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RESUMO: O presente artigo trata da urbaniza¢do de assentamentos precarios do tipo
favela na regido do grande ABC e discute a possibilidade de ampliar abrangéncia das
intervengdes com o PAC. A hipdtese ¢ que mesmo diante de um cendrio positivo de
investimentos federais com o Programa de Aceleragdo do Crescimento — PAC, a limitada
capacidade institucional de muitos municipios assim como a insuficiente (ou fragil)
articulagdo regional, bem como, a necessidade de um expressivo volume de recursos para
a produ¢d@o de moradias e infraestrutura urbana, entre outros fatores, dificultam alavancar
patamares de maior qualidade e abrangéncia das intervengoes.
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ABSTRACT: The present article deals with the urbanization of precarious settlements

known as “favela” (slum) in Sdo Paulo's great ABC region and discusses the possibility of
enlarge the intervations with the Program for Growth Acceleration (PAC). The hypothesis

is that even in the face of a positive federal investment scenario with the Program for
Growth Acceleration — PAC, the limited institutional capacity of many municipalities as

well as the insufficient (or weak) regional articulation and the need for a significant volume
of resources for the production of housing and urban infrastructure, among other factors,

make it difficult to leverage levels of higher quality and coverage of key interventions.
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INTRODUCAO

J& se passaram quase seis décadas desde a primeira
urbanizagdo de favela, ocorrida na “comunidade” de Bras Pina
(1954) no Rio de Janeiro, esta experiéncia representou uma
alternativa a intervencdo publica frente aos processos truculentos
de remocao dessas areas.

Assistente social judiciaria, membro da rede internacional de agdo
comunitaria - Rede Interacdo e mestranda do Programa de Po6s Graduagdo e
Gestao do Territorio da UFABC. Experiéncia no planejamento e implementagdo
dos projetos técnicos sociais nos programas de urbaniza¢do de favelas e
regularizagdo fundiaria.
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A esta experiéncia seguiram-se varias outras,
principalmente nas décadas de 1980 e 1990 que consagraram
um modelo de intervencdo que passou a reconhecer legalmente a
existéncia das favelas (inclusive como parte da solugdo habitacional
para as pessoas ¢ familias de baixa renda) e a sua possibilidade
consolidacdao com a adogao de padrdes urbanisticos especiais.

“(...) na medida em que o governo federal foi
perdendo a capacidade de acdo, os estados e
municipios comecaram a desenvolver politicas
proprias, assumindo de forma auténoma a
responsabilidade por decisdes sobre programas
e por seu financiamento.” (ALMEIDA, 1995, p.
100, apud LIMA, 2010).

E principalmente a partir da década de 1990, que as
experiéncias de urbanizagdo de favelas se multiplicam pelo pais.
Muitos governos locais empreenderam esfor¢os e recursos em
diversos programas que passaram, inclusive a inspirar a literatura
académica. Inumeros projetos de pesquisa foram desenvolvidos,
principalmente por profissionais que de alguma forma contribuiram
para elaboragdo, implementacao e avaliacdo dessas experiéncias.
Nesse sentido, destacam-se os estudos realizados no ramo da
sociologia urbana, da engenharia urbana, do servico social e da
arquitetura e urbanismo onde, inclusive se encontra a maior parte
das produ¢des académicas.

Realizamos um levantamento bibliografico, ainda que
de maneira preliminar, das produ¢des académicas com relagao a
capacidade institucional dos municipios no ambito programatico e
operacional, em relagdo a urbanizacao de favelas. Destacam-se os
trabalhos de Denaldi (2003) e Cardoso (2005), que realizaram uma
avaliacdo comparativa dos programas de urbanizagdo de favelas
desenvolvidos nas principais cidades das regides metropolitanas do
pais ao longo das décadas de 1980 e 1990.

Osdois autores classificam que os programas desenvolvidos
nasdécadasde 1980, num primeiro momento, nao se fundamentavam
em projetos urbanisticos mais detalhados e abrangentes, consistia
em pulverizados investimentos em obras pontuais de infraestrutura
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urbana, acesso a servigos publicos essenciais (dgua, esgotamento
sanitario, energia elétrica) e reordenamento e parcelamento
do solo, no conjunto de assentamentos precdrios nas cidades,
alcancando “baixos patamares de qualidade na urbanizag¢do”
(DENALDI, 2003, p 113).

A partir das décadas de 1990, tém inicio um novo ciclo de
programas de urbanizagao de favelas, com um intenso crescimento
da interven¢ao municipal que passa a institucionalizar os programas
de urbanizagao e regularizag¢ao de favelas como parte integrante da
politica urbana e habitacional.

“Nesta fase, surgem, ao lado de intervencdes
tradicionais, programas que adotam pressupostos
inovadores como desenvolvimento sustentavel,
diversidade de tipologias, estimulo a processos
participativos e auto gestionarios, parceria com a
sociedade organizada, reconhecimento da cidade
real, projetos integrados e a articulagdo com a
politica urbana”. (BONDUKI, 2010, p.77)

Denaldi (2003) argumenta que neste periodo hd uma
elevagdo do patamar técnico da intervenc¢do. Os programas passam
a elaborar projetos “globais” de intervengdo e a incorporar, pelo
menos na intencao, as dimensoes sociais, econdmicas ¢ ambientais
com o trabalho social. Muitos programas, inclusive passam a
construir equipamentos sociais, tais como centros comunitarios,
creches, escolas, etc. Destacam-se as experiéncias do programa
Favela Bairro e Santo André mais igual.

Nos anos 2000, inauguram-se mais um novo ciclo de
politica de urbanizacgdo de favelas, que passa a ser entendida como
uma das linhas programaticas do governo federal para o atendimento
habitacional. As verbas federais destinadas a programas de
urbanizacdo integrada de assentamentos precarios foram ampliadas
de forma significativa, correspondendo aos valores de: R$ 386,512
milhdes em 2003; R$ 704,159 milhdes em 2004; R$ 682,409
milhdes em 2005; R$ 1.004,014 milhdes em 2006; e RS 1.643,039
milhdes em 2007 (MCIDADES).
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Com a instituicdio do Programa de Aceleragao do
Crescimento-PAC em 2007, criam-se as condigdes, pelo menos
financeiras, para ganhar escala necessaria nos programas
habitacionais para gerar efeitos estruturais, na perspectiva de
enfrentar, ¢ reverter, os problemas sociais, urbanos ¢ ambientais
relacionados com o quadro dos assentamentos precarios no Brasil,
estimado em 3,2 milhdes de domicilios, entre favelas, corticos e
loteamentos irregulares em situacdo de precariedade.

A recente producdo de Bonduki (2008) prevé que os
investimentos federais encontrardo fortes limites na capacidade
institucional dos municipios, podendo ndo gerar os resultados
que ambiciona diante do grave quadro de precariedade
habitacional do pais.

Embora o cenario dos anos 2000 seja muito positivo em
relacdo aos investimentos federais para os programas de urbanizagao
de favelas com PAC, persistem ainda inumeras dificuldades
institucionais relativas a gestdo local. A hipdtese deste trabalho ¢
que a limitada capacidade institucional de muitos municipios assim
como a insuficiente (ou fragil) articulagdo regional, dificultam
alavancar patamares de maior qualidade e abrangéncia das
intervengodes nas regides metropolitanas.

O presente artigo faz uma analise sobre a capacidade
institucional dos municipios da Regido do Grande ABC
paulista em relacdo a politica habitacional de interesse social,
especificamente os programas voltados a urbanizacao de favelas.
A primeira secdo apresenta uma breve sintese das politicas
publicas para favelas no Brasil. A segunda se¢do realiza uma
caracterizagdo da regido do Grande ABC paulista e seu déficit
habitacional qualitativo e quantitativo. A terceira se¢do trabalha
o atual problema habitacional em relagdo as favelas da regido do
grande ABC paulista e a capacidade institucional dos municipios
para enfrentar a questdo e por fim tecemos algumas consideracdes
a titulo de conclusdo do trabalho.
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1 BREVE SINTESE DAS POLITICAS PUBLICAS PARA
FAVELAS NO BRASIL: DO EXTERMINIO A PARTE
CONSTITUTIVA E CONSTITUINTE DAS CIDADES

As primeiras intervencdes publicas em relacdo as favelas
foram no sentido de criar instrumentos juridicos (leis e codigos de
obras) para eliminar e/ou inibir o seu aumento.

O primeiro ciclo de politicas para favelas ¢ caracterizado
por Pelegrino e Gomes (2005, p.15) como Remocionista (1930-
1970) cuja abordagem sanitarista previa a erradicacdo das favelas
e a realocacdo das familias para parques proletarios provisorios ou
conjuntos habitacionais periféricos.

A primeira experiéncia de urbanizacao de favela aconteceu
no Rio de Janeiro com a criacdo em 1956, do Servigo Especial de
Reabilitacdo de Favelas e de Habitagdes Insalubres (Sertha) e da
empresa publica que ficou encarregada de fazer o primeiro projeto
de urbanizacao da favela Bras de Pina.

Mesmo com a criacdo do Banco Nacional de Habitagao
- BNH, em 1964, a linha de atuacdo para favelas ainda era sua
erradicagdo. Desse modo, de 1962 a 1974, s6 no Rio de Janeiro foram
derrubadas cerca de 80 favelas e realocados aproximadamente 140
mil moradores para conjuntos habitacionais construidos pelo BNH.

No final de década de 1970, o BNH em virtude de alto
indice de inadimpléncia passa a priorizar seu atendimento de setores
de renda mais elevada, uma vez que a populacdo mais pobre nio
conseguia arcar com os custos do financiamento habitacional.

A pressao popular e a crise econdmica de 1974 pressionam
o BNH que retoma investimentos em programas habitacionais para
populacdo de baixa renda instituindo o PROFILURB (Programa
de Financiamento de Lotes Urbanizados) ¢ PROMORAR
(Programa de financiamento de embrides habitacionais e execucao
de infraestrutura urbana) para o atendimento da populagdo com
renda entre 0 e 3 salarios minimos.

Criado em 1979, o programa PROMORAR representou
uma mudanga na postura do governo em relagdao as favelas
inaugurando um novo ciclo de politicas para favelas, foi o primeiro
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programa federal que propunha consolidar essas ocupagdes e manter
a populagdo no local, por meio de financiamento para substitui¢ao
dos barracos de madeira por “embrides” de alvenaria e execugdo de
obras de infraestrutura urbana e saneamento basico.

Os programas mencionados ndo alcangaram resultados
expressivos para conter o déficit habitacional, e a populacio
moradora de favela excluida do atendimento publico habitacional
cresceu em proporcdes gigantescas, neste periodo. Maricato (1987)
aponta que s6 na cidade de Sao Paulo a populacdo moradora de
favela cresceu em 1980 cerca de 446%, enquanto que a populagao
total do municipio cresceu 44% de acordo com IBGE (1980).

Aapodsaextingdo do BNH em 1986, a estrutura centralizada
dos governos militares ¢ desmontada e a politica habitacional passa
entdo por uma instabilidade institucional, devido a constantes
mudang¢as ministeriais e diversos arranjos institucionais. A Caixa
Econdmica Federal absorve algumas atividades do BNH e passa a
ser operadora do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo — FGTS.

“(...) a extingdo do BNH representou mais que
uma simples reorganizacdo administrativa. Como
matriz organizacional da policy community nas
areas de habitagdo e desenvolvimento urbano,
o BNH possuia quadros técnicos especializados
e a memoria técnica do setor. A assunc¢do da
Caixa Economica Federal das atividades e
pessoal do BNH foi marcada por descontinuidade
e fragmentacdo institucional, provocando a
marginalizagdo da questdo habitacional na agenda
governamental. A derrota da proposta de um Banco
de Desenvolvimento Urbano representou um recuo
significativo para os setores reformistas.”(MELO,
1993, p.127 apud LIMA, 2010).

Com a promulgagio da Constituicio de 1988, a
descentralizagdo constituiu-se como principio organizador das reformas
do setor publico e se tornou bandeira de governos locais com diferentes
orientagdes politicas, aliado a esse processo, a democratizagao também
passou a compor o discurso da época, muitas vezes sendo utilizada até
como sindnimo do processo de descentralizagao.
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Verifica-se que embora a constitui¢do tenha estabelecido
as garantias legais e institucionais para a autonomia dos municipios
brasileiros, algumas areas especificas, como no caso das politicas
habitacional e urbana, ndo foram definidas as responsabilidades e
competéncias de cada ente federado € nem t3o pouco a reparti¢ao
de recursos. Arretche (2004) argumenta que os constituintes
elegeram o formato de competéncias concorrentes para maior parte
das politicas sociais, desse modo qualquer ente federativo estava
constitucionalmente autorizado a implementar programas nas areas
de saude, assisténcia social, educacdo, habitagdo e saneamento,
mas, a0 mesmo tempo, sem a obrigacao de fazé-lo.

Neste periodo, houve uma queda significativa no
volume de investimentos para habitagdo. A melhoria das
condigdes habitacionais das favelas ndo foi priorizada ou eram
entendidas como responsabilidade exclusiva dos governos
municipais. Desta forma como vimos na introdu¢ao desse
trabalho, multiplicou-se pelo pais iniciativas descentralizadas de
programas de urbanizacdo de favelas e oferta da regularizacao
fundiéria de lotes urbanizados.

Na década de 1990, o governo federal retoma alguns
investimentos na area habitacional e institui o Plano de Acao
Imediata para Habitacdo (PAIH) como medida emergencial para
conter a crise da habitacdo e se propunha a construir 245 mil
moradias em 180 dias. O plano era composto de trés linhas de
atuagdo: producgdo habitacional para moradias populares, lotes
urbanizados e cesta basica para constru¢do de moradias populares
e programa de acdo municipal para habitacdo popular.

Segundo Denaldi (2003) os programas nao cumpriram
varias metas principalmente em relacdo aos custos das unidades
que ultrapassaram o valor médio fixado, bem como, a distribui¢ao
regional da producgdo habitacional ndo respeitou os percentuais
estabelecidos pelo Conselho Gestor do FGTS. Quanto a urbanizagao
de favelas, foram realizadas apenas intervengdes pontuais e de
carater clientelista.

A politica para urbanizagdo de favelas foi retomada
no governo Itamar Franco (1992 — 1994) com o programa
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Habitar-Brasil que destinava recursos or¢amentarios do governo
federal a producdo de moradias e a urbanizagdo de favelas. O
objetivo era realizar a gestdo participativa dos recursos pelos
fundos e conselhos locais com a participagdo de representantes
da sociedade civil e dos governos locais. Vale destacar que na
década de 90, o governo federal fomenta a criagdo de conselhos
e fundos municipais como forma de acessar os recursos federais
destinados a habitagao.

Os resultados do Habitar Brasil foram timidos, cerca de
15 mil familias foram atendidas em 1993 e 35 mil familias em
1994. As metas previstas ndo foram alcangadas principalmente
pela falta de repasse de recursos do governo federal aos municipios
em funcdo do Plano Real e pelas limitagdes institucionais
dos municipios em cumprir as exigéncias de documentacdo e
padronizacao dos projetos.

Denaldi (2003) destaca que no governo de Fernando
Henrique Cardoso (1995 — 1998) ha um grande avango com a
implantagdo de programas que financiam a urbanizacao de favelas
(com a utilizacao de recursos do OGU) como prioritaria € nao mais
como ‘programas alternativos’. A promocdo da urbaniza¢do de
favelas ¢ uma das alternativas proposta para solucionar o problema
habitacional da populacao moradora nesses nucleos.

Nesse periodo sdo criados varios programas de saneamento
e habitagdo voltados para a urbanizagdo de areas degradadas
(favelas) ou que podem beneficiar a populacdo dessas areas.
Torna-se possivel intervir na recuperagdo de areas degradadas
com a utilizacdo de recursos or¢camentarios, principalmente no
ambito dos programas ‘Habitar Brasil’, revisto em 1996, e com
recursos do FGTS no ambito dos programas ‘Pr6-Moradia’ e
‘Pro-Saneamento’. No entanto, a autora destaca que os recursos
orcamentarios foram irrisorios frente a demanda e sua destinagao
foi utilizada de forma “exclusivamente clientelista”, por meio da
aprovacgado de ‘emendas carimbadas’ feitas ao or¢amento da Unido
por deputados federais.
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O governo federal encontroumuitas dificuldades parafazer
deslanchar o Habitar Brasil/BID' (HBB) ¢ iniciar as contratagdes
com os municipios ¢ os desembolsos, o que acarretou recursos
disponibilizados (tanto do OGU como do BID) e ndo contratados.
Mais uma vez, exigéncias excessivas, dificuldade institucional dos
municipios, além das constantes mudancas na regulamentacao do
programa e da falta de sintonia entre as institui¢cdes responsaveis
podem explicar a ndo contratagcdo de recursos.

Nesse sentido, Sydow, Sano e Abrucio (2010) argumentam
que embora a descentralizagdo tenha reduzido os gargalos da
excessiva centralizagdo ocorridas nos governos militares e
proporcionado uma maior democratizacdo no nivel municipal,
muitos municipios nao tinham condic¢des financeiras, administrativas
e politicas para assumir essa nova condi¢do de realizar a gestao
local dos programas federais, inclusive oferecer contrapartidas.

O or¢amento do programa HBB previa recursos da ordem
de 470 milhdes. Em 2000, o governo federal tinha como meta
atender 128 municipios, incluindo as principais cidades das regides
metropolitanas, com previsdo de investir em cada municipio
uma média de 5,6 milhdes. Até setembro de 2000, 82 municipios
firmaram contratos com o subprograma DI e seis municipios haviam
contratado financiamento do subprograma UAS.

Arretche (2004) avalia que as reformas institucionais
empreendidas apds a queda do regime militar e extingdo do BNH,
nao modificaram as estruturas basicas de distribui¢ao federativa das
funcdes com relagdo a politica urbana e habitacional. O governo
federal continuou centralizando a arrecadacao e a distribui¢ao dos
recursos fiscais, por meio da concessao de empréstimos do FGTS via
Caixa Econdmica Federal e do Or¢amento Geral da Uniao - OGU.

' O Programa Habitar Brasil/BID tinha como objetivo contribuir para elevar
a qualidade de vida das familias de baixa renda, predominantemente na faixa
de até 03 salarios minimos, de aglomerados subnormais, favelas, mocambos,
palafitas e corti¢os e, contudo também fortalecer as condigdes administrativas
e institucionais dos municipios. Destinava recursos para execucdo de obras e
servigos de infraestrutura e para as agdes de intervencdo social e ambiental isto
através dos subprogramas de Desenvolvimento Institucional — DI de Urbanizacio
de Assentamentos Subnormais — UAS.
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Aautoraressalta que a centralizacdo se deve principalmente
em virtude da falta de representacdo institucionalizada dos
municipios nas arenas decisorias federais, no caso Conselho Gestor
do FGTS e Caixa Economica Federal, permitindo desse modo que
o governo federal tivesse razodvel autonomia para estabelecer as
regras e a forma de distribuicdo dos empréstimos federais.

Andoimplementacdo deumapoliticanacional de habitacao
gerou o que Arretche (2004) denomina de descentralizagdo
pela auséncia. Vimos que nas décadas de 1980 e 1990 inumeras
experiéncias municipais empreenderam esforcos para equacionar
seus problemas urbanos e habitacionais, contudo diante do
volume expressivo de recursos necessarios para de infraestrutura
urbana e producao habitacional, bem como, do reduzido niumero
de municipios capazes de atender essas demandas com recursos
proprios, o déficit habitacional tem aumentado consideravelmente
nas ultimas décadas.

Verifica-se que os municipios de modo geral ainda
dependem de grande aporte de recursos do governo federal para
o desenvolvimento e execugdo das politicas urbana e habitacional.

Nesse sentido, a atual politica habitacional inaugurada
no governo Lula (1998-2004) criou o Programa de Aceleracao do
Crescimento — PAC que se constitui num plano de investimentos
em diversas areas, sendo uma delas a de Infraestrutura social
e urbana, que inclui diversos programas: urbanizacdo de
assentamentos precarios, assisténcia técnica, provisao habitacional
e desenvolvimento Institucional.

Verifica-se que até¢ o momento, j& foram investidos 8,9
bilhdes do Orgamento Geral da Unido (OGU) em 183 projetos ou
obras de Urbanizagdo de Favelas. A maior parte dos recursos foi
destinada a regido sudeste e a maioria dos projetos concentra-se nas
regides metropolitanas de Sao Paulo e Rio de Janeiro.

Vale ainda destacar que politica nacional ganhou um novo
desenho institucional com a criacdo do Ministério das Cidades
(2003) e de um departamento especifico de Urbanizacdo de
Assentamentos Precarios. A atual Politica Nacional de Habitacao
de Interesse Social criada em 2004, define como uma de suas
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diretrizes, a prioridade da integracdo dos assentamentos precarios,
o que foi reiterado com a aprovacao da Lei Federal n. 11.124/05
que institui o Sistema e o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social — SNHIS/FNHIS e seu conselho gestor. A adocao do SNHIS
pressupde uma articulacdo federativa nacional. Contudo, ainda
mostra-se timida essa articulacdo, principalmente no ambito
regional e na cooperagao intergovernamental.

Essa falta de articulag@o e cooperagdo intergovernamental
deve-se,segundoAbrucio, Senoe Sydow (2011)aoprocessohistorico
de enfraquecimento institucional das regides metropolitanas
resultado da press@o municipalista, que temia que estes arranjos
pudessem comprometer a autonomia local. Além disso, vale
mencionar que essa dificuldade também perpassa os Estados.

“O federalismo estadualista (1982-1994) repassaram
irresponsavelmente seus custos financeiros a Unido
e aos municipios reduzindo suas responsabilidades
em termos de politicas publicas. Com a crise fiscal os
estados tiveram que aderir a reforma administrativa
e ajuste das contas publicas, a adog@o de uma visao
mais voltada a eficiéncia do que a efetividade da
acdo governamental estadual, assim a coordenacgao
junto aos municipios ndo foi visto como prioridade,
pois se imaginava que resultaria em mais despesas
num momento de contenc¢io de gastos.” (p. 233).

Em sintese, a interven¢do publica em relacdo as favelas
levou quase 60 anos para reconhecé-la como parte integrante
e mesmo estruturante das cidades brasileiras e, ainda aceitar a
possibilidade de sua consolidagdo como uma das estratégias para a
populacgao historicamente excluida ter acesso a moradia, a servigos
publicos essenciais e a cidade.

A préxima se¢do fard uma breve caracterizagao da regido
do Grande ABC paulista e os desafios relacionados a urbanizagio
de assentamentos precarios com o PAC.
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2 GRANDE ABC PAULISTA:
CARACTERISTICAS REGIONAIS

A regido do ABC paulista, também conhecida como
Grande ABC, sub-regido sudeste da Regido Metropolitana de Sao
Paulo - RMSP?, composta por sete municipios: Santo André, Sao
Bernardo do Campo, Sdo Caetano, Diadema, Maud, Ribeirdo Pires
e Rio Grande da Serra possui atualmente 2,5 milhdes de habitantes
(IBGE, 2010), distribuidos em cerca de 865.145 domicilios. O
municipio de Sdo Bernardo do Campo ¢ o mais populoso da regido
seguido respectivamente por Santo André, Maua e Diadema.

Tabela 1 - Populagdo e Total de Domicilios da Regido do

Grande ABC
Cidades Santo André | sao semarco o campo| S0 Castano do sul Maua Diadema | Rio Grande da Serra| Ribeirao Pires| __ Total
Populagao
673.914 765.203 | 149.571 | 417.281 386.039 44.084 113.043 | 2.549.135
Total de domicilios
particulares 239.722 260.246 57.814 132.976 124.281 13.921 36.185 | 865.145
Total de domicilios
particulares ndo-
ocupados vagos 21.339 17.332 6.625 7.157 6.229 332 1.371 60.385

Fonte: Primeiros resultados do Censo 201 IBGE

Ocrescimentodaregidoestarelacionadoaointensoprocesso
de industrializagao e urbanizagdo ocorrido, principalmente a partir
de 1930, ao longo das estradas de ferro e, a partir de 1950 ao longo
das rodovias, muito procuradas para implantacdo das industrias.

Na parte sudoeste dos conglomerados industriais do estado
de Sao Paulo, as cidades de Santo André, Sao Bernardo do Campo,
Sao Caetano do Sul e Diadema, formaram um complexo industrial,
0 que atraiu muitos trabalhadores que migraram principalmente das
regides norte e nordeste do pais, formando o que Kowarik (1979)
denomina de excedente de forca de trabalho, que inviabilizou a
constru¢do de moradias na cidade para atender essa populagao.

2 ARegido Metropolitana de Sdo Paulo retine 39 municipios do Estado de Sdo

Paulo num intenso processo de conurbagdo, com 19.681.716 habitantes (IBGE
2010) ¢é a 3* maior area urbana do mundo.

72 Servico Social & Realidade, Franca, v. 22, n. 2, 2013.



Desse modo, o aumento dos trabalhadores com baixos
salarios, o laissez faire promovido pelo Estado com relagdo a
ocupacao de terra barata nas periferias longinquas dos centros urbanos
e a industrializagdo somadas a crise do aluguel de 1940 (BONDUK,
1998) formaram o trindbmio loteamento popular — autoconstru¢ao —
moradia, principal forma de acesso a casa propria pelos trabalhadores.

O processo de periferizacdo transbordou os limites da
capital paulista, chegando a municipios vizinhos como Guarulhos,
Sao Bernardo do Campo e a faixa Sdo Caetano do Sul - Santo André.
O intenso crescimento das atividades industriais e seu posterior
arrefecimento no Grande ABC foram marcados por forte segregacao
urbana e fragmentacao do espago, acelerando ainda mais o processo
de periferizagdo, gerando o que Joda (2011) denomina de “cidades
paradoxais”, detentoras de grandes empresas multinacionais
produtoras de riqueza e, a0 mesmo tempo, apresentando territdrios
com altos indices de vulnerabilidade social.

O crescimento populacional da Regido do Grande ABC,
desde a década de 60, é apresentado na Tabela abaixo.

Tabela 2: Crescimento populacional da Regido do Grande ABC

Municlpio /1960 1970 1980 1991 2000 2010
egiao

Santo André 245.147 418.826 553.072 616.991 649.331 673.914

Sao Bernardo
82.411 201.662 425.602 566.893 703.177 765.203
do Campo

Sao Caetano
114.421 150.130 163.082 149.519 140.159 149.571

do Sul
Maua 28.924 101.700 205.740 294.998 363.392 417.281
Diadema 12.308 78.914 228.660 305.287 357.064 386.039
Rio Grande da

3.955 8.397 20.093 29.901 37.091 44.084
Serra
Ribeirio Pires 17.250 29.048 56.532 85.085 104.508 113.043
Grande ABC 504.416 988.677 1.652.781  2.048.674 2354722 2.549.135
onte: IBGE — Censos Demograficos; Primeiros Resultados do
Censo Demografico 2010.
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Nesse sentido, vale destacar que a populacdo da RMSP
cresceu 22,9% entre 1980 e 1991, neste mesmo periodo a
populacdo moradora de favela cresceu 120,64%. Entre 1991 e
2000, a populacao da RMSP cresceu 15,7% a uma taxa de 1,63%
ao ano, enquanto que a populagdo moradora de favelas cresceu
57,96% a uma taxa de 5,21 % ao ano. Entretanto, alguns municipios
tiveram um acréscimo consideravel da populagdo residindo em
favelas como ¢ o caso de Ribeirdo Pires que teve um aumento de
359,83%, cabe mencionar que este municipio estd inteiramente
situado em area de preservacao ambiental. Outros municipios da
regido do grande ABCD como Maua e Sao Bernardo do Campo,
tiveram um aumento da populacdo em favelas acima de 75%, o
que se reflete no aumento significativo de assentamentos precarios
situados nestes municipios.

Nas décadas de 1990 e anos 2000, a disseminagdao do
padrao de urbanizagdo para o interior pela presenca de grandes
equipamentos comerciais e de servigos e a reproducao do modelo
de producdao imobilidria habitacional de médio e alto padrao,
concomitantemente a esse processo de expansdo, estd em curso
um processo de dispersdo das favelas para os demais municipios
da RMSP, o que provavelmente agravara ainda mais o problema
urbano e habitacional.

A regido do Grande ABC ¢ um dos polos industriais mais
importantes do Brasil e da América Latina, concentram industrias
automobilisticas, polos petroquimicos e de plasticos. Observa-
se que ha um movimento do Grande ABC no sentido de criar
governangas regionais para o fortalecimento de cadeias produtivas,
arranjos produtivos locais ou polos.

Klink (2011) classifica o Grande ABC como cidade-regido
que enfrenta o atual desafio de criar novas formas de participagao
e democracia local, incorporando diversos atores criando, desse
modo, sistemas locais baseados em relagdes mais cooperativas.

Nesse sentido, destaca-se a criagdo do Consorcio
Intermunicipal da Regido do Grande ABC, que se constituiu num
espaco privilegiado e suprapartidario para pensar e resolver os
problemas comunsdas cidades daregidao que sofriam comosimpactos

74 Servico Social & Realidade, Franca, v. 22, n. 2, 2013.



da crise econdmica da década de 1990 e os efeitos da reestruturagao
e flexibilizagdo dos processos produtivos com a Globalizagao.

Em 1997, foi criada a camara regional do grande abc que
se coloca atualmente como arena privilegiada para Planejamento
Estratégico regional, inclusive para aspectos relevantes do
Desenvolvimento Urbano. Em 2000, era prevista no Plano
Estratégico que os municipios membros elaborassem conjuntamente
estratégias, acdes e programas com vistas a melhoria urbana
com inclusdo social.

2.1 Favelas: dimensao do problema e intervenc¢ao recente

A Regido do Grande ABC paulista possui 10% de sua
populacdo residindo em assentamentos precarios o que equivale
a aproximadamente 216 mil pessoas. A cidade de Maua ¢ a que
concentra maior nimero de pessoas residindo em favelas cerca de
25% dos seus habitantes.

A regido possui cerca de 1.223 assentamentos precarios,
sendo que deste total 602 sdo favelas e 574 sdo loteamentos
irregulares/clandestinos.

O municipio de Santo André apresenta 151 assentamentos
precarios, totalizando 100 favelas, 4 loteamentos irregulares
e 47 nuacleos habitacionais, os quais incluem assentamentos
regularizados ou ndo. Sao Bernardo do Campo apresenta
261 assentamentos identificados, incluindo 155 favelas e 106
loteamentos irregulares.

No municipio de Diadema foram identificados pela
prefeitura 599 assentamentos precarios, sendo que deste total 225
sdo nucleos de favelas e 374 loteamentos irregulares, enquanto
que o municipio de Maua apresenta 122 favelas e 109 loteamentos
irregulares, totalizando 212 assentamentos precarios na cidade. Em
Sao Caetano do Sul, a prefeitura informa que ndo hé a existéncia
de assentamentos do tipo favela e loteamentos irregulares, o
principal problema habitacional do municipio sdo os corti¢os, 0s
quais totalizam aproximadamente 200, mas somente 18, com cerca
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de 200 habitantes, apresentam condi¢des de higiene e salubridade
com maiores fragilidades?.

Tabela 3 Precariedade habitacional segundo informagdes
municipais

. - Favelas Loteamentos Irregulares Total de Assentamentos Precarios
Categorias/ Municipios
Nucleos Domicilios Nucleos Domicilios Nucleos Domicilios

Santo André 100 20.238 4 386 151 30.399

Sé&o Bernardo do Campo 155 52.325 106 30.245 261 82.570

Maua 122 18.392 90 23.357 212 41.749
Diadema 225 25.271 374 36.070 599 61.341

Total 602 116.226 574 90.058 1.223 216.059

Fonte: Planos Locais de Habitagdo de Interesse Social dos municipios de
Santo André (2006); Sao Bernardo do Campo (2010) e Diadema (2009); Plano
Estratégico Municipal para Assentamentos Subnormais do municipio de Maua
S/I: sem informagao.

Segundo dados municipais, aproximadamente 73.091
domicilios localizados em assentamentos precdrios ja estdo
consolidados, ou seja, ja passaram por algum tipo de obra de
urbanizagdo, 50.886 sdo consolidaveis, ou seja, ainda podem ser
objeto de intervencdo dos programas de urbanizacdo de favelas,
ainda que tenha que haver remogodes e adequacdes, enquanto que
24.535 nao sdo consolidaveis, por estarem localizados em areas
improprias para a ocupacdo, como aterros sanitdrios, areas de
preservacao ambiental, oleodutos e/ou areas de risco geotécnico.

Tabela 4 - Grau de consolidagao das favelas na

Regido do Grande ABC
s Sao
Municipios/ Grau | Santo . .
e o~ . Bernardo | Maua | Diademal | Total
de Consolidacao André do Campo
Consolidados 8.433 49.753 S/ 14.905 73.091
Consolidaveis 18.959 22.300 S/ 9.627 50.886
Nao consolidaveis 3.171 20.625 S/ 739 24.535

3 Dado obtido com o Arquiteto Enio Moro Junior da Prefeitura
de Sao Caetano do Sul.
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Aproximadamente 246 assentamentos precarios da Regiao
do ABC, abrangendo cerca de 67.461 domicilios, apresentam
setores com algum tipo de risco, como, por exemplo, a favela
Chafic em Mau4, localizada na area de maior declividade do
municipio e o Sitio Joaninha em Diadema, situado sobre um lixao.
A quantidade de assentamentos e domicilios em areas de risco esta
disposta na Tabela 6.

Tabela 5: Assentamentos precarios localizados em areas de risco

Santo Sdo
Municipios X Bernardo Maua Diadema | Total
André
do Campo
Assentamentos 42 62 137 5 246
Domicilios 6.703 49.435 10.172 1.151 67.461

Fonte: Plano Local de Habita¢do de Interesse Social dos municipios de Santo
André (2006); Sao Bernardo do Campo (2010) e Diadema (2009); Plano
Estratégico Municipal para Assentamentos Subnormais do municipio de Maua
(PEMAS) (2004).*1 Plano Local de Habitag@o de Interesse Social.

3 URBANIZACAO DE FAVELAS NO ABC (PERIODO
RECENTE) PAC: LIMITACOES

Os municipios de Diadema, Maud, Santo André e Sao
Bernardo mantém atualmente programas de urbanizagdao e
regularizacdo fundiaria de favelas. No periodo de 2007 a 2010,
quatro cidades da regido apresentaram projetos de urbanizacao
para o PAC fase 1 e captaram um total de 643.749,21 milhoes de
reais. O municipio de Santo André apresentou o maior nimero
de propostas, seguido por Sao Bernardo, Diadema e Maua.
Verifica-se que os municipios que nao apresentaram proposta
(Sao Caetano do Sul, Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra) ndo
possuem estruturas administrativas especificas para Urbanizagao
de Assentamentos Precérios.
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Tabela 6: PAC 1 — Infraestrutura social e Urbana
municipios do Grande ABCD

Santo André Sé&o Bernardo do Campo Diadema Maua
31.665,70 25.367,60|Assistencia Técnica 130,00{PLHIS* 75,00
4.764,80[ Provisdo Habitacional 71.083,90|PLHIS* 86,3|Provisdo Habitacional 1.872,90
29.341,30 39.702,20
17.064,60 46.119,11
Urbanizagéo| 36.209,20 14.811,30 18.171,60
20.611,90 Urbanizagao 59.750,80 Urbanizagéo Urbanizagéo 54.299,90
2.748,90 15.483,50 18.436,60
1.680,00 51.478,50
19.645,40 25.267,40 25.695,70 12.185,10
Total] 163.731,80 Total| 349.064,31 Total| 62.520,20 Total| 68.432,90

Fonte: Balango PAC 2007-2010

A regido do grande ABC nao articulou nenhuma agdo
no sentido de unir esfor¢cos para o monitoramento das areas de
risco, ou a definicdo de um Plano de A¢ao conjunto. A cidade
de Maud, por exemplo, concentra o maior numero de areas
nessas condigdes, mas detém uma insuficiente capacidade
institucional e financeira para lidar com o problema, conforme
veremos mais adiante.

Diante do cendrio de aumento da segregagdo urbana,
concentracdo das atividades econdmicas e da expansao dos
assentamentos precarios na Regido do Grande ABC, identifica-
se dois limites para alavancar maiores patamares de abrangéncia
e qualidade das urbanizagdes com o PAC: a desigual capacidade
institucional dos municipios da regido e a insuficiente (baixa)
articulacdo regional. O quadro abaixo sintetiza alguns dos
indicadores que sinalizam a assimetria entre os municipios.
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Tomando como exemplo o municipio de Ribeirdo Pires,
verifica-se que a atual gestdo local aprovou recentemente o novo
Plano Diretor (Lein. 5.555/11) que instituiu as diretrizes da politica
habitacional e urbana da cidade e a criagdo do conselho e fundo
municipal de habitacao

Segundo o secretario adjunto de habitagdo, Sr. Edson R. da
Silva, a implementacdo da politica de habitacdo esta atualmente sob
a responsabilidade da Secretaria de Planejamento, Meio Ambiente,
Habitacdo e Saneamento Bdasico que acumula quatro pastas. O
departamento de habita¢do foi criado hd 03 meses, € possui trés
linhas programaéticas, a saber: regularizacdo fundiaria, produgao
habitacional e mapeamento dos assentamentos precarios.

O departamento realizou um levantamento preliminar
e identificou a existéncia de 33 nucleos/assentamentos precarios
favelas. O municipio estd articulando parcerias com o governo do
Estado por meio da Companhia de Desenvolvimento Habitacional
e Urbano (CDHU) e com governo federal junto ao Programa
Minha Casa Minha Vida— MCMYV para construgao de um conjunto
habitacional de interesse social em uma area denominada Jardim
Ceramica com previsao de atendimento de 360 familias.

O municipio ndo pleiteou recursos do PAC, somente
recursos do FNHIS para elaboragdao do Plano Local de Habitacao
de Interesse Social.

A atual equipe técnica do departamento ¢ composta por
um coordenador de Regularizacdo Fundidria, um engenheiro
civil, dois fiscais (ensino médio), quatro arquitetos e dois
engenheiros agronomos.

J& o municipio de Maua até 1997, contava com um
Departamento de Habitacdo, que ganhou status de secretaria
com a Lei Municipal n. 3.052/98 que instituiu o Plano Diretor
definindo as diretrizes e objetivos da politica habitacional do
municipio. A Lei n. 3.534/02 criou o Fundo e Conselho Municipal
de Desenvolvimento Urbano e Habitagao.

A Secretaria Municipal de Habitagdo (SMH) passou
por uma série de reestruturagdes. Na gestdo 1997-2004 contava
com aproximadamente 65 funcionarios. Atualmente conta com
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aproximadamente 31 funciondrios sendo: quatro arquitetos, um
engenheiro civil, trés assistentes sociais, dois advogados e 27
auxiliares de servigos/frente de trabalho.

O desmonte, segundo o atual coordenador da divisao de
Regularizagdo Fundiaria da cidade Sr. Marcos Panini, deve-se
a mudanga de gestdo, e acrescenta que o municipio enfrenta
atualmente dificuldades financeiras em razao da “grave” divida
publica. Embora com inumeras dificuldades, a SMH apresentou
projetos junto ao PAC fase 1 e captou recursos para a elaboragdo
do PLHIS e para obras de urbanizacdo do Jardim Oratério, no
valor de R$ 66.485.00 milhdes. A SMH esta em fase de finalizagao
dos projetos técnicos para o PAC fase 2 das areas Cerqueira Leite
(area em situacdo de grave risco geotécnico) para urbanizagao
e regularizacdo fundiaria e da drea Morro do Chafic (local onde
ocorreram 5 mortes por deslizamento de terra em 2011) para
elaboragdo de projeto urbanistico.

O municipio de Maud ndo dispde de um cadastro atualizado
das familias que necessitam de atendimento habitacional, utiliza
dados da Secretaria Municipal de Assisténcia Social - CADSUAS.

J& a cidade de Diadema pode se considerar a pioneira na
execucao de urbanizacao de favelas. Em 1983, criou o Servigo de
Urbanizacao de Favelas, que estava subordinado ao Departamento
de Planejamento e posteriormente foi transferido para Departamento
de Promoc¢ao Humana. Em 1989, o Servigo passa novamente a ser
coordenado pelo Departamento de Planejamento onde ¢ criada a
Divisdo de Habitagdo, que, posteriormente ganha status de Secretaria
com a aprovagao do Plano Diretor instituido pela Lei n. 24/94.

Em 1990, o municipio instituiu o FUMAPIS — Fundo
Municipal de Apoio a Habitacdo de Interesse Social (lein® 1093/90).
Em 1997, a Secretaria de Habitagdo — SEHAB passou por nova
reestruturacdo que reduziu significativamente a equipe técnica
composta na época por: quatro arquitetos, trés assistentes sociais,
um engenheiro e 20 estagiarios. Em 2008, SEHAB reestrutura-
se novamente e passa a ter o seguinte quadro de funcionarios de
carreira: 12 assistentes sociais, dois engenheiros, cinco arquitetos,
além de 30 estagiarios.
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Em 2009, a Secretaria de Habitagdao fundiu-se a Secretaria
de Desenvolvimento Urbano, formando a SHDU.

A SHDU também apresentou projetos técnicos de
urbanizagdo de favelas para selecdo do PAC 1 das seguintes
areas: Bonsucesso R$ 18.171,6, Complexo Beira Rio R$ 18.436,6
e Favela Naval R$ 25.695,7. Atualmente estd finalizando
propostas para PAC fase 2.

O PLHIS de Diadema, concluido em 2009, realizou uma
avaliagdo da capacidade institucional da SHDU, o documento
indica varias necessidades dentre elas a de aumentar o quadro
de funcionarios, posto o volume de trabalho e de programas em
andamento. O municipio, por outro lado, tem limites financeiros em
virtude de sua divida publica e precatodrios (titulos da divida publica).

O municipio de Sdo Bernardo do Campo instituiu com a
Lei n. 5.593/06 o Plano Diretor que por sua vez definiu a politica
habitacional, o conselho ¢ o fundo municipal de habitagdo. A
Secretaria de Habitacao foi criada neste mesmo periodo.

Em 2009, a prefeitura realizou reforma administrativa e
alterou a estrutura hierarquica da Secretaria de Habitagdo que foi
desmembrada da pasta de Meio Ambiente.

Atualmente a SEHAB dispde de um quadro de funcionarios
composto por 78 pessoas, dos quais 20 sdo funciondrios publicos
efetivos “de carreira”, sendo 06 oficiais administrativos, cinco
engenheiros civis, trés arquitetos, trés assistentes sociais, um
assistente juridico, um gedlogo e um socidlogo.

O PLHIS de Sao Bernardo do Campo, concluido em 2011,
também realizou uma analise da capacidade gerencial da SEHAB
em relacdo a quantidade de programas e o nimero de profissionais.
O estudo constata que o atual quadro de pessoal € bastante limitado.
E exemplifica demonstrando que o setor de controle de adensamento
habitacional conta com quatro técnicos, sendo que um deles atua
apenas no ambito de apoio administrativo, isto é grave quando se
observa o numero de assentamentos precarios no municipio.

No municipio de Santo André verifica-se que a
Secretaria de Habitacdo foi criada em 1989 juntamente com a
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Empresa Habitacional Popular — EMHAP , Fundo e Conselho
Municipal de Habitagao.

Atualmente, a SEHAB mantém dois programas principais:
Urbanizacao e Regularizacdo de assentamentos precarios € seus
subprogramas (sendo que o Programa de Urbanizagdo Integral
ndo compreende mais, as agdes interdisciplinares do chamado
"Santo André Mais Igual") e Producao de unidades habitacionais.
Além destes, a linha "Controle Social e Gestao Participativa" ndo
conta mais com o Orcamento Participativo e a linha "Sistema de
Informag¢ao e Monitoramento" nao conta mais com os Observatorios
e o Planejamento Estratégico. ASEHAB est4d em fase de implantagao
do departamento de Gestao de Projetos, atualmente, os Programas
Habitacionais sao gerenciados pelo Departamento de Habitacdao. A
SHDU captou recursos junto ao FNHIS e est4 elaborando o Plano
Local de Habitagao de Interesse Social da cidade.

Verifica-se que a forma de coordenagdao dos programas
e projetos criados com o programa Santo André Mais Igual foi
alterada parcialmente, inclusive houve uma diminui¢ao no quadro
técnico de funcionarios.

Essa breve sintese da atual estrutura de gestdo da politica
habitacional dos principais municipios da regido do Grande ABC
corrobora com os estudos de ARRETCHE et al. que ao examinar a
trajetoria das capacidades administrativas dos municipios brasileiros
da area habitacional, de 1999 a 2006, constatou que houve uma
melhora, em termos absolutos, das capacidades administrativas dos
municipios, contudo a expansao também foi acompanhada por taxa
consideravel de “morte” institucional nos governos municipais em
virtude de sua desativagao.

O estudo identificou, ainda, que de um mandato para
outro, ocorreram reestruturagdes administrativas, envolvendo
novos arranjos, mudancas de oOrgdos, suspensdao de consorcios,
que incidem diretamente na capacidade de gestdo da politica
habitacional, por outro lado a coexisténcia de cadastro; conselho
e fundo municipal; instancias participativas ddo uma densidade e
certa estabilidade a capacidade administrativa.
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Observamos que as capacidades institucionais seguem
a trajetoria das politicas que podem evoluir serem aperfeigoadas
como também podem desaparecer. A literatura sobre politicas
publicas chama atengdo para o fato de que o desenvolvimento
passado, ou seja, a histdria das instituicdes deve ser considerada,
ou seja, a “trajetéria da dependéncia” de cada instituicdo interfere
nas politicas e na qualidade da intervencdo, pois “fatos historicos
e escolhas passadas influenciam e delimitam o campo de acdo
dos atores com relagdo ao rol de caminhos a serem seguidos no
futuro”. (OLIVEIRA, 2006).

Outro aspecto que se revelou problematico nas prefeituras
em termos de quantidade e qualidade sdo os recursos humanos
e o impacto da necessidade de novas contratagdes no orcamento
municipal. Todas as prefeituras da regido do Grande ABC
mencionaram dificuldades em relagdo ao niumero de profissionais
que compde as equipes técnicas que atuam na area de habitagdo e
desenvolvimento urbano.

Ao proceder a analise dos municipios da regido do
Grande ABC chegamos a conclusdo de que os desafios nao estao
s6 meramente relacionados as transformagdes da complexa
engenharia institucional e administrativa das secretarias e
orgdos gestores da politica urbana e habitacional ¢, sobretudo
de dimensdo eminentemente politica. Constata-se que as
caracteristicas do poder local interferem diretamente no desenho da
politica de cada municipio.

Em relagdo ao limite da articulacdo regional, as analises
de Klink, Denaldi e Souza (2011) destacam que o Grande ABC
acumula problemas que ultrapassam os limites dos municipios que
o compde, e embora retna instituigdes de apoio a cooperacio e
desenvolvimento regional, no caso o Consoércio Intermunicipal
do ABC e Camara Regional do ABC, os municipios ndo se
movimentaram no sentido de criar uma articulagio para o
desenvolvimento de um diagnostico da situacdo habitacional
regional ou de uma politica publica propriamente. Por outro lado
esses arranjos cooperativos de governan¢a também ndo conseguiram
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influenciar as cidades sobre a importancia do planejamento regional
da questao urbana e habitacional.

Observa-se que cada cidade individualmente esta
elaborando, revisando ou ja concluiu seu diagnostico local
habitacional, ndo incorporando, portanto a perspectiva regional.
Esse fato futuramente trard dois problemas principais quais
sejam: determinado municipio podera atrair demanda ou expulsar
a populacdo de menor renda, dependendo da politica urbana ou
habitacional que adotar, esse fendmeno ¢ denominado por Peterson
(1995) apud Oliveira (2006) de race to the bottom; o outro problema
refere-se aos muitos setores dos assentamentos precarios da cidade
que estdo inseridos em areas de APPs ou mananciais que nio
coincidem com os limites administrativos das cidades.

Nesse sentido, verifica-se que a articulagdo regional no
Grande ABC ainda ¢ fragil para tratar territorios conurbados, um
exemplo concreto € caso da urbanizagao da Favela Naval. Essa area
estd situada na divisa entre Diadema e Sdo Bernardo do Campo,
os dois municipios conforme pesquisa apresentaram projetos de
intervengdo separados junto ao PAC para o término das obras,
demonstrando a falta de articulagdo e cooperacdo no sentido de
pensar agdes articuladas em um mesmo territorio.

Esta auséncia de colaboragdo, planejamento e cooperagao
regional, segundo Garson (2008) estd impedindo o enfrentamento
de graves problemas nas regides metropolitanas de modo geral.

Contraditoriamente nota-se que o PAC priorizou
investimentos nas regides metropolitanas, contudo ndo estabeleceu
como objetivo maior do programa o fortalecimento das articulagdes
regionais. Uma das causas para este problema pode ser explicada
em virtude do esvaziamento da capacidade do Estado em realizar
planejamentos de médio e longo prazos, “o PAC ainda ¢ em seu
conjunto, uma série de obras em territorio nacional para atender os
gargalos imediatos”. (FAVARETO, 2011).

O autor ao avaliar a politica de desenvolvimento territorial
indica a necessidade de se alterar a logica e o funcionamento dos
programas, a partir de trés critérios que, a0 nosso ver, também podem
ser aplicados a politica habitacional: 1 - Complementariedade:
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¢ preciso fomentar a combinacdo entre recursos origindrios
dos programas e politicas dos diferentes niveis de governo bem
como de organizagdes publicas e privadas. 2 - Subsidiariedade: ¢
necessario designar os investimentos passiveis de serem realizados
pelo governo federal e distingui-los de outros que caberiam
a outros niveis de governo, Estados e municipios, tal critério
poderia compor uma espécie de termo de adesdo dos diferentes
niveis de governo, inclusive como condi¢do para o acesso aos
recursos e 3 - Contratualidade: ¢ fundamental estabelecer critérios
regulares de funcionamento dos programas com a formalizacao
de compromissos em torno de metas e responsabilidades e fazer
disso base para processo de monitoramento e avaliacdo dos
investimentos realizados.

Sydow, Sano e Abrucio (2010) também indicam
alguns fatores que dificultam o entrelacamento de parcerias
intergovernamentais e sua influéncia na governanga metropolitana:
desigual capacidade institucional e financeira dos municipios para
prestacdo de servigos sociais; a “mentalidade autarquica” dos
municipios que produz situagdes onde a cooperagdo sé € possivel
quando os custos da ndo cooperacdo sao muito altos, ao contrario,
a negociacdo exige muitos incentivos institucionais para produzir
coordenagdo e colaboracao dos municipios e por fim, os autores
mencionam que os prefeitos enfrentam diversos outros dilemas
para cooperar, em virtude principalmente da possiblidade da acao
cooperada ndo estar articulada a um projeto politico pessoal e seus
efeitos ndo promover resultados significativos para as cidades.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Apreende-se desse historico que a politica habitacional
passou por diferentes ciclos com periodos de retrocessos,
avangos, estagnacdo. O processo de descentralizagdo da politica
habitacional, bem como, de outras politicas publicas, ocorrido,
principalmente apos a constituicdo federal de 1988, transferiu as
responsabilidades administrativas aos municipios sem a devida
descentralizacdo fiscal, inclusive sem dota-los de capacidade
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gerencial e administrativa, reduzindo a autonomia dos governos
locais, tornando-os mais dependentes das transferéncias financeiras
do governo federal, o que provocou o endividamento da maioria
dos municipios que passaram a realizar a prestacdo de servigos
publicos diretos a populagao.

Atualmente os investimentos realizados com PAC pelo
governo federal representam uma grande oportunidade para os
municipios atenderem seus déficits habitacionais qualitativos.
Contudo, ao analisar atentamente a Regido do Grande ABC verifica-se
que o programa encontrara dificuldades em alcancar uma escala maior
de investimentos em virtude da desigual capacidade institucional
regional. Mesmo o0s municipios mais experientes, apresentam
dificuldades em relagdo ao reduzido quadro de funciondrios,
capacidade de endividamento e/ou deficiéncias técnicas gerenciais.

Os programas de urbanizagdo de favelas financiados pelo
PAC certamente vai melhorar a vida da populacdo em situagao
de vulnerabilidade e risco social de algumas éreas das regides
metropolitanas, contudo tende a ndo ganhar escala em virtude da
nao articulagdo regional. Verifica-se que as solugdes dos problemas
urbanos e habitacionais ndo poderdo vir da somatoria de agdes
particulares dos municipios, seu enfrentamento vira de uma efetiva
coordenacao e alianga dos diferentes niveis de governo.

Klink, Denaldi e Souza (2011) reafirmam esta necessidade
premente de articulagdo e de uma governanga regional para
enfrentar o desafio da politica habitacional de interesse social.

Desse modo, formas de governanga metropolitana
poderdo ajudar no fortalecimento das capacidades institucionais
dos municipios, desde que definido critérios claros na partilha dos
recursos e responsabilidades.

Nesse sentido, Sydow, Sano e Abrucio (2010) indicam
que o comportamento cooperativo s6 se dard de forma isolada ou
simultaneamente quando ocorrerem trés coisas: a primeira refere-se
a existéncia de forte identidade regional, alicer¢adas por instituicoes
duradouras; a segunda a articulagdo indutiva do governo estadual e
federal oferecendo incentivos para colaboragdo ou condicionando o
repasse de recursos a existéncia de parcerias; ¢ a terceira refere-se
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a necessidade de se estabelecer foruns ou arbitros federativos que
tome a decisdo em favor da cooperagao.

Verifica-se que a regido do Grande ABC ja possui duas
das trés condigdes assinaladas, ficando a cargo dos outros niveis de
governo oferecer uma coordenagdo eficiente e os incentivos para
colaboragao, inclusive impondo restri¢des e constrangimentos para
fomentar a articulagdo regional.

Por fim, torna-se importante estudar com mais empenho
os motivos pelo qual o Consoércio Intermunicipal do ABC nao
conseguiu a aderéncia dos municipios € do proprio governo
federal para articular os investimentos habitacionais e urbanos,
talvez valesse a pena analisar a experiéncia positiva da Casa
Abrigo Regional®, servigo prestado conjuntamente por todos os
municipios da regido do Grande ABC para identificar as variaveis
que favoreceram a articulagdo e cooperagao regional.
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