo de documentos para licitacdo e fiscalizacdo de obras.

Em 2017, em consequéncia do golpe institucional de 2016 e das mudangas de
direcionamento do Ministério das Cidades, os contratos do PAC que ndo possuiam obras em
andamento foram cancelados; condicdo dos complexos Joquei-Carapeba, Gazuza e
Marilene/Vila Popular. Assim, assegurou-se, somente, a conclusdo das etapas de projeto dos
complexos Gazuza e Joquei-Carapeba que estavam em estagio de finalizacéo, e do Termo de
Compromisso de Projetos do Complexo Marilene/Vila Popular. Neste ultimo, foi realizado
apenas o projeto executivo do nucleo Marilene, pois o nucleo Vila Popular apresentava

entraves fundiérios que inviabilizavam as intervenc6es. Uma excec¢ao ocorreu com o contrato

5 De modo geral, os gerentes de contratos sdo funcionarios de carreira do municipio. Porém, em determinados
momentos, parte destes técnicos foram trabalhadores terceirizados.

Il UrbFavelas 8
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de Contencédo de Encostas, que foi mantido, mesmo sem obras em andamento, ap6s amplas
negociacles entre 0 municipio e o Ministério.

E importante citar um fator que gerou atrasos na contratacio de obras do PAC 2, caso
dos Complexos Gazuza e Joquei-Carapeba. A normativa do programa previa, inicialmente,
que a primeira etapa licitada do Termo de Compromisso correspondesse a, no minimo, R$ 10
milhdes. Como os contratos de Diadema eram compostos por diversos assentamentos
pequenos, fazia-se necessario ter os projetos de diversas areas aprovados para viabilizar o
primeiro desembolso. Com o término dos primeiros prazos contratuais para o inicio das obras,
esta normativa foi flexibilizada pelo agente gestor, que liberou a contratacdo de etapas com
menor volume de recursos. No entanto, se a flexibilizacdo tivesse ocorrido com maior
antecedéncia, talvez o foco em projetos menores tivesse viabilizado o inicio das obras antes

do cancelamento dos Termos de Compromisso.

4 PROJETOS

A experiéncia de Diadema com urbanizacdo de favelas permitiu uma evolucdo na
forma de elaboracdo de projetos e gestdo de contratos. Se inicialmente 0s projetos eram
realizados de forma preliminar, muitas vezes no préprio campo e por equipes compostas
principalmente por estagiarios, ja em meados da década de 1990, eles passaram a ser mais
elaborados, contando com a contratacdo de levantamentos e projetos executivos de
infraestrutura e parcelamento (DENALDI, 2003, p.90). Em 2001, o programa Habitar Brasil
BID, através do Subprograma de Desenvolvimento Institucional (DI), permitiu, ainda, um
significativo avanco em informatizacdo, capacitacdo da equipe e suporte a divulgacdo da
politica habitacional municipal (COELHO, S., p.109).

Em funcdo deste historico, quando iniciados os contratos do PAC em Diadema, as
experiéncias anteriores de urbanizacdo no municipio ja Ihe haviam conferido uma capacidade
institucional minima para geri-los. Ainda assim, a exemplo da maioria dos municipios
contemplados com o PAC, a auséncia de projetos prévios no momento do envio da Carta
Consulta ao Ministério das Cidades viria influenciar todas as etapas do programa. A fim de
garantir 0s recursos para as intervencdes, improvisaram-se projetos de provisdo habitacional e

equipamentos publicos com base em tipologias adotadas em empreendimentos ja realizados, e

Il UrbFavelas 9



reaproveitaram-se projetos de infraestrutura desenvolvidos pela SANED (Companhia de

Saneamento de Diadema) — extinta em 2014 - para assentamentos de favela do municipio.

Estas adaptacGes de diversos projetos nem sempre resultavam em um plano
urbanistico coerente. Além disso, quando os assentamentos eram estudados com maior
profundidade, detectava-se que as intervencdes necessarias eram mais caras do que se havia
estimado na Carta Consulta.

Para solucionar esta questdo foram adotadas duas alternativas. A primeira delas foi a
tentativa de encaixar as obras ao valor captado, com a realizacdo de cortes de servicos,
realizando uma “conta de chegada®”. A segunda foi a adicdo de contrapartida complementar,
COM recursos municipais.

O problema da auséncia de projetos prévios foi acentuado pelos prazos rigidos para
entrega da documentacdo prevista no Termo de Compromisso. Visando cumprir 0S prazos,
tornou-se prética a entrega de projetos e planilhas improvisados para analise do agente
operador (CEF - Caixa Econdmica Federal). Ap6s aprovados, evitava-se realizar alteraces
nestes documentos para que ndo fossem necessarias reanalises, que levariam a atrasos
consideraveis na implantacdo das intervencGes. Para agravar esta questdo, ha cerca de dois
anos, a CEF passou a cobrar pelas reanalises de produtos entregues e pelas reprogramagdes’.
Assim, as improvisagdes foram se consolidando e levando a retrabalhos em fases mais
avancadas dos contratos.

Podemos citar como exemplo o caso do Conjunto Yamberé, que faz parte do PAC-
Complexo Beira Rio, contrato de 2009. O conjunto foi construido com diferentes fontes de
recurso ao longo dos anos (PSH, Morar Melhor e PAC), seguindo um projeto inicial que
contava com vinte blocos de apartamentos com dois ou trés pavimentos e dezenove casas
dispostas ao longo de escadarias, no trecho de encosta do assentamento. Em 2012, com a
justificativa de adversidades geotécnicas para a construcdo das casas, decidiu-se executar, na
area de encosta, uma tipologia verticalizada com acesso por pavimento intermediario. Em

funcdo dos prazos do contrato, era urgente encaminhar para analise a documentacdo referente

® Termo utilizado por Denaldi et al no artigo Urbanizagio de Favelas na Regido do ABC no dmbito do Programa
de Aceleracdo do Crescimento — Urbanizacdo de Assentamentos Precarios.

7 A cobranca por reandlises de projetos e reprogramagdes sempre esteve prevista nas contratag@es, no entanto, o
agente operador nao costumava se utilizar desta prerrogativa. O custo dos servigos é calculado em funcéo das
horas técnicas empregadas nas avaliagoes.
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a este bloco. Utilizou-se, assim, uma tipologia de outro empreendimento do municipio

(conjunto Pau do Café — PAC Complexo Santa Elizabeth), naquele momento ainda nédo
construida. Com recursos préprios do municipio, foi contratado um projeto de implantacgéo,
adaptando a tipologia ao terreno, envolvendo fundacdo, redes hidraulicas, redes elétricas e
contencdes. Nos anos seguintes, alguns blocos do conjunto Yamberé ainda estavam sendo
construidos com recursos do programa Morar Melhor, o que levou a retomada da contratacao
do bloco da area de encosta (pelo PAC) somente em 2017. Ao verificar o projeto e orcamento
do edificio, e com mudancas de legislacdo e problemas observados apds a construcdo da
tipologia do conjunto Pau do Café, a equipe da SHDU identificou uma série de
incompatibilidades que foram corrigidas internamente. Houve, no entanto, dificuldades com a
responsabilidade técnica, uma vez que nem o projetista da tipologia e nem o responsavel pela
implantacdo concordavam em assinar os projetos apds as modificacGes realizadas pela SHDU,
passados anos da contratacdo dos servicos. A solucdo foi o desenvolvimento de uma nova
tipologia, especifica para a &rea, com melhor aproveitamento do terreno. Os projetos
executivos deste conjunto serdo realizados este ano (2018) com a porcentagem de recursos
destinados a projeto do proprio Termo de Compromisso do PAC. O exemplo mostra como, no
impeto de se cumprir 0s prazos e ndo perder 0s recursos, tomam-se decisdes equivocadas,
levando a necessidade de se refazerem projetos quase dez anos ap6s a assinatura do contrato.

Visando minimizar os problemas relacionados a auséncia de projetos de urbanizacao
integrada, o Ministério das Cidades criou uma modalidade exclusiva para contratacdo destes.
Em Diadema, foi viabilizado um Termo de Compromisso nesta modalidade voltado ao
Complexo Marilene/Vila Popular. Uma dificuldade observada com esta experiéncia foi o
namero reduzido de empresas aptas a realizar os projetos das diversas disciplinas que
envolvem a urbanizacdo integrada de favelas. Geralmente as empresas que possuem a
experiéncia necessaria para participar das licitacbes s@o grandes companhias de engenharia,
com ampla experiéncia em infraestrutura e menor habilidade em projeto urbanistico e
arquiteténico.

Outras adversidades relacionam-se ao proprio processo licitatério. Ainda que se
proponha, para 0s projetos, a contratacdo na modalidade “técnica e preco”, a avaliagdo da
técnica é baseada em parametros, em geral, quantitativos (apresentacdo de atestados de

capacidade técnica de servicos similares, execu¢do de quantitativos minimos para
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comprovacdo de capacidade técnica operacional); o que ndo garante, efetivamente, a
qualidade dos projetos de urbanizagéo.

Além disso, nas experiéncias de contratacdo de projetos, houve poucas empresas
interessadas no certame ou, talvez, poucas que tivessem condi¢cdes de serem habilitadas para o
processo. Recentemente, 0 municipio abriu licitacdo para a contratagdo de projetos do PAC
Encostas e houve apenas uma empresa interessada, que ndo foi considerada habilitada.

E importante mencionar também as dificuldades para elaboracdo de projetos e
obtencdo de licencas ambientais. No caso de Diadema, esta dificuldade foi sentida
principalmente no Complexo Manancial, Termo de Compromisso de 2007, cujas obras s
puderam ser iniciadas em 2014, quando foi expedida a licenca de instalagdo do PRIS
(Programa de Recuperacéo de Interesse Social).

Por fim, é necessario considerar a dinamica propria das areas de favela, um ambiente
em constante transformacédo. Muitas vezes, 0s projetos requerem alteracGes ao longo de seu
desenvolvimento em funcdo de conflitos de vizinhanga, negociagfes de remocgdes, novas
ocupacdes e adensamento de unidades habitacionais existentes. O tempo do projeto,
orcamento e andlise das intervenc¢des dificilmente acompanha o tempo destas transformacdes.
Este fator pode levar aos ja citados processos de reanalise dos produtos encaminhados ao
agente operador e, quando os projetos sdo contratados pelo municipio e ndo desenvolvidos
internamente, podem ocorrer dificuldades quanto a responsabilidade técnica apds as

alteracdes.

5 ORCAMENTOS

A etapa de orcamentos das interven¢des do PAC foi um grande aprendizado para a
equipe técnica de Diadema. Ainda que, em alguns casos, a elaboracdo de orgamentos tenha
sido terceirizada de forma conjunta a elaboracéo de projetos, coube aos técnicos gerentes dos
Termos de Compromisso a administracdo dos QCls (Quadro de Composicdo de
Investimento), em consonancia com as regras de enquadramento estabelecidas pelo Ministério
das Cidades.

Quanto as regras de enquadramento, é importante citar dois itens cujas porcentagens

limites estabelecidas em relacdo ao total do recurso de repasse mostraram-se incompativeis
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com as intervengdes propostas: os Servigos Preliminares (4% do repasse) e a Administragéo

Local (5% do repasse).

Nas obras de urbanizacdo de favelas, as demoli¢cbes sdo uma constante, gerando
significativa quantidade de entulho. A identificacdo de locais adequados ao descarte de
entulho tem sido cada vez mais dificil na regido metropolitana de Sdo Paulo, resultando em
bota-foras distantes (e consequentemente em alto custo de transporte) e taxas elevadas para
recebimento dos materiais. Assim, os servicos de demolicdo e remoc¢édo de entulho, parte do
item Servicos Preliminares, geralmente excedem a porcentagem limite de 4% do valor do
repasse. Da mesma forma, a Administracdo Local®, quando orgada nas quantidades adequadas
as obras que compdem as intervengdes do PAC, também excede os 5% determinados como
limite.

Para viabilizar estes servicos, a alternativa adotada nos contratos do PAC em Diadema
foi o aporte de contrapartida adicional ou, no caso das demolices, a realizacdo dos servicos
pela equipe operacional do municipio. Mas é preciso reconhecer que, na tentativa de
minimizar o aumento de contrapartida, estes itens acabaram sendo suborcados, principalmente
a Administracdo Local, fator que teve consequéncias na etapa de obras.

Uma grande dificuldade observada na etapa de orcamentos foi lidar com as
atualizagdes de valores, em funcdo da alteracdo de itens das planilhas orcamentarias oficiais,
sobretudo da planilha SINAPI (Sistema Nacional de Pesquisas de Custos e indices da
Construcdo Civil), principal referéncia de custos para obras com recursos do governo federal.
Devido ao tempo decorrido entre a elaboragdo, analise e aprovacdo dos orcamentos, no
momento da atualizacdo da planilha para contratacdo das obras, itens listados ndo eram
localizados e tinham que ser substituidos por equivalentes, levando a necessidade de novas
analises pelo agente operador. E importante ressaltar que, entre 2013 e 2014, quando entrou
em vigor a desoneracdo sobre a folha de pagamentos da construcdo civil (Lei n°
12.844/2013), houve um dificil periodo de adaptacdo na elaboracdo de orgamentos, o0 que

gerou retrabalho e inviabilizou licitagbes executadas.

& A Administracdo Local compreende custos diretos ndo considerados na composigdo dos custos unitarios da
planilha orcamentaria, referentes as atividades necessérias a condu¢do da obra e & administracdo do contrato. Seu
custo € composto pelo somatério dos salarios e encargos despendidos com a equipe da contratada; incluindo
pessoal técnico, administrativo e de apoio, despesas com o de consumo de telefonia, e os itens de seguranga e
higiene do trabalho de todos os funcionarios. Este custo, dependente da estrutura organizacional que a empresa
fornecedora vier a montar, devera ser pago na propor¢do do andamento da execugdo das obras e servicos.
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Outra reclamagdo antiga dos técnicos que lidam com urbanizacdo de favelas, bastante

presente nos orcamentos das obras do PAC, é o fato dos itens disponiveis nas planilhas
orcamentarias oficiais ndo refletirem a dificuldade das obras. Geralmente, estes itens sdo
baseados em obras novas, ndo considerando as peculiaridades do ambiente da favela, onde ha
inimeras interferéncias que levam ao aumento do tempo de mao de obra aplicada na execugédo
dos servigos. Talvez na tentativa de minimizar esta distor¢cdo, a planilha SINAPI tem
subdividido cada vez mais os itens, apresentando uma ampla gama de especificacdes por
servico. A iniciativa, entretanto, ao invés de tornar os or¢camentos mais compativeis com as
especificidades das obras, vem fazendo com que sua elaboracdo seja mais complexa e morosa.

Vale lembrar, por fim, que, se por um lado, ha a superespecializacdo de alguns itens;
por outro, ha elementos bastante usuais nas obras de urbanizacdo de favelas que ndo constam
nas planilhas de precos oficiais, como itens para paisagismo e iluminacdo publica. Nestes
casos, utilizam-se cotacGes. A dificuldade no trabalho com cotacfes esta novamente no tempo
entre a elaboracdo do orgamento inicial e sua aprovacédo, fazendo com que elas tenham de ser

constantemente refeitas.

6 EXECUCAO E FISCALIZACAO DE OBRAS

Na etapa de obras, os problemas decorrentes da deficiéncia dos projetos e orcamentos
ficam evidentes. Devido a urgéncia para inicio dos servicos — em funcdo do cumprimento de
prazos do contrato - ndo é possivel fazer uma avaliacdo completa dos projetos existentes antes
do inicio da obra e, mesmo quando ha, o tempo necessario para adequacdo dos mesmos, com
consequente revisdo das planilhas orcamentarias, memoriais, dentre outros elementos, acaba
por inviabilizar estas atualizagdes.

No contexto das intervengfes do PAC, houve grandes dificuldades para a fiscalizacéo
devido ao espaco de tempo entre a execugdo do projeto e o inicio da obra. Neste intervalo,
ocorreram diversas mudangas no territdrio, levando a necessidade de adaptagdes no plano
urbanistico — em geral realizadas pelos préprios fiscais - ou até mesmo a inviabilizagdo da
implantacdo do projeto no local.

Também foram identificados problemas em relagdo as planilhas orcamentarias. Em

diversas ocasides, houve reclamacgdes por parte dos empreiteiros de que os valores e 0s
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servicos contemplados na planilha orgamentéria ndo atendiam as demandas de projeto. Esta

situacdo, somada ao problema das mudancas ocorridas nas areas de intervencdes, acabou por
tornar os quantitativos presentes na planilha insuficientes para execucdo completa dos
servicos. Além disto, as composicBes utilizadas para o orcamento nem sempre abrangem
todos 0s insumMos e servigos necessarios para execucdo das atividades.

E importante citar uma dificuldade com as Normas de Medic&o®. Para as planilhas
orcamentarias dos PACs, é obrigatoria a utilizacdo das composicdes e indices das tabelas do
SINAPI e, somente em caso de inexisténcia do servi¢o necessario, é permitida a utilizacéo de
outras tabelas. Porém, ndo ha Normas de Medicdo liberadas ao publico para os servi¢os
SINAPI. Assim, na confeccdo do documento, acaba-se por adotar Normas de Medicdo de
servicos semelhantes de outras tabelas de custo. Porém, nem sempre as composicGes dos
custos foram realizadas da mesma maneira, 0 que leva a questionamentos por parte das
empreiteiras.

Na tentativa de solucionar as questdes referentes aos quantitativos, as composicdes e
adaptacdes realizadas no local, promovem-se sucessivas reprogramacdes dos contratos de
obras, geralmente dificeis de serem justificadas. As reprogramac6es, devido ao tempo de
elaboracdo e analise, levam a atrasos ou, até mesmo, a paralisacdo das obras. Muitas vezes,
para que se procedam as alteracdes necessarias, o valor reprogramado teria que ultrapassar o
limite de 25% permitido pela legislacdo®®. Além disso, quando aprovados, os valores
excedentes tornam-se contrapartida do municipio, fator de dificuldade para cidades com baixa
capacidade orcamentaria.

Para a fiscalizacdo de obras, é adotado o sistema de medi¢Ges mensais, no qual se
verifica se o executado estd sendo realizado conforme contratado, seguindo os projetos
aprovados e respeitando 0s quantitativos previstos na planilha licitada. A andlise e liberacéo
destas medi¢cOes acabam sendo outro problema para as fiscalizagdes, tendo em vista que as
empresas contratadas tém dificuldade em apresentar as quantidades executadas, demonstrando
claramente como se chegou a elas. Além disto, € comum a entrega de medi¢Ges com

quantidades em duplicidade, j& que outras composi¢des j& contemplavam 0s servicos

° Documento que especifica como sera realizada a medicéo de cada item da planilha orgamentaria e quais os
insumos remunerados pelo item.

10| ei Federal 8.666 de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI da Constituicdo Federal, institui
normas para a licitacdo e contratos da Administracéo Publica e da outras providéncias.
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medidos. Neste contexto, os fiscais acabam despendendo muito tempo analisando e corrigindo

as medicOes. Além disto, considerando que, no caso de Diadema, os técnicos, além da
fiscalizacdo de obras, absorvem outras demandas referentes aos contratos; o servigo de
acompanhamento de obras acaba sendo prejudicado, pois nao é possivel realiza-lo em tempo
integral.

Apesar dos esforcos da fiscalizacdo para adequacdo das medigdes, muitas vezes a
medicdo mensal aprovada pelo municipio ndo é liberada pelo agente operador (CEF),
ocorrendo a glosa'! de servigos. As glosas sdo comuns em contratos do PAC na regido,

conforme relata Petrarolli (2015, p.99):

E de se estranhar o relato de que as Glosas, que teoricamente deveriam acontecer
raramente no processo de desembolso de recursos, sejam tdo frequentes. Cabe
portanto uma reflexdo a respeito da real possibilidade de execucdo do projeto,
exatamente como foi aprovado, no contexto de obras executadas em terrenos pré-

ocupados, como as aqui tratadas.

Além das dificuldades com o agente operador, observa-se uma atuacao cada vez mais
rigida dos 6rgdos de controle (Tribunais de Conta) em relacdo as obras de urbanizacdo de
favelas. Estes Orgdos, frequentemente, contestam os imprevistos apontados nas obras em
favelas que levam as reprogramacdes de contrato. Ademais “a indefinicdo de competéncias
entre as diversas instancias permite que os executores recebam orientagdes ou determinacdes
distintas, muitas vezes contraditorias, que acabam por atrasar ou mesmo paralisar a execucao
do empreendimento.” (CALDAS; VALE, 2014, p.16).

Por fim, é importante mencionar o caso especifico das melhorias habitacionais. Em
geral, ndo h& interesse das empreiteiras em realizar este tipo de servico, que apresenta
dificuldades particulares - por se tratar de intervengdes em espacos ja construidos e habitados
- e baixa margem de lucro. Buscando tornar as obras de melhorias habitacionais mais
atrativas, Diadema buscou contrata-las junto as obras de infraestrutura dos assentamentos em
gue estdo inseridas. No entanto, as melhorias habitacionais sdo sempre a Gltima etapa a ser
executada nos contratos. Assim, € comum ocorrer o corte de servi¢cos das melhorias, através

das reprogramac0es, para compensar a defasagem financeira em outras etapas da obra.

11 Valor bloqueado a posteriori, automaticamente descontado da medicdo subsequente, até que as pendéncias
sejam regularizadas (PETRAROLLLI, 2015, P.98).
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7 CONSIDERACOES FINAIS

E inegavel que as intervencdes viabilizadas pelo PAC trouxeram resultados positivos
para 0 municipio de Diadema. Considerando somente as obras concluidas, o programa
viabilizou, ao longo de dez anos, a construcéo de 7742 unidades habitacionais, a finalizagio
da urbanizaco de trés'® assentamentos e melhorias habitacionais em dezesseis unidades®.
Uma reflexdo feita pela equipe municipal, no entanto, conclui que houve pouco progresso em
relacdo ao déficit qualitativo. Embora tenha-se avancado em provisdo, urbanizacao e reducédo
de situacOes de risco, as intervengdes de melhorias habitacionais realizadas com recursos do
PAC foram irrisérias e a maioria das contratacfes voltadas a esta etapa dos Termos de
Compromisso encontram-se pendentes.

Tambeém é preciso reconhecer os esforcos do Ministério das Cidades na adaptacdo das
normativas do programa, visando a sua maior efetividade, e da Caixa Econdmica Federal na
operacionalizacdo dos contratos. Dentre as medidas adotadas para auxiliar os municipios e
estados, podemos citar a disponibilizagdo de “recursos para elaboracdo de projetos,
capacitacdo de municipios, simplificacdo de procedimentos para comprovar a titularidade das
areas publicas e simplificacdo de processos de licenciamento ambiental." (CALDAS; VALE,
2014, p.9).

No municipio de Diadema, o PAC permitiu um aporte significativo de fundos para a
urbanizacdo de favelas, possibilitando solucionar deficiéncias estruturais, resultantes de
urbanizacdes realizadas de forma fragmentada e com poucos recursos. E um fato que a
politica habitacional do municipio passou a ter uma relacdo de dependéncia quanto ao
programa, o que se reflete na prépria organizacdo da SHDU, que se reestruturou em torno dos
Termos de Compromisso, considerados prioritarios. Esta condicdo faz com que, no cenério

atual - diante do cancelamento de recursos contratados e com perspectivas quase nulas de

12.204 unidades no Conjunto Serraria (Complexo Naval), 60 unidades no conjunto Piraporinha | (Complexo
Naval), 132 unidades no conjunto Piraporinha Il (Complexo Naval), 17 embrides no Nucleo Habitacional Naval
(Complexo Naval), 83 unidades no Nucleo Habitacional Iguassi (Complexo Manancial), 77 unidades no Ndcleo
Habitacional Beira Rio (Complexo Beira Rio), 40 unidades no conjunto Japiter 11 (Complexo Beira Rio), 160
unidades no conjunto Pau do Café (Complexo Santa Elizabeth) e 01 embrido no Nicleo Habitacional Antdnio
Palombo.

13 Jguassti (Complexo Manancial), Beira Rio (Complexo Beira Rio) e Anténio Palombo (Complexo Santa
Elizabeth).

14 N(cleo Habitacional Antdnio Palombo (Complexo Santa Elizabeth).
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politica municipal para este tipo de intervengao.

Foram muitos os aprendizados obtidos com a experiéncia do PAC em Diadema.
Quanto a organizacao da equipe técnica, estruturada em dois técnicos gerentes (um do fisico e
outro do social) por Termo de Compromisso, embora tenha possibilitado um
acompanhamento mais préximo de cada complexo, avalia-se que houve uma sobrecarga de
tarefas, sobretudo em relacdo aos técnicos do fisico (arquitetos e engenheiros). Uma maior
divisdo de atribuicdes, como a separacdo da gestdo administrativa do contrato e dos projetos
da elaboracdo de orcamentos e fiscalizagdo de obras, poderia permitir uma conferéncia mais
precisa das diversas documentacdes produzidas, minimizando erros.

Este tipo de estruturacdo também fez com que os gerentes ficassem isolados em seus
Termos de Compromisso, gerando inseguranca na tomada de decisdes complexas como, por
exemplo, a opgdo por remogdes em detrimento de obras de contengdo. Houve, em poucos
momentos, discussdes ampliadas sobre os projetos com o corpo da secretaria, dialogo que
teria sido extremamente importante para o compartilhamento de solugdes, metodologias e
divisdo de angustias.

E necessario fazer um comentario sobre os processos de terceirizacio dentro das
secretarias de habitacdo municipais. Embora esta forma de contratacdo permita resolver
demandas imediatas, ela ndo pode ser transformada em alternativa permanente para gestao de
contratos na area habitacional. No caso de Diadema, a terceirizacdo ocorreu através da
contratacdo de técnicos gerentes de contratos e fiscalizacdo de obras. Com as mudancas na
gestdo municipal e alterndncia de técnicos terceirizados, importantes informacgdes se
perderam, e 0 acimulo de experiéncias durante o processo ndo ficou no municipio. Diante da
demanda, ainda grande, por obras de urbanizacdo de favelas na cidade; a solugéo
possivelmente esteja na contratacdo e manutencdo de um corpo de técnicos fixo, e na
promogdo de sua necessaria capacitacdo para a gestdo dos contratos. Também seria
importante buscar maior multidisciplinariedade dentro do corpo técnico municipal. Ainda que
projetos especificos dependam de contratagdes externas, faz-se necessaria a presenca de
técnicos com habilidade em areas como elétrica e geotecnia, por exemplo, para subsidiar a

analise e aprovacao das solugdes elaboradas externamente.
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Quanto aos projetos, a experiéncia do municipio mostrou que a simples

disponibilizacdo de recursos ndo garante a contratacdo de produtos de qualidade. Uma
alternativa seria, na ocasiao da contratacéo de projetos, separar a disciplina de urbanismo das
de engenharia, como contencdes e drenagem, buscando empresas com conhecimentos
especificos em cada area. Outra possibilidade seria desenvolver os projetos de urbanismo
internamente, com a equipe técnica do municipio, o que garantiria maior proximidade com o
problema e facilitaria as inevitaveis alteracdes durante o processo. Poderia se pensar, ainda,
na instalacdo de escritorios de campo, garantindo a proximidade do projetista com a area de
intervencao.

Sobre as obras de urbanizacdo de favelas através do PAC, o municipio de Diadema
enfrentou problemas semelhantes aos outros municipios da regido, como situacGes
imprevistas, atrasos e reprogramagfes. Buscando solugGes para estas questdes,
PETRAROLLI (2015, p.123) indica, como alternativa, o enquadramento das obras de
urbanizacdo de favelas como reforma nos processos licitatorios, o que permitiria o aditamento
de até 50% dos recursos contratados. A autora faz um adendo, porém, sobre a baixa
capacidade financeira dos municipios para o aporte de recursos neste percentual de
aditamento. Uma possibilidade seria, entdo, a criacdo de mecanismos para a utilizagdo de
recursos federais nos aditamentos de obras de urbanizacdo de favelas.

A natureza das intervencdes de urbanizacdo de favelas aponta para a necessidade de
flexibilidade, seja na forma de elaborar projetos ou de realizar a medicdo das obras e servicos.
No entanto, vivemos um cendrio em que a fiscalizacdo de recursos publicos € cada vez mais
rigida. Este controle &, indiscutivelmente, necessario, porém, acaba por dificultar e até
inviabilizar algumas a¢fes. Uma possibilidade seria um entendimento mais sensivel dos
Orgaos de controle sobre as obras em favelas, estabelecendo critérios especificos para este tipo
de intervencéo.

Por fim, por mais que se busquem alternativas para agilizar projetos e obras, & preciso
reconhecer que a urbanizagao de favelas, por todas as particularidades aqui colocadas, tem um
tempo proprio e, talvez, quando comparado a obras de outra natureza, este tempo seja longo.
Cabe, assim, aos gestores e técnicos envolvidos com as intervengdes, buscar formas de

qualificar este processo, objetivando melhores resultados.
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