INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRACAO MUNICIPAL

-

e

AVALIAGCAO INSTITUCIONAL DO PROGRAMA
FAVELA-BAIRRO: A VERTENTE DO PODER PUBLICO

ND DS R R A

£
S

\; !}. b‘

FINANCIADORA DE ESTUDOS E PROJETOS - FINEP

LOWWOL!

INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRAGCAO MUNICIPAL - IBAM

FON ST Y E Y ETY

UL LULUOU

B

P
S P

f; OUTUBRO/1996

.....

MOD. 1004



i 7
T

INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRAGAO MUNICIPAL

e e e’

SUPERINTENDENCIA DE DESENVOLVIMENTO URBANO E MEIO AMBIENTE -

N DUMA
Victor Zular Zveibil
b Arquiteto, Urbanista e Pos-graduado em Planejamento Urbano e Regional
" Superintendente de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente
™
; Equipe de Pesquisa
p Maria Lais Pereira da Silva (Coordenadora)
™ Socidloga e Mestre em Planejamento Urbano e Regional
™ .
- Elizabeth Dezouzart Cardoso
J Gedgrafa e Mestre em Geografia
3
B Valdemar Ferreira de Araudjo
- Socidlogo e Mestre em Planejamento Urbano e Regional
«% Luciano Ximenes Aragéo (Estagiario)
0 Consultoria
:f: Heliana Marinho
;::% Administradora e Mestre em Administragéo Publica
3 Editoria de Texto
3
o Sergio Tadeu de Niemeyer L.amaréo
jf} Historiador e Mestre em Planejamento Urbano e Regional
3 Equipe de Apoio Administrativo
;L?%
8 Supervisora Administrativa
5 Maria Teresa Tapajos
J Digitacéo
Denise Correia Pacheco
~ Maria Regina de M. Ramalho
- Bibliotecaria
v Custddia Maria de Azevedo Boucas
)
J
A

{
e

MOD. 1004



S

}

x
. D
Vg et g

o
W magd Caam®

}

‘=,i‘=, P
4 \W} nd *%(g ot

{
e

W W WG

§

-

¢

H Al
P’

[ A ‘a(%li
S g e

f o g
N IR A R

:
S

J

= WOE B4 L
INSTITUTO BRASILEIRD DE ADMlNISTHAQﬁO MUNICIPAL Blaiwrers
] @ ivrpuan pi
SUMARIO
APRESENTAGAD ....cceeeetiiiiiicineneensssnrrrnescssnreseseessssssssssssnserssassssmssnmesssssessses |
SUMARIO EXECUTIVO .....cccciiimrrreecccsssrerscssssscssannssssrsrrrsrssessssssensssseeeseessssssas Il
INTRODUGAD ......ccetreerireeeesraieceesessnsnseessesossessssssmssessesseesseseemsesseseeneeseesnen 2
CONSIDERAGOES METODOLOGICAS ..o eeseeseresvesssesmeseseeeesseeenes 3

1. A SECRETARIA DE HABITACAOQ E O PROGRAMA FAVELA-BAIRRO 6

1.1. Aspectos da historia do Programa ... 6

1.1.1. Origem e desenvolvimento
1.1.2. A contextualizag&o institucional - o processo de transicao

T2.ASIUACE0 atUAl ... e 9

1.3 A importéncia do Favela-Bairro na SMH ... 11

2. CONDIGOES GERAIS PARA PLANEJAMENTO E IMPLEMENTAGAOQ 12

MOD. 1004

2.1. A organizacdo institucional da SMH ... 12
2.1.1. A estrutura organizacional matricial - algumas questdes
Constatagbes e implicagfes da estrutura matricial
Atribuicbes gerais na estrutura da secretaria
Demandas e atribui¢des - quesides especicificas
2.1.2. Praticas institucionais
2.1.3. Conclusdes
2.2. O processo de terceirizaco ...........ooooooe oo 17

2.2.1. O concurso: o parametro final da terceirizag&o dos projetos
2.2.2. Implicagdes sobre as atividades de analise e fiscalizagéo de projetos
2.2.3. Implicacbes sobre a excucéo das obras
2.2.4. O Caderno de encargos, o PROAP e o processo de terceirizagdo
2.2.5. A supervisora técnica e a gerenciadora
2.2.6. A avaliagdo dos integrantes do programa

Avaliagdo em relagdo a contratacdo dos escritorios

Avaliagdo em relag8o a gerenciadora e & supervisora técnica
2.2.7. Conciusbes

2.3. O processo de integracéo interinstitucional ... 34

2.3.1. O quadro institucional geral da integracéo

2.3.2. Avaliagdo geral das formas de integracéo

2.3.3. Avallat;ao da integragio segundo as demandas do programa
Orgaos responsaveis pela execucio de componentes do Programa
Orgaos responsaveis pela aprovacdo de projetos
Orgaos responsaveis por atividades de gerenciamento descentralizadas

Orgaos responsaveis pelas politicas sociais
2.3.4. Conclusdes



\ Lo Sy oy
it wf} it aad e e’ el

ooy o0y ooy Sy iy
o O bat St e

]

e g

I T

Lol W) W W W)

o (e L L

¢
M

INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRACAO MUNICIPAL

3. CONCLUSOES E SUGESTOES .......oeevvmrmesmcsmmmssssssssssssscesrssssacsssssens 55
BIBLIOGRAFIA .......eevvenrnnemsssssmssnsamsssnsssssssssssssssssssssnsssanss S 58

ANEXOS

MOD. 1004



ey

Dt ol el

E%wv’ \m%’q ‘w)

SRR RERS

-

oo o
e

W WY W

T
R R T )

PR

(oo e
(T P N

INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRAGAO MUNICIPAL

APRESENTACAQ

Este trabalho tem como objetivo principal realizar uma avaliag&o das condigbes
institucionais do Programa Favela-Bairro, implementado pela Prefeitura Municipal
do Rio de Janeiro. O projeto foi desenvolvido para a Financiadora de Projetos
(FINEP), sendo efetivamente realizado de abril a agosto de 1996. O relatorio que se
seque é o resultado da avaliagdc desenvolvida pelo IBAM, referente as condigoes
institucionais especificas no campo do poder publico, considerado o ator
estratégico para a formulagdo, planejamento e gerenciamento da politica
habitacional municipal, Cabe observar que o trabalho desenvolvido pela equipe
de pesquisa do Instituto Brasileiro de Administrac&o Municipal (IBAM) faz parte de
uma iniciativa mais ampla de avaliagdo do Favela-Bairro, da qual tambem
participaram o Institutc de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da UFRJ
(IPPUR) e 0 Instituto de Estudos da Cultura e Educacéo Continuada (IEC).
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INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRAGAO MUNICIPAL

SUMARIO EXECUTIVO

INTRODUGAO

Este trabalho tem como objetivo principal realizar uma avaliacdo das condigbes
institucionais do Programa Favela-Bairro, implementado pela Prefeitura Municipal
do Rio de Janeiro. O projeto foi desenvolvido para a Financiadora de Projetos
(FINEP), sendo efetivamente realizado de abril a agosto de 1996. A avaliagdo
desenvolvida pelo IBAM, referiu-se as condicdes institucionais especificas no
campo do poder publico, considerado o ator estratégico para a formulagéo,
planejamento e gerenciamento da politica habitacional municipal. Cabe observar
que o trabalho desenvolvido pela equipe de pesquisa do Instituto Brasileiro de
Administracéo Municipal (IBAM) faz parte de uma iniciativa mais ampla de avaliacéo
do Favela-Bairro, da qual tambeém participaram o Instituto de Pesquisa e
Planejamento Urbano e Regional da UFRJ (IPPUR) e o Instituto de Estudos da
Cultura e Educacao Continuada (IEC).

O estudo do IBAM aborda as questdes relativas ao ator publico, tendo sido
pesquisados o0s aspectos institucionais considerados mais inovadores e
significativos do Programa Favela Bairro e que se referem as seguintes dimensdes:

— Estrutura organizacional. Nesta dimensao observaram-se os aspectos matriciais,
sublinhando as condi¢Ges gerenciais da gestéo e das atribuicGes e papeis em
funcdo das demandas principais do Programa.

— Processo da terceirizaggo. Sob esta dimens&o foram estudadas as implicagbes
da terceirizac&o para as atividades de analise e fiscalizacdo de projetos, de
execucao de obras, e de apoio ao gerenciamento do Favela-Bairro.

— Na dimensé&o da integracéo interinstitucional e intersetorial, consideraram-se as
formas de integracdo, e mecanismos desenvolvidos tanto pela SMH, quanto
pelos demais orgios da PMRJ.

CONSIDERAGOES METODOLOGICAS

Do ponto de vista metodolégico, considerou-se, como universo, as 16 favelas
englobadas na primeira fase do programa incluindo-se, no escopo do estudo, tanto
a etapa de planejamento quanto a de obras nestas favelas. Embora tenha sido
selecionada uma amostra de 4 favelas, no caso do IBAM esta se tornou um
referencial muito pouco utilizado, privilegiando-se 0 conjunto das atividades.

O trabalho baseou-se em fontes documentais oficiais e cerca de trinta entrevistas
semi-estruturadas, realizadas no ambito da SMH e de outras secretarias e érgaos
envolvidos diretamente com o Favela-Bairro.

No periodo em que se desenvolveu este trabalho, a situag@o do Programa Favela-
Bairro era a seguinte: os projetos para 15 favelas constantes da primeira etapa ja
estavam concluidos, e em 11 destas as obras estavam iniciadas; cerca de 17
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projetos incluidos na segunda etapa do Programa estavam contratados e em
i~ andamento. Alem das obras, outras acdes de reassentamento e indenizacdes bem
) como processos de desapropriacdo, e demais atividades integrantes do Favela-
Bairro ja haviam ocorrido em algumas comunidades.

~ Do ponto do vista institucional, ¢ "Programa de Urbanizagdo de Assentamentos
-~ populares do Rio de Janeiro” (PROAP-RIO) através do qual se operacionaliza o
' empréstimo do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) para o Favela-
Bairro estava regulamentado, estando em processo de negociacdo as
contrapartidas locais do financiamento. Varios depoimentos enfatizaram que a

3 estruturacdo do PROAP-RIO representou uma institucionalizagdo mais rigorosa do
~ Programa como também garantiu, a principio, sua continuidade no tempo.

8 O Contexto Institucional

S

“ O atual contexto institucional foi entendido como extremamente significativo uma
. vez que foi criada uma Secretaria Municipal que tem como objeto especifico, a
j situagdo da habitagdo popular na cidade do Rio de Janeiro. Observou-se, na
A documentagdo produzida oficialmente e no discurso dos entrevistados, uma
73 consolidac&o no que se relaciona & viséo de urbanizagdo de favelas como politica
™y publica de certa escala, da visualizacéo da questdo habitacional como interface de
:} uma questdo urbana mais ampla e dos projetos como alavancadores de
" transformagdes que exirapolam, nos seus impactos, o préprio ambito da favela.

§

O O consenso observado quanto aos pressupostos mais gerais do Programa e a
3 agilidade em responder as demandas de ordem imediata, se devem em parte
;1; permanéncia do corpo técnico que trabalhou durante os anos do Projeto Mutirdo da
- SMDS e a continuidade de coordenadores e assessores de nivel hierarquico mais
J alto, bem como ao processo de elaboragdo do Plano Diretor do Rio de Janeiro do
3 qual muitos participaram.

Z} Por fim observa-se que a fase em que se encontra o programa é de consolidagao
- politico-institucional.

o

J

3 Sumério das Conclusbes, segundo as Dimensoes Estudadas.

3 .

L ¢ A estrutura organizacional e seu desempenho

ot

7 I. O bom funcionamento do Programa apéia-se fortemente nas relacdes de
3 trabalho desenvolvidas por um corpo técnico, cujo nucleo foi formado antes
mesmo da SMH, o que constitui indubitavelmente uma vantagem para o
Programa, preenchendo, de certa forma, um dos requisitos basicos para o
. funcionamento de uma estrutura matricial- uma rede de relacdes pessoais
o positivas.
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A agilidade da estrutura pode ser explicada em parte pela rede pessoal, em
parte pelo envolvimento, consenso e unicidade j& observados no corpo técnico
e em parte pelos préprios aspectos matriciais € uma certa informalidade de
atuacéo.

Um fator, no plano mais gerai, torna mais complexos este funcionamento e pode
representar, no futuro, obstaculos & agilizacéo da implementagdo do Programa.
Trata-se da nitida dissociacéo entre as metas mais amplas e as atividades do
cotidiano; se as propostas mais globais do Programa s&o aparentemente
internalizadas por todos os integrantes, 0 mesmo n&o ocorre no nivel dos
procedimentos sistematicos e rotinas. Essa dissociacdo se evidencia, com
maior vigor, ao se observar a inexisténcia ou a falta de clareza, no conjunto,
quanto a estratégias de gerenciamento que denotem nitidamente, para todo o
Programa, metas de desempenho e de planejamento.

Entre os gestores mais diretamente envolvidos com o Programa, ndo esta
totalmente clara a definigdo de atribuigdes, especiaimente aguelas voltadas
para as fungbes gerenciais de planejamento, organizacdo e controle. Cabe
reconhecer, porém, que alguns entrevistados percebem a diferenciacéo.

Na dimens&o referente aos executores do Programa, as atribuicdes também se
confundem, em fungéo ndo s6 da indefinic8o mais global das metas gerenciais,
como também da pluralidade de agentes em campo.

Ha uma certa superposic&o na estrutura com relagdo as atribuicfes referentes a
regularizac&o fundiaria, especialmente no que se refere ao preparo das
condigdes para o processo de titulagéo.

Ha uma indefinicio na estrutura formal quanto as estratégias sociais de longo
prazo. Percebe-se nitidamente uma situacdo de transicdo entre as demandas
que sio imediatamente atendidas e as que serdo futuramente estimuladas.
Identificam-se concepgles diferenciadas quanto a atuacdo social do Programa.

VI A produgéo interna de procedimentos e rotinas de trabalho ainda é insuficiente,

bem como n&o dispde-se ainda da sistematizagdo necessaria de informacées e
levantamentos que possam subsidiar a meméria técnica do Programa.

¢ O Processo de terceiriza¢ao

fl.
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O processo de terceirizagdo envolveu dimensdes fundamentais do Favela-
Bairro, tais como a formulacdo de sua metodologia, o formato urbanistico
resultante e o padrdo de gerenciamentc a ser assumido nas fases
subsequentes.

Algumas das propostas iniciais tiveram como caracteristica mais marcante a
dimens&o urbanistica dos projetos. Essa configuragdo resultou tanto das
concepgbes presentes em alguns escritérios quanto das proprias indefinicdes
da Prefeitura na primeira fase do Programa.

A iniciativa do processo de terceirizacdo introduziu novas demandas
administrativas, gerando problemas técnicos e gerenciais no interior da SMH.



PR

i T
g o

£
g

G0 LD L)

W D w

w0

Y
o

P LW e G

-

M H Lo
gt i iw' iw e

L é.\wo i@‘

INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRAGAO MUNICIPAL

Vi

VI,

Vil

Xl.

MOD. 1004

Vv

Este processo foi agravado em vista da precédria capacidade gerencial e
institucional de que dispunha a Secretaria na primeira fase.

A generalidade das normas vigentes na primeira fase resultou em
obscurecimento  das  responsabilidades dos agentes envolvidos,
principalmente na fase de execucdo de obras.

A terceirizagdo foi desencadeada como uma politica de governo, tendo como
raz8o inicial as lacunas técnicas e quantitativas da equipe da SMH e sendo
gradativamente assumida como instrumento capaz de suprir a escassez de
recursos humanos da Secretaria.

A ades&o ao processo de terceirizagdo consolidou-se entre a equipe da SMH,
mesmo diante dos evidentes limites de alguns escritdrios. Essa tendéncia
apresenta-se mais nitida entre os dirigentes do Programa.

Todo o processo de terceirizagdo foi sendo decidido sem definicbes
estratégicas consolidadas e sem padrdes definidos de gerenciamento interno,
0 que pode acarretar descontrole técnico-administrativo e desconhecimento
sobre 0 que se pretende terceirizar. A decisdo politica de se agilizar a
implementacéo do Programa, mesmo sem as condicbes referidas acima,
agravou os problemas gerenciais apontados.

Alguns dos procedimentos estabelecidos para as fases subseqientes
incorporam referenciais técnicos e normativos excessivamente formais.
Procura-se definir um escopo técnico rigido frente a realidade sécio-espacial
das favelas, abrindo a perspectiva de novos focos de divergéncias com os
agentes terceirizados (escritérios e empreiteiras).

O processo de terceirizag&o objetivou principaimente agilizar a implementacéo
do Programa e fornecer subsidios técnicos a equipe da SMH. Contudo, a
inexperiéncia da maioria dos contratados com urbanizagdo de favelas, assim
como a incipiéncia de sua esfruturagdo técnico-empresarial, reduziu
significativamente os ganhos esperados com a iniciativa.

A interag&o tecnica da equipe da SMH com os escritérios e as expectativas
criadas em torno dos projetos resultaram em secundarizagdo da memdria
técnica da equipe. Este processo foi reforcado pelas demandas técnicas e
administrativas introduzidas a partir das negociagdes em torno do PROAP,
deixando-se de priorizar um formato de institucionalizacdo e de gerenciamento
que tivesse como referencia basica a vivéncia da equipe com urbanizacdo de
favelas.

Come consequéncia do item anterior, o processo de definicdo técnica e
institucional que vem procurando se construir tem como principais referéncias
parémetros gque n&o incorporam plenamente saberes ja consolidados na
equipe.
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A terceirizacéo foi assumida inicialmente sem narmas claras que definissem
responsabilidades dos agentes em campo, resuitando em ambiguidade de
papeis e, em alguns casos, em retardamento das solugbes demandadas pelas
comunidades.

Na auséncia de parametros técnicos e hierdrquicos claro, capazes de orientar
a relagdo entre escritdrios e construtoras em campo, as diferencas e
motivagoes presentes nos padrées de atuacdo desses agentes geraram, em
alguns casos, disfungdes na execucgdo das obras.

A institucionalidade vigente na Secretaria na primeira fase, caracterizada pela
informalidade e pela auséncia de normatividade definida que orientasse a
atuacdo do seu corpo técnico diante dos agentes terceirizados, dificultou a
imediata correcao de alguns problemas surgidos nos canteiros de obras. A
dindmica do Programa ficou dependente da acdo individual de cada técnico
em adotar as solugbes gue considerava pertinente e da disponibilidade do
agente terceirizado em incorporar essas orientacfes. A insuficiéncia dessa
dindmica tornou-se mais evidente a partir da complexidade técnico-
institucional das demandas introduzidas pelo processo de estruturacdo do
PROAP.

Esse guadro foi agravado pela auséncia de instrumentos de acompanhamento
fisico-financeiro das obras e de mecanismos formais de socializagdo de
informagbes sobre as dificuidades gue incidiam sobre a implementacdo do
Programa.

. A informalidade tambem foi uma das principais causas da variacdo na

qualidade dos projetos. As corregbes necessarias implicaram em aumento de
custos financeiros, dilatamento de prazos e comprometimento da qualidade
das obras realizadas.

A informalidade do gerenciamento, a auséncia de comunicacdo entre os
técnicos, a inexisténcia de metas claras e a secundarizagdo dos saberes da
equipe, se apresentam como 0s principais fatores que contribuiram para as
dificuldades e a perda de referenciais na coordenacdo dos agentes
terceirizados.

» A Integracdo Interinstitucional e Intersetorial

| Apesar de formalizada pelo Regulamento Operacional do PROAP-RIO, a
institucionalizagdo da articulagéo interinstitucional nao tem sido suficiente para
promover uma estreita integraclo entre os érgdocs participantes do Programa
Favela-Bairro.

Il. Os mecanismos criados especificamente para promover a integracéo
interinstitucional no ambito do Programa Favela-Bairro, o (Grupo Executivo para
Assentamentos Populares) - GEAP (Grupo de Trabalho de Agilizacdo de
Projetos) e 0 GTAAP, nfo tém sido eficientes neste propésito: falta definicdo de
procedimentos sistematicos de agdo, falta divulgacdo adequada de seus
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3 objetivos, diretrizes e agbes, tanto no interior da SMH como no dos demais
orgéos, e falta articulac@o entre os dois grupos.

IH.O Programa Favela-Bairro implica em demandas volumosas ou de escala

superior aquela com as quais os 6rgéos, que nao a SMH, estdo acostumados a
oy lidar. Assim, muitas vezes, esses 6rgaos ndo conseguem atender a contento as
. demandas do Programa, pois estdo sobrecarregados com outros projetos da
’ atual gestdo (Rio Cidade e Linha Amarela). Este fato foi identificado mais
claramente na Divis&o de Drenagem da SMO e na RIOLUZ. lIsto acarreta pontos
de estrangulamento, pois os 6rgdos externos n&o tém a possibilidade de se valer
do recurso da contratacéo de técnicos para prestacdo de servigos e continuam a

T Mt e

T

~ responder a essas demandas ampliadas, com o mesmo contingente de pessoal
- de que dispunham anteriormente.

3 IV.As demandas do Programa Favela-Bairro requisitam experiéncia e capacidade
73 técnica em favelas nem sempre encontradas nos 6rgéos externos, o que dificulta
~y o processo de integragdo com a SMH. Ha necessidade do desenvolvimento de
;;% uma nova “cultura técnica” no interior desses 6rgéos.

b V. Orgéos ou setores que tém o mesmo objeto de intervencdo - as favelas -
™ apresentam maior capacidade de integragdo com o Programa. E o caso da
Y SMDS, da GEORIO, da Coordenacdo de Recuperacdo Ambiental da SMAC
N (responsavel pelo componente de reflorestamento) e da COMLURB, que
O procuram priorizar intervengdes nas areas do Favela-Rio. Ao contrario, drgaos
o cujo escopo de atuacdo excluia a cidade informal, como a SMU, demonstram
4 maior dificuldade de integracéo.

V1.Orgaos responsaveis pelas atividades de gerenciamento descentralizadas, como
IPLANRIC e RIOURBE, tém conseguido uma integrag&o relativamente eficiente,
atribuida a sua agilidade, a despeito da inexistdncia de um convénio onde as
competéncias sejam claramente delimitadas.

Vil.Ha maiores dificuldades para coordenacdo de agdes entre a SMH e drgdos que
ndo tém um canal de articulacdo direta com esta Secretaria, como a SME e a
SMS. A integracéo dessas duas Secretarias com a SMH dé-se no nivel da macro-
fungéo ou via SMDS, apenas em torno do Programa de Creches, com excegéo do
componente de Educagdo Sanitaria que integra diretamente SMH & SMS. Além
disso, esses oOrgdos tém outras prioridades e suas estruturas ndo revelam
flexibilidade para atender a novas demandas.

Vill.A CEDAE, por ser um érgéo de outra esfera do poder publico (a qual, por vezes,
tem apresentado probiemas politicos com o governo municipal) e por apresentar
uma estrutura burocratica complexa, € o érg&o com o qual hd maior dificuldade
de integragéo, a despeito da existéncia de um convénio.

e LU WL LW w Y

{
Nt

3 [X.Alguns érgdos municipais tém assumido mais fungdes do que esta estabelecido
no Regulamento Operacional do PROAP-RIO, sem que tenha havido alguma
definicao formai destas competéncias. Como exemplo, podem-se citar a RIOLUZ,
- a RIOURBE e a GEORIO.
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X. A articulag&o interinstitucional no ambito do Programa é basicamente informal,

dependendo muitas vezes das iniciativas individuais dos técnicos da SMH, o que
caracteriza a fragilidade da integragéo entre os diversos érgios. De uma forma
geral, pode-se afirmar que, no ambito do Programa, tem havido articulacéo
interinstitucional e ndo integracdo interinstitucional propriamente dita, devido
exatamente a predominancia de relaces informais.

X1.0 GEAP e um grupo para articulag&o interinstitucional que tem atuado mais no

nivel politico-institucional. Esta atuacdo néo tem-se refletido numa articulagéo
vertical, interna a cada 6rgéo, com os técnicos, a quem cabe desenvolver e
manter procedimentos sistematicos e cotidianos de acéo integrada com a SMH.
Neste sentido, o GEAP n&dc tem se mostrado eficiente para promover a
integragé&o interinstitucional necessaria.

KXll.A integragdo no nivel técnico nem sempre se efetiva sem que haja a

interveniéncia de um nivel hierarquico superior, 0 que se da, muitas vezes a
partir de uma solicitagdo por parte do Secretério de Habitagdo ao dirigente do
orgéo em questdo e ndo via uma articuiagdo no GEAP. Este & outro fator que
atesta a ineficiéncia deste grupo enguanto instrumento de integracdo
interinstitucional.

XHI.O GTAAP carece da definicdo clara de atribuicdes, rotinas e procedimentos

sistematicos de ac&0. Seus componentes, devido a suas posicoes hierarquicas
dentro das instituicdes, t&dm limitacGes para responder a todas as demandas do
Programa relativas aos respectivos 6érgéos. Neste sentido, ¢ GTAAP tem se
mostrado inadequado para promover a integragéo interinstitucional desejada.

XIV.Nas fases iniciais de implantac&o do Programa, a inexperiéncia por parte dos

tecnicos da SMH em lidar com a terceirizagio e com intervencdes de grande
vulto levou & descentralizac&o de atividades de gerenciamento em direcao a
érgdos municipais que possuem uma estrutura mais agil para desempenhar
estas tarefas. Mais tarde, em virutde da capacitacéo técnica e da terceirizacéo
no campo do gerenciamento na SMH, ¢é possivel que o processo de
descentralizac@o destas atividades retroceda. Isso j& ocorreu com relacdo a
algumas das fungdes que foram desempenhadas pela RIQURBE na primeira
fase e que agora seréo reassumidas pela SMH.

XV.As intervencdes do Programa Favela-Bairro pressup&em que, apds as obras,

MOD. 1004

diversos Org&os que atuam tanto na prestacdo de servicos como na manutencéo
e conservacdo de equipamentos urbanos deverdo permanecer atuando nas
areas. Estas atribuicdes, confiadas aos érgdos externos, encontram-se fora das
possibilidades de controle da SMH. Cabe destacar que ainda ha indefinicbes a
respeito de que org&os receberéo essas tarefas. A continuidade deste trabalho é
um pressuposto da eficacia do Programa.
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3. CONCLUSOES GERAIS E SUGESTOES

Considerando as conclusdes parciais indicadas em cada item do relatério, apontam-
se, a seguir, de forma mais genérica, algumas observagdes referentes tanto as
positividades quanto aos aspectos mais problematicos do Faveia-Bairro.

As diretrizes gerais, concepgdes e propostas do Programa demonstram a existéncia
de um certo consense entre o corpo técnico, revelando gue a grande maioria dos
técnicos e dirigentes compartilham de uma significativa unicidade de pontos de
vista.

A unicidade indicada acima se acentua pelo fato de grande parte dos integrantes ter
compartilhado de uma experiéncia semelhante no programa Mutirdo, desenvolivido
pela SMDS em algumas favelas do Rio. Este aspecto constitui uma vantagem do
ravela-Bairro, na medida em que este Programa pdde contar com uma equipe que
ja tinha uma experiéncia acumulada num trabalho que exigiu vivéncia e maturidade
profissional.

As caracteristicas acima contribuiram significativamente para a agilidade com que o
Programa atendeu as demandas imediatas, de curto prazo, sendo responsaveis, a
partir da estruturagdo da SMH, pelo impulso do Favela-Bairro. O Programa
representa, ainda, a primeira politica de urbanizagdo de favelas em larga escala,
sendo talvez um dos principais responsaveis pela constituicdo de especificamente
voltado para a habitagdo popular no Rio de Janeiro - a Secretaria Municipal de
Habitacao.

O Favela-Bairro pode desempenhar, tanto por sua escala quanto por caracteristicas
de implementagc&o, uma importante fungdo pedagogica junto aos setores da
administragdo publica municipal e aos agentes privados envolvidos no Programa.
No primeiro caso, essa fungédo faz-se presente na medida em que coloca desafios,
rediscutindo o conceito de politica urbana concernente as favelas e propondo
instrumentos de planejamento e controle urbano que déem conta das
especificidades nesse campo (qual o grau de flexibilidade e de controle adequados
as caracteristicas das favelas, como implementar os instrumentos urbanisticos etc.).
Estes desafios estdo sendo, de certa forma, disseminados por grande parte da
administragao municipal, dada a proposta do Programa de se articular
integradamente com os diversos setores da Prefeitura.

Quanto aos agentes privados, o fato de terem participado do Favela-Bairro equipes
que nunca trabalharam em favelas foi, a despeito de os aspectos problematicos que
essa inexperiéncia pode acarretar, de certo modo positivo, permitindo-lhes travar
centato com uma realidade tao diversa.

O Programa se desenvolveu no interior de uma estrutura institucional ainda em
processo de consolidag&o. A propria forma de implementac&o do Programa, através
da terceirizacdo de grande parte das atividades, a busca de integragdo
interinstitucional necessaria ao seu desenvolvimento e as condigdes requeridas
para o cumprimento do PROAP (que implementa os requisitos contratuais do BID)
multiplicaram as demandas institucionais internas, especiaimente aquelas
referentes as condicGes de gerenciamento do programa.
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A estrutura matricial, iguaimente em processo de consolidacédo, se por um lado se
beneficia das relagfes positivas existentes entre os integrantes do Programa, por
outro, evidencia algumas dificuldades, expressas, em alguns momenios, em
superposicdes e ambiglidade de papéis nas instancias gerenciais. As indefinicdes
também ocorrem nas instancias executivas, contrapondo aspectos positivos, como a
versatilidade dos técnicos - decorrente ndo apenas da préopria estrutura matricial,
mas também da experiéncia profissional do corpo técnico -, & faita de precisao das
atribuigbes, especialmente no trabalho de campo.

As necessidades de resposta imediata e o acumulo de novas demandas (inclusive
institucionais) evidenciaram um vécuo entre a clareza das diretrizes gerais
propostas e a pratica empirica, ou, em outras palavras, uma dissociacdo entre as
metas e o cotidiano das atividades. Esta dissociacéo - aliada a outros fatores, como
a dificuldade na potencializagdo da memoria técnica e a falta de procedimentos
sistematicos e rotinas - manifestou-se na institucionalizacdo das préaticas internas e
nas estratégias centrais do Favela-Bairro - a terceirizacdo e a integracéo
interinstitucional.

Do ponto de vista institucional, as dificuldades relativas especificamente a
terceirizacéo relacionam-se a necessidade de normas, procedimentos e papéis mais
claros, capazes de evitar vacuos e ambiguidades nas relages entre os agentes
publicos e privados e de direcionar a agéio dos agentes ptblicos em campo,
especialmente considerando-se a flexibilidade necessaria a um trabalho de ponta
em favelas.

Os problemas decorrentes da integracdo interinstitucional referem-se, numa
perspectiva mais generalizante, a necessidade de se pensar em primeiro lugar na
articulagdo e informacdo interna dos mecanismos e instrumentos de integracéo
(GEAP e GTAAP) e nos formatos possiveis de formalizaggo de procedimentos,
contatos e rotinas com relagéo acs demais orgéos envolvidos no Programa. Por sua
vez, a definicdo dos formatos deve considerar as dificuidades, no caso dos demais
drgaos envolvidos no Programa, na priorizagdo e disponibilizacdo de recursos
humanos para o Favela-Bairro, na medida em que podem significar um acdmulo de
demandas. Além disso, deve-se salientar que o trabalho em favelas exige
experiéncia e capacidade técnica que ndo é comum no restante da Administracdo
Municipal. Cabe ainda observar que as dificuldades sdo mais intensamente
percebidas no intercambio com dérgéos e Secretarias cujas estruturas e prioridades
s8o mais consolidadas (por exemplo, as Secretarias de Educacéo e de Saude) e

com outras esferas do poder publico (especialmente a instancia representada pelo
governo estadual).

Considerando-se a pratica implementada pelo Programa até agora e a perspectiva
da etapa seguinte, que envolve um volume maior e talvez mais complexo de
trabaiho, € necessario instituir um nucleo gerencial central, que podera ser (ou nao)
integrado pelo conjunto de coordenadores e gerentes do Programa, definindo
claramente uma instancia de organizagéo, planejamento e formulacdo de diretrizes
intermediarias e especificas aos processos de terceirizacdo e de integracdo. A
tarefa precipua deste nucleo seria aprofundar as metas do Programa, recuperando
e reajustando a memdria técnica, tendo em vista 0 médio e o longo prazos.
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Outros objetivos da acio desse nucieo seriam a definicdo de procedimentos e
parametros nas relacbes de terceirizagdo, visando especialmente atender ao
escopo do Faveia-Bairro nos aspectos técnicos e de acompanhamento e
fiscalizagdo, a definicdo de uma politica de integracdo, buscando a aproximacéo -
atraves de articulagao interna e externa - das decisdes do GEAP com a participacdo
necessaria do GTAAP, e por fim uma definicdo mais rigorosa de atribuicdes e
papéis, especiaimente nas agdes de ponta do Programa nas favelas.

Os aspectos acima também devem contribuir para reforgar a imagem institucional da
Secretaria de Habitac&o, seja frente ao conjunto dos agentes terceirizados, seja nas
comunidades envolvidas.

A capacitagdo tecnico-gerencial ja constitui uma preocupacdo na SMH, no campo
do desenvolvimento institucional. Cabe apenas observar que esta linha de atuacdo
deve envolver ndo s6 o freinamento dos técnicos nas demandas especificas de
projeto e acompanhamento e fiscalizac&o de obras, como também o gerenciamento
com base na miss&o institucional da prépria Secretaria, visando a definicdo de
estrategias e de instrumentos mais amplos de controle e planejamento.

Por fim, cabe indicar que estas conclusdes e sugestfes, de cunho mais geral,
representam, na verdade, uma sistematizacdo de questdes de certa forma ja
percebidas por varios integrantes do Programa.
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INTRODUCAQ
) .
. A institucionalizacéo da politica habitacional do Rio de Janeiro, através da criacdo
7 da Secretaria Municipal de Habitagfo, representa muito mais o resultado de um
™ processo do que a origem da formulacao de uma politica, como usuaimente pode
& ser encontrado em outros campos da administragdo municipal.
5 Pode-se localizar o inicio da trajetéria politico-institucional do trato da questic
habitacional em favelas no municipic do Rio de Janeiro no periodo 1965-1969,
3 guando foi estruturada a Companhia de Desenvolvimento de Comunidades
7y (CODESCQO), cujo objetivo precipuo era exatamente urbanizar favelas. O segundo
o~y momento importante nessa trajetdria foi a criacdo da Secretaria Municipal de
;;; Desenvoivimento Social (SMDS) , no final dos anos 70 e o desenvolvimento, no
ambito desta Secretaria, do Projeto de Urbanizagdo Comunitaria/Mutiréo,
0 estendendo-se até meados dos anos 80, quando o projeto ganhou contornos mais
™ definidos. Finalmente, o terceiro momento pode ser situado em 1995, ano em que
™y foi criada a Secretaria Municipal de Habitagéo (SMH), que significou o
- reconhecimento, por parte da Prefeitura, da especificidade da questio habitacional
- na cidade do Rio de Janeiro. Cabe destacar, desde ja, que a montagem da SMH
& guarda estreita relagdo com a estruturagdo do Programa Favela-Bairro. Esses e
3 cutros aspectos da trajetdria da SMH e do préprio Programa serdo abordados no
™y Capitulo 1 deste relatdrio.
v O Capitulo 2 analisa os eixos articuladores do planejamento e da implementacao
o do Programa, reunindo as questdes que serdo analisadas e avaliadas segundo trés
3] dimensbes, a saber: a organizacéo institucional da Secretaria de Habitacdo, os
3 aspectos referentes a estrutura matricial e algumas préaticas institucionais; o
- processo de terceirizagéo, as suas varias implicagdes nas atividades relativas aos
3 projetos, obras e gerenciamento; e a integragdo interinstitucional e intersetorial,
. que abrange as agbes segundo as demandas globais do Programa, a aprovacéo
h dos projetos e as atividades de gerenciamento descentralizado e relativas as
0 politicas sociais. Em cada um destes aspectos buscou-se sistematizar algumas
conciusdes, para, retomadas posteriormente, de forma mais genérica e estrutural,
“} acompanhadas de sugestdes.
. A segquir, sdo apresentados os procedimentos de caréter metodoldgico, bem como o
3 guadro de parceria em que esses procedimentos foram resolvidos.
3
9

NI
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A pesquisa para a avaliacdo do Programa Favela-Bairro foi entendida, pelas trés
equipes envolvidas, como a resultante de trés vertentes especificas: a do poder
publico, a do planejamento dos projetos pelos escritérios privados e a da
receptividade da populagéo ao Favela-Bairro. Assim, embora cada equipe tenha
desenvolvido o trabalho de forma independente, com objetivos e metodologias
proprias, 0 escopo mais geral da pesquisa foi fruto de inferfaces e decisbes
comuns. Dentre os aspectos metodolégicos comuns, além do desenho geral da
y parceria, deve-se destacar que o universo e a amostra de favelas, bem como os
o critérios definidores dessa amostra, resultaram de reunibes periédicas para a
E compatibilizacdo das propostas. Uma dificuldade geral enfrentada diz respeito ao

fato do Programa ser implementado numa conjuntura de transig&o institucional, com
$! todas as suas possiveis implicacdes.

et B

Defini¢bes Comuns
- O escopo do projeto

3

O

0

0 " L

- A defasagem de prazo entre a apresentacdo da proposta de avaliacdo do Favela-
O Bairro e o inicio efetivo do projeto foi de um ano (de abril de 1995 a abril de 1996),
D acarretando a necessidade de uma série de regjustes, inclusive no escopo
3 inicialmente previsto. Neste sentido, duas decisdes de carater metodolégico foram
0 tomadas pelas equipes, em comum acordo, visando a adequacédo a nova conjuntura
g do Programa. A primeira foi a de considerar, como base para uma posterior
j’? selecéo, todas as 16 favelas inciuidas na primeira etapa do Faveia-Bairro, ndo s6
J por questdes de dimensionamento de recursos e prazos, como também pelo fato
3 de, nessas favelas, das obras do Programa ja terem sido efetivamente iniciadas.

3 Uma segunda deciso envolveu, basicamente, as equipes que se detiveram no
" estudo do poder publico e no da populagéo afetada (respectivamente, a do IBAM e
a do IEC). Neste caso, foram considerados tanto o primeiro momento do Programa
(a elaberag@o das propostas de intervencdo por parte dos escritérios tecnicos)
3 guanto o segundo, em que foram iniciadas as obras na maioria das favelas. Esta

reformulagdo trouxe, naturalmente, uma maior complexidade na avaiiacdo,
‘jj“jj& demandando também uma reestruturacdo nos prazos e nos critérios de definicéo
J das favelas, bem como no ambito das andlises realizadas, Essa questao é
3 particularmente verdadeira para a equipe do IEC, em virtude da total
3 impossibilidade de ignorar a situacdo das obras nas areas, e também para os

técnicos do IBAM, uma vez que houve aiteracées, ou melhor, certos acréscimos nos
papéis e préticas institucionais até entdo existentes. Essas mudancgas foram

- determinadas particularmente pela regulamentacdo do PROAP-RIO e pelas
L imposigdes contratuais do BID.
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- - A selecao das favelas: critérios e processo de definigdo

As favelas da amostra foram escolhidas a partir de critérios definidos coletivamente.
Os reajustes necessarios também foram realizados de forma coletiva, considerando
B! os objetivos e as especificidades metodolégicas de cada equipe envolvida.

E Os critérios inicialmente listados foram os seguintes: localizacéo, sitio, tamanho,
presenca (ou n&o) de associagées de moradores, intervencéo anterior do setor
2 publico, presenca de outros agentes publicos (além da SMH), presenca (ou néo) de
: obras do Programa. No que diz respeito a “sitio” e ‘localizac&o”, buscou-se garantir
y uma certa diversidade - dreas planas e Adreas de encosta, zona Norte e zona
m Oeste. No caso da presenca ou néo de obras, procurou-se, na medida do possivel,
- trabalhar com areas que ja apresentassem, mesmo gue em intensidades
diferenciadas, a intervencao do poder publico. Quanto a presenca anterior ou néo
) de outros agentes publicos, procurou-se selecionar favelas que ja tivessem vivido
-~ essa experiéncia. Finalmente, cabe notar que optou-se dreas com menos de 3.000
- moradores, eliminando-se, ainda, aquelas com problemas maiores de seguranca.
’ Um segundo conjunto de parametros considerou os interesses de cada uma das

J trés equipes, compatibilizando-se, ainda, os critérios com a classifica¢go utilizada
™y pela Secretaria Municipal de Habitacdo.

3

~ Ao longo de sucessivas reunides entre as trés equipes, cada favela foi analisada a
- luz das consideragdes acima, das informacGes disponiveis em documentos e dos
8 contatos iniciais com agentes do programa. Ao término desse processo de
8 discuss&o, foram definidas as seguintes favelas: Mata Machado (Alto da Boa Vista),
8 Serrinha (Madureira), Parque Royal (ilha do Governador) e Canal das Tachas
- (Recreio dos Bandeirantes). No caso especifico da pesquisa do IBAM, as faveias
;;f escolhidas tornaram-se um referencial muito pouco utilizado, uma vez que julgou-se
. mais pertinente abordar o conjunto das atividades do que analisar a realidade
3 individual de cada favela.

l}

“i A vertente do Poder Publico : explicacoes metodolégicas especificas

J O trabalho desenvolvido com o poder publico envolveu a compreensdo dos fatores
™y poitico-institucionais na origem da concepcdo do Favela-Bairro, como
- contextualizagdo para os objetivos especificos de avaliacdo, e que se direcionaram
”? para os aspectos institucionais considerados inovadores e mais significativos no
. Programa. Estes aspectos referem-se, basicamente a estrutura matricial da
) Secretaria Municipal de Habitagéo, ao processo de terceirizacdo e a estratégia de
B integracao interinstitucional, envolvendo as seguintes dimensées e variaveis:

e a dimenséo da estrutura organizacional, que observou as questdes referentes
~ aos aspectos matriciais, especiaimente sobre as condicdes gerenciais da gestao,
» e as atribuicGes e papéis em fungdo das demandas principais do Programa;

¢ a dimens&o do processo de terceirizaco, que incluiu as atividades de andlise e
fiscalizac&o dos projetos, a execugdo das obras, e o apoio ao gerenciamento
atraves de agentes terceirizados, levando em conta os parametros técnicos, as
relagbes com os escritdrios, bem como as expectativas dos agentes publicos
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~ quanto a terceirizac8o na 2° fase do Programa (elaboracéo de projetos para um
. novo conjunto de favelas);

o a dimenséo relativa a integracdo interinstitucional e intersetorial, que considerou
as competéncias de cada agente no desenvolvimento do Programa, as formas de
integracéo entre esses agentes e o grau de formalizacdo dai decorrente, os

-~ mecanismos especificos para a integracdo, e, sob a é6tica externa, a visdo, o

conhecimento e a priorizagdo atribuida pelos demais orgéos da Prefeitura

Municipal do Rio de Janeiro ao Favela-Bairro.

- As fontes de dados e o trabatho de campo

O trabalho baseou-se em duas fontes principais de informagdes: a documentacéo
oficial e entrevistas semi-estruturadas no ambito da Prefeitura. Dentre 0s
documentos levantados para analise, foram privilegiados aqueles produzidos pela
3 SMS, especiaimente os referentes a normatizacdo do Favela-Bairro, convénios e
;L;} contratos, legislacéo, documentos sobre a concepgdo do Programa etc. No que
concerne as entrevistas, foram tomados cerca de 30 depoimentos de técnicos da

J SMH e de outros 6rgéos diretamente envolvidos no Favela-Bairro. No caso dos
oy técnicos da SMH, buscou-se abranger todos os postos funcionais, entre
y coordenadores, gerentes, fiscais, assessores e o préprio secretario municipal de
. Habitac&o. Quanto as entrevistas com funciondrios de outros orgéos, a escolha
,,f obedeceu a rede indicada pelos proprios coordenadores da Secretaria. (ver Anexo 1
7 - Relagdo dos entrevistados).

o

3 Embora as caracteristicas do discurso dos entrevistados tenham sido levadas em
~ conta, ndo foi realizada uma analise especifica das visdes de cada
o conjunto.Buscou-se, antes, usar as entrevistas como fonte basica de informacgdes,
- uma vez que o Programa, conforme sera visto no item 1.2, ndo estava totalmente
2 formalizado no periodo de desenvolvimento da pesquisa, especialmente no que diz
oy respeito a estrutura organizacional. Por esse motivo, montou-se um organograma
s da estrutura da Secretaria com base num organograma parcial por ela fornecido e
5:; complementado com as informacdes das entrevistas.

3

Finalmente, cabe destacar a existéncia de dois estudos relativos a organizacéo da
Secretaria. O primeiro, elaborado pela CONCREMAT logo apés a criacéo da SMH,
teve como objetivo, de acordo com informacéo prestada por técnico da Secretaria,
a melhoria das condicSes de gerenciamento do orgédo. O segundo foi resultante de
um trabalho desenvolvido pela Subsecretaria de Desenvolvimento Institucional,
denominado “Plano de Desenvolvimento Institucional na Secretaria Municipal de
Habitacdo - 1995/1996”. De acordo com os entrevistados, o primeiro estudo ndo
chegou a ser implementado, uma vez que coincidiu com a regulamentacdo do

(Programa de Urbanizagdo de Assentamentos Populares do Rio de Janeiro
(PROAP).
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3 Quanto ao segundo estudo, ainda nas palavras de assessores do secretério, estava
) sendo examinado, no momento da pesquisa, pelo préprio titular da pasta,
constituindo apenas um documento preliminar. Por conseguinte, nenhum dos dois
estudos gerou mudancas, peio menos até o momento de finalizagdo deste
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trabatho, na estrutural formal da Secretaria. Por fim, deve ser observado que a
equipe do IBAM ndo incorporou os resultados desses estudos no presente
trabalho, ndo apenas pelo acesso tardio, mas também pelo fato de, no caso do
segundo documento, apenas parte do seu contelido ter sido colocado a disposigao
. Por esse motivo, as conclusdes baseiam-se apenas nas entrevistas e nos demais
documentos a que se teve acesso a tempo habil.

1. A SECRETARIA DE HABITACAO E O PROGRAMA FAVELA-BAIRRO
1.1. Aspectos da historia do Programa
1.1.1 Origem e desenvolvimento

Do ponto de vista de seus objetivos, diretrizes mais gerais e pressupostos, o
Favela- Bairro apresenta uma “gestacéo” de certa forma linear, continua no tempo
e, sob alguns aspectos, alicergcada num debate técnico. Ao que parece, este debate
obteve um certo consenso, pelo menos em algumas de suas diretrizes principais,
entre os profissionais da area. De fato, existe uma consolidacdo no que se
relaciona & visdo da urbanizagdo de favelas, numa escala maior, como politica
publica, da questdo habitacional como inferface de uma questdo urbana mais
ampla, o que leva a compreensdo dos projetos como alavancadores de
transformagdes que extrapolariam, nos seus impactos, o préprio ambito da favela (a
‘integracéo com o bairro”).

O desenho de alguns conteudos se firmou, de um lado, seguindo o rastro da
experiéncia pratica do Projeto Mutirdo da SMDS. Este projeto, por sua vez, foi um
desdobramento de projetos-piloto nas favelas da Rocinha e do Arara, nos primeiros
anos da decada de 80 (RODRIGUES,1988). Em fins de 1987, os técnicos da
Prefeitura envolvidos com essa tematica discutiam a idéia de ‘urbanizacéo
simplificada” e de “projetos estratégicos” e a necessidade de “integracdo das acbes
dos servigos publicos nas vérias instancias pablicas”. Nesse momenito, ja estava
sendo incorporada a essa discussdo mais ampla a variavel ambiental, através do
programa “Mutirdo Reflorestamento” (SILVA, 1993). Uma das principais dificuldades
sentidas no desenvolvimento do Projeto Mutirdo, segundo ftécnicos e
coordenadores desse projeto, foi a sua viabilizagdo completa ter ficado
condicionada, de certa forma, ao desenvolvimento de uma politica global ou poiitica
bésica (IBAM, Workshop, dezembro/1992). Ficava, portanto, evidente, a
necessidade da formulac&o de uma politica habitacional para o municipio do Rio
de Janeiro.

A reflexdo critica da experiéncia do trabalho em favelas e a absorcéo da guestao
habitacional mais ampla para a formulagco de diretrizes ja haviam aparecido de
maneira mais explicita e sistematica no final de 1990 e inicioc de 1991, através da
formulacéo das propostas e definicies do Plano Diretor do Rio de Janeiro. Por
conseguinte, este plano pode também ser visto como uma das fontes para a
determinacdo do formato da politica habitacional do municipio. A urbanizacio de
favelas é tratada de forma especialmente detalhada no capitulo il onde é definido
o status do programa e 0s principais critérios para selecionar as favelas a serem
beneficiadas. O texto da conta igualmente das diretrizes que, posteriormente,
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acabariam delineando os principios do atual programa, entre os quais a integracéo
da favela ao bairro e a preservagéo da tipicidade da ocupacao local.

Observe-se, a titulo de curiosidade, que ainda ndo se cogitava, ao menos de forma
clara, em estrutura um &rgdo especifico para a politica habitacional. Propunha-se,
naguele momento, atribuir a coordenacdo da politica habitacional ao orgéo
responsavel pelo planejamento urbano do municipio, com a participacdo do
Conselho Municipal de Politica Urbana. Entretanto, apesar de ter sido detalhada no
Plano Diretor, a politica habitacional propriamente dita, compreendendo a
estruturacéo de programas e suas metodologias de implementagdo, ainda ndo
estava plenamente formuiada.

Os primeiros meses de 1993, que coincidiram com o inicio de uma nova gestdo na
Prefeitura do Rio, foram marcados por uma certa indefinicdo quanto a feicao a ser
imprimida a politica habitacional do municipio. Essa situagéo comecou a mudar em
meados do ano, quando o tema passou a ser objeto de discussdes concretas. Duas
iniciativas - alias, praticamente simultaneas no tempo - foram fundamentais para o
desencadeamento deste processo: o seminario "Politica Habitacional Municipal:
Instrumentos e Recursos para a sua Implementagdo” e a criagdo do Grupo
Executivo de Programas Especiais para Assentamentos Populares (GEAP),
através do Decreto 12.205, de 13 de agosto de 1993.

Promovido pela Camara de Vereadores do Rio entre os dias 9 e 23 de agosto, o
seminario contou com a participagdo da SMU, da SMO e da SMDS, além de
vereadores, varias ONGs e representanties de associacGes de moradores e
liderangas comunitarias em geral. Durante o evento, foram discutidas diversas

questdes pertinentes & definicdo de uma politica habitacional, com énfase na
questdo fundiaria.

Do ponto de vista institucional formal, a estruturacdo do GEAP se constituiu o
marco mais significativo do periodo. Confarme relatos de participantes institucionais
do processo de formulac&o oficial da politica habitacional e da Secretaria Municipal
de Habitagéo, a criagio do GEAP representou uma alternativa as disputas que se
desenvolviam pela coordenagéo da politica habitacional no Municipio e uma
tentativa de centraiizar os esforgos nesta dirego, uma vez que, até entdo, as acdes
relativas a habitac@o popular se dispersavam por varios drgéos. O GEAP se ligaria
diretamente ao Prefeito e teria a incumbéncia de formular uma politica habitacional
para o Rio de Janeiro.

A seguir, foi elaborado o documento "As Bases da Politica Habitacional ", definido
segundo as diretrizes do Plano Diretor e no qual estdo consubstanciados os
programas que constituem a politica municipal. Outra conseqiéncia importante do
trabalho do GEAP nessa fase foi a recomendacéo de que fosse criado um orgéo
especifico para gerir a politica habitacional, ou seja uma nova Secretaria. Com
efeito, a recomendacgéo tornou-se realidade em 29 de dezembro de 1993, guando
foi criada Secretaria Extraordinéria de Habitacdo, sendo o titular da nova pasta o
secretario executivo do GEAP. O Projeto Mutirdo, até aquele momento sob a
responsabilidade da SMDS, passou informalmente para a nova Secretaria. Essa
situacdo de fato foi formalizada um ano depois, em dezembro de 1994, quando a
nova secretaria assumiu feicéo institucional ordinaria.
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Observe-se, portanto, que o Favela-Bairro é herdeiro direto do Mutirdo, uma vez
;,%} que parcela significativa do grupo executor do Projeto, bem como os coordenadores

: e assessores de nivel hierérquico mais alto, veio a constituir o corpo técnico do
Programa. Alguns dos principais assessores do Favela-Bairro participaram, direta
- ou indiretamente, da elaboracdo do Plano Diretor e estiveram presentes nas
-, primeiras discussGes do Programa. Por exemplo, o titular da pasta da Habitacao foi,
- num primeiro momento, assessor do Secretario Municipal de Urbanismo, em
Secretario-Executivo do GEAP e mais tarde Secretario Extraordinario de Habitacéo.
O atual Secretario Executivo do GEAP era o representante da SMU neste grupo em
} 1993 e atuaimente € o principal assessor do Secretario Municipal de Habitacdo.
y O atual coordenador do Programa de Urbanizagdo de Assentamentos Populares
. do Rio de Janeiro (PROAP-RIo) era o representante da  Secretaria Municipal de
j Fazenda no GEAP, tendo participado das negociagées para o empréstimo
contratado junto ao BID para o desenvolvimento do Programa.

Os aspectos acima apontados contribuiram para assegurar a permanéncia de
principios e objetivos do Programa, superando a descontinuidade administrativa
comum na mudanca de gestdes com filiagbes politico-partidarias diversas.

1.1.2 A Contextualizagéo Institucional - o processo de transicao.

Pode-se distinguir na histéria recentissima da SMH duas fases institucionais. A
primeira fase corresponde ao momento aludido acima, incluindo o periodo de
Secretaria Extraordinaria, ainda “umbilicalmente” ligada a SMDS, e o periodo que
se estendeu até meados de 1995, quando foi regulamentado o PROAP-RIo, indo
além portanto da propria criagdo da SMH , em 16 de dezembro de 1994 (Lei 2.262).
Ao longo desses 18 meses, a agdo concreta da Secretaria consistiu em “botar o
Programa na rua’, como assinala um dos entrevistados, englobando, por
conseguinte, 0 concurso de idéias para os projetos (maio de 1994), a definigdo das
favelas que seriam beneficiadas e a elaboracéo dos proprios projetos. Tudo isso
acarretou uma série de demandas para o ntcleo da SMH, do ponto de vista de
organizagéo, de circulagéo de informagdes necessérias etc,

A segunda fase teve seu marco inicial na estruturagio do PROAP-RIQ, que serviu
como elemento definidor da atuagBo da Secretaria nos seguintes componentes
principais: a urbanizacdo de favelas; a regularizacdo de loteamentos; o
monitoramento e avaliagdo, educacdo sanitéria e ambiental e desenvolvimento

J institucional (Regulamento Operacional do PROAP-Rio, Decreto 14.332 de 7 de
. novembro de 1995). Através deste programa, passaram a ser desenvolvidas as
Oy atividades constantes do contrato com o Banco Interamericano de Desenvolvimento

(BID), assinado em 8 de dezembro de 1995. As negociagbes que envolveram este

XGRS

. financiamento j& haviam sido iniciadas, na verdade, ainda em 1994, com a
~ interlocucdo da SMO. Nesse momento, a drea de habitaco ainda ndo estava
i plenamente institucionalizada e, segundo os entrevistados, a Secretaria de Obras
e o Nicleo de Regularizacéo Fundidria estavam bem préximos no plano politico-

administrativo. Essas negociacGes intensificaram-se durante 1895, culminando na
assinatura do contrato no total de US$300 milhdes, sendo US$120 milhdes a
- contrapartida local, conforme ampiamente divulgado pela midia.
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Dois aspectos s&o condicionadores deste segundo periodo que se estende, grosso
modo, de final de 1995 até meados de 1996. Primeiro, a redefinicao formai-
institucional de setores e instrumentos importantes na SMH em funcdo do PROAP-
Rlo. Segundo, o fato de que esta fase coincide com o comeco das obras no
conjunto inicial de favelas, trazendo, mais uma vez para os quadros da Secretaria,
novos encargos, novas situacoes, e, portanto, novas demandas.

No caso da redefinicdo formal-institucional, o Regulamento Operacional do
PROAP-Rio, praticamente define as atribuices de todos os envolvidos no Favela-
Bairro, tanto a SMH - érg&o executor do Programa - quanto os argdos externos a
Secretaria. Além disso, as discussées em torno de requisitos, normas e
elegibilidades dos componentes do Programa no acordo com o BID resultaram na
indicagdo de alguns pardmetros gerais importantes para O processo da
terceirizac&o e para as condi¢des de integracéo interinstitucional.

Este regulamento também determinou mudancas na composicdo do GEAP,
ampliando-o (inclusdo da SMDS e COMLURB) e nas suas atribuigdes, tornanda-o
0 veiculo para a coordenagio interinstitucional da SMH. No que se refere a
estrategia da terceirizacdo do Favela-Bairro, cabe destacar a mudanca de alguns
encargos dos escritdrios particulares responsaveis pelos projetos (por exemplo, no
que se refere ao encaminhamento para a aprovacdo nas demais secretarias), e a
delegagdo de atividades gerenciais e de supervisdo técnica para agentes
terceirizados.

Por fim, nesta segunda fase foi eiaborado um “Caderno de Encargos que retine as
especificacbes técnicas para a montagem e a fiscalizacdo de projetos e obras.
Portanto, impuisionada pelas demandas de implementacdo em larga escala do
Programa e pelos requisitos definidos pelo BID, a SMH vem buscando assegurar
uma “formalizacéo institucional” que, embora se refira aos setores envolvidos pelo
PROAP, na verdade afeta a Secretaria como um todo.

1.2 A situagao atual

O primeiro semestre de 1996 foi marcado pelo inicio das obras no conjunto das 16
favelas do primeiro grupo, acarretando novos problemas e conferindo uma maior
complexidade ao Programa. Além disso, foi nesse momento que outros agentes
passaram a intervir no campo.

A leitura do Reiatério do PROAP - RIO de maio de 1996 (0 Unico a que se teve
acesso) permite realizar um balango da situagdo do Programa até aqueie
momento. Com relagéo a 1® fase do Favela-Bairro, que atingia 16 areas, todos os
projetos foram concluidos, & excecdo de Guararapes/Cerro Cora/Vila Candido.
Dessas 16 favelas, 11 encontravam-se em obras, abrangendo 13 comunidades. No
caso da elaboragdo dos projetos da 2? fase, estavam contratados e ja em
andamento, 17 projetos, correspondentes a 26 comunidades. No Anexo 2, estdo
sintetizados alguns dados que indicam a situacdo objetiva do Favela-Bairro, em
maio de 1996,

Além das obras propriamente ditas, acbes envolvendo reassentamentos,
indenizacbes (€ o0 caso de 182 familias em nove comunidades) e processos de
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—~ desapropriacio (com as respectivas negociactes) também haviam ocorrido em peio
menos seis comunidades, estimando-se que “em 1996, cerca de 20 acbes sejam
‘ ajuizadas, e que os depdsitos iniciais alcancem em tormo de U$ 800.000,00"
(Relatdric PROAP-RIQ, p. 25). O Relatério informa ainda ter sido enviado a Camara

3 dos Vereadores projeto de lei declarando oito 4reas (num total de nove
comunidades) como “Areas de Especial Interesse Social’, o© que permitiria a
. definicdo dos projetos de alinhamento necessérios 3 regularizacdo urbanistica,

constituindo também um importante passo para o inicio da regularizagdo fundiaria.

Em maio de 1996, haviam sido realizadas duas licitagdes para a elaboracéo de PAs
Yy por escritdrios particulares . Também j& havia sido licitada a atividade de pesquisa
~y fundiaria.

Dentre as atividades relacionadas as finalidades do Programa, vém sendc ainda
desenvolvidas agdes de Educacdo Sanitdria e Ambiental, por parte de agentes
locais, e agbes referentes a programas sociais de responsabilidade direta da
SMDS, envolvendo a assinatura de convénios com varias entidades, tendo em
vista a realizac&o de semindrios, cursos e projetos de apoio a geracdo de emprego

O
Pt g

STy

e renda.

fﬁ%

) No que diz respeito as atividades de planejamento, pouco foi feito. Além do
- “‘Caderno de Encargos”, que deve funcionar como termo de referéncia para os
~ projetos da segunda fase do Programa, pouco foi acrescentado, a ndo ser a
= terceirizagdo de algumas atividades de gerenciamento. Com esse objetivo, foi
L realizada a licitacdo para empresas de apoio ao gerenciamento (saindo ganhadora
™5 a Tecnosolo) e de superviséo técnica (a Ambiental) que, aligs, ja comecaram a
3 atuar no Programa. A Gerenciadora, com a qual foi firmada um contrato com a
— empresa para atuar durante toda a duragdo do Programa (ou seja, por quatro anos),
} teria a funcéo de “apresentar ao BID a situagdo do Programa” e dar indicagbes para
L “corrigir internamente os recursos do Programa®. Caberia a Supervisora Técnica
3 acompanhar a fiscalizagdo de projetos e obras, sendo também “fornecedora de
9 mé&o- -de-obra especiaiizada’.

jf_’% No ambito das acOes referentes ao Desenvolvimento Institucional, o relatério de
g maic de 1996 reconhece que foram poucas as iniciativas, mesmo no aspecto da
L capacitagido, que é o componente de Desenvolvimento Institucional gue integra o
9 PROAP. Em setembro, obteve-se a informacéo de que estdo sendo promovidos, na
JZE Secretaria, cursos de curta duragdo sobre gerenciamento de projetos e de obras,
através de convénios com o IDORT e o IHS. Permanecem n&o definidas,
A entretanto, outras dimensfes do Desenvolvimento Institucional, especiaimente
9. aquelas ligadas diretamente & formulagéo de estratégias e diretrizes de gestédo, ao
y estabelecimento e agilizagdo de canais de decisdo, de informacdo e outras
o relativas ao planejamento.

Ny

o Quanto a questdo da ‘“elegibilidade” de atividades e componentes para

3 financiamento segundo os requisitos do BID, a SMH tem empreendido uma série
de acgbes ‘retroativas’, referentes aos projetos e obras da primeira fase do
Programa e que foram anteriores ao contrato com o Banco. Encontram-se neste
Caso 0s processos para aprovacgdo dos projetos de drenagem, redes de agua e
- esgoto (na CEDAE), os relatérios de avaliagdo ambiental (que devem ter a
aprovacdo dos 6rgdos competentes). Podem também ser incluidos, de certa forma,
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nesse caso, a observacio dos limites de custo dos projetos por favela, que nao
podem uitrapassar US$3.500-4.000 por domicilio.

Existem, na verdade, duas dimensbes de atividades concomitantes e
interrelacionadas: o conjunto de intervengdes fisicas nas Areas faveladas e uma
série de medidas institucionais para atender, a curto prazo, as demandas
imediatas, resultantes, sobretudo, das injuncdes contratuais com o BID. Portanto,
cabe reafirmar que o Favela-Bairro esta inserido num quadro de consolidagéo
formai-institucional da Secretaria, ao mesmo tempo em que estd sendo
implementado.

1.3 A Importancia do Favela-Bairro na SMH

A avaliag&o da importancia do Programa no ambito da Secretaria deve ser efetuada
no contexto institucional da propria SMH. Conforme foi visto, a Secretaria Municipal
de Habitagéo sé foi instituida no final de 1994. Isto significa dizer que passou a
contar com dotac&o orgamentaria propria apenas em 1995, quando foi contemplada
com cerca de 0,74% dos recursos alocados para o conjunto do Poder Executivo. No
orcamento de 1996, sua participacdo subiu para 4,5%, segundo alguns
depoimentos.

Observe-se, além disso, que as “Diretrizes Orgamentarias para o Exercicio de 1996
no Municipio do Rio de Janeiro” indicam como prioridade n°® 1 na area de Habitacao
e Urbanismo “agregar novas dreas ao Programa Favela-Bairro Popular,
complementando ou construindo a estrutura urbana das favelas, de forma a integra-
las a malha urbana da cidade”. Essa intencdo da Prefeitura pode efetivamente
tornar-se realidade, tendo em vista as possibilidades abertas pelo contrato do BID
para a efetivagdo completa da 2% fase do Programa.

Finalmente, cabe destacar que a estruturagdo do PROAP-RIO representou nédo sé
uma institucionalizacdo mais rigorosa do ponto de vista da Secretaria, como
tambeém propiciou a continuidade do Favela-Bairro enquanto um programa de
ambito municipai, permitindo ainda que a SMH suprisse suas caréncias,
especialmente de recursos técnicos.
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2. AS CONDBC@?S GERAIS PARA O PLANEJAMENTO E A
IMPLEMENTACAO DO FAVELA-BAIRRO

2.1. A Organizagéao Institucional da SMH

As bases politico-institucionais que norteiam a implementacdo do Programa Favela-
Bairro serdo observadas segundo a intencionalidade de funcionamento de uma
estrutura de tipo matricial, tendo em vista sua adequacio as demandas do
Programa, e segundo as atribuicGes e relagbes internas, observadas a partir dos
depoimentos dos entrevistados, conforme j& exposto na metodologia deste trabalho.

2.1.1 A Estrutura Organizacional Matricial. Algumas questoes.

A Lein® 2262, de 16 de dezembro de 1994, além de criar a Secretaria Municipal
de Habitacado, definiu a sua estrutura basica (Anexo 3). Com base nessa estrutura,
foi montada - em parte de modo formal e, em parte informalmente - 0s seus setores
de atuac&o. Dos érgéos propostos na estrutura inicial, ainda ndo estio funcionando
o Fundo Municipal de Habitacdo e o seu Conselho de Administracdo. Ademais,
algumas fungbes - como € o caso da Coordenagdo de Educacdo Sanitaria e dos
cargos de supervisores englobados pelas Coordenacgbes subordinadas ao
Urbanismo Comunitario - ndo encontram-se consolidadas no organograma oficial da
Secretaria, tendo uma existéncia apenas “informal”.

Constatacdes e Implicagdes da Estrutura Matricial - algumas questdes

Conforme pode ser observado no organograma, a caracteristica matricial da
estrutura se particulariza basicamente pela presenca de dois tipos de geréncia ou
de func&o superior de coordenacgdo: os gerentes de programa (um para cada
programa da Secretaria) e os gerentes de fungio (os coordenadores de Urbanismo
Comunitario, de Regularizacdo Fundiaria, estes mais atuantes no Favela-Bairro, e 0
coordenador de Reassentamento e Acdo Emergencial. A implementacdo do
programa € viabilizada sobretudo por meio do setor indicado no organograma
(Anexo 4), que representa também o universo pesquisado dentro da SMH. Do
ponto de vista mais global, dois pontos devem ser enfatizados: o relativo
desconhecimento sobre os requisitos para um funcionamento matricial ¢ os
problemas colocados pelos entrevistados com relagéo a forma de organizacéo.

O primeiro ponto evidenciou-se em praticamente todas as entrevistas, com excegéo
daquelas que envoiveram gerentes e assessores. Um numero muito reduzido de
entrevistados demonstrou ter clareza quanto a diferenciagdo de atribuicbes mais
especificas entre os tipos de gerentes, no mesmo nivel, que envoive a estrutura
matricial. Em contrapartida, identificou-se uma certa consciéncia nos gestores das
dificuldades e fragilidades da forma matricial de organizagdo, na medida em que
esta implica num “duplo comando”, o que por vezes, em situagbes mais extremas,
pode acarretar efou acirrar disputas peio poder.
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- Uma outra questao percebida a partir das respostas dos entrevistados diz respeito a
z,»;,,? uma certa indefinic&o de papéis, o que por vezes complexifica as relagdes entre os
- agentes, ocasionando conflitos nas varias instancias, causados pela “confusdo’ das
: competéncias/atribuicbes de cada um. Assim, as fungdes gerenciais consideradas
3 “tradicionais” - 0 planejamento, a organizacgéo, a direcao (deciséo) e o controle - ndo
s80 claramente discernidas por todos aquele que encontram-se nos niveis
~ superiores de gestdo E interessante observar que, ao longo da pesquisa, o
esclarecimento das relacdes existentes entre as diferentes atribuices foi referido,
enquanto representativo das responsabilidades e competéncias, muito mais ao
ocupante do cargo do que ao cargo propriamente dito.
5
De fato, apesar de observacbes mais criticas estarem presentes em varios
depoimentos, a elas se contrapds com frequéncia a énfase na qualidade das
relacbes pessoais, percebidas como fator que atenua e atende as demandas da
hierarquia. Nessa perspectiva, deve-se ressaltar o papel da Geréncia do Projeto (no
caso do Programa), que desenvolve, segundo vérios depcimentos, a funcdo de
“‘acionador’ da estrutura como um todo. A sua ac8o parece perpassar todos os
niveis da hierarquia, mas destacou-se especialmente por estar voltada “para fora”,
uma vez que relaciona-se, a0 menos na fase de contato inicial e divulgacdo do
Programa, com todos os 6rgdos externos a Secretaria envolvidos no Favela-Bairro.

SN
3oL

el el e

3 Outra vantagem atribuida a estrutura matricial pelos entrevistados refere-se a
. possibilidade de propiciar a integragdo interna de forma mais dindmica, na medida
- em que o mesmo técnico tem contatos freqlientes com outros técnicos,
3 desenvolvendo atividades diversas, o que acarretaria uma certa “versatilidade”
3 desses profissionais, considerada positiva para Programa.

:E Atribuigoes Gerais na Estrutura da Secretaria

L5

$ Também nos postos funcionais “de ponta” - ou seja, de execucdo imediata do
-y Programa - observou-se uma indefinicdo ou falta de clareza dos papéis. Em seus
- depoimentos, os fiscais de obras e os de projetos destacam como parte do seu
} trabaiho, além das fungbes rotineiras de andlise de projetos e fiscalizacédo de obras,
8 as atividades de apresentacdo dos escritdrios e seus produtos as comunidades,
g contatos, convocacao de reunifes e assembléias com associagbes de moradores, e
S contatos com outros Orgdos para a aprovag@o de projetos ou intermediacdc entre
'i'; estes orgdos e os escritdrios.

. Alguns entrevistados chegaram mesmo a afirmar que desenvolvem um trabalho
9 “social’, que extrapola suas atividades de acompanhamento de obras e projetos,
3 levande-os a se considerarem, basicamente, como intermediadores/interiocutores
. com as comunidades, os escritérios e o leque de 6rgéos envolvidos no Favela-
Bairro. Eles também demonstraram ter percebido que existem dificuldades
- decorrentes da propria implementagdo do Programa, no que diz respeito a
J terceirizacdo e a integragao interinstitucional.

et

Cabe indicar que a complexidade dessas relacGes no campo demanda uma
revisdofreestruturagdo das airibuicbes, especiaimente considerando-se a
pluralidade de agentes do setor publico e do setor privado presentes na favela (o
) fiscal de projeto e o fiscal de obra da SMH, o fiscal da RIOURBE, o fiscal

PR
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apropriador, a empreiteira, o representante do escritério gue formulou o projeto, a
agente sanitaria etc.). A diversidade de agentes traz, alem de superposicdes e
duplicacéo nas atividades, uma outra questio que deve ser objeto de reflexdo, em
especial no caso dos desdobramentos em maior escala previstos para o programa.
Trata-se da identidade institucional da propria Prefeitura. Qual a sua identidade, ou,
em outras palavras, como a Prefeitura gostaria de ser reconhecida? Através de gue
canal os grupos sociais efetivamente se dirigem ao poder publico? Estas questdes
se revestirdo de importancia crucial num futuro imediato, especiaimente a medida
em que o Programa se estende para favelas de maior dimensao e complexidade.

Assim, a possibilidade de um reforco institucional através de um reconhecimento
mais imediato de quem & o poder pUblico reveste-se de fundamental importancia
para a a potencializagéo dos recursos representados pelos agentes em campo.

Demandas e Atribuigbes - Questdes Especificas

Uma das questSes no plano organizacional refere-se a superposicado de fungées em
campos extremamente criticos do ponto de vista do proprio Programa. A situacdo
mais exemplar a esse respeito, observada no interior da SMH, refere-se & questdo
fundiaria, objeto da acdo da Coordenadoria de Regularizacdo Fundiaria, da
Geréncia do Programa de Regularizacdo Fundidria e de uma outra geréncia, gue
trata especificamente dessa tematica no Ambito do Favela-Bairro. De acordo com o
PROAP, as agles fundidrias sdo indicadas como ‘preliminares” para a
regularizacdo, incluindo, entre outras o levantamento quantitativo e pesquisas, de
natureza qualitativa e a demarcacdo de terreno para a futura titulacdo, um dos
objetivos mais ambiciosos da politica habitacional do Municipio. Todas essas agbes
“preliminares” séo fratadas pelos orgéos acima mencionados, gerando, além da

obvia duplicacdo de esforgos, possiveis problemas com as comunidades atendidas
pelo Programa.

O componente “Educacéo Sanitaria” ilustra outra questdo presente na estrutura, e
que diz respeito a algumas concepges diferenciadas que a SMH deve responder.
A origem do trabalho de educagdo sanitiria estd firmemente ancorada na
perspectiva de saude e saneamento, baseada no Projeto Mutirdao da SMDS. Esse
conjunto de atividades - que envolve mais de 100 agentes, sem contar as
supervisoras - s6 aparece ‘organizacionalmente” no organograma do PROAP-RIO
(Anexo 5 - "Estrutura Analitica”). De fato, a Coordenacdo de Educacdo Sanitaria
encontra-se ligada ao gabinete do Secretario, dispondo de uma estrutura propria de
supervisoras que se relacionam diretamente com as agentes no campo. A relacédo
horizontal com o Programa se estabelece entre a Coordenacdo e as demais
coordenagdes (especialmente a de projeto), reportando-se & Geréncia do Favela-
Bairro e ao Secretéario. Inexiste, portanto, uma instancia mediadora formaimente
constituida, o que diferencia esta Coordenacdo das demais, que estdo
subordinadas a Coordenadorias. Além dessa dificuldade, a Coordenacdc de
Educac@o Sanitaria tem de lidar com a ampliaco das suas frentes de trabalho,
passando a tratar também da questao urbana e ambiental, que ainda é contemplada
de forma imediatista, sendo relacionada 4 fase de projetos e obras.

1004
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oy Entretanto, ja existe uma nova nuclea¢do proposta para a implementacéo dos
“%k programas sociais junto & geréncia do Programa e que pretende agregar e
s desenvolver outros aspectos no campo social, o que pode implicar em revisées e
& redefinicdes estratégicas deste componente. Pelo que se pode perceber, as
atividades de cunho social deverdo receber maior atencdo, nao apenas pelo
~ volume de trabaiho decorrente da escala pretendida na segunda fase do Favela-
% Bairro, como também pela abertura de novas linhas de atuago.

Ty Cabe destacar aqui que a agdo das agentes comunitarias constitui uma das
o principais formas de integracdo do Programa “na ponta” - ou seja, nas favelas -
Sy onde deve atender as demandas nio sé da populacdo, como também dos
- profissionais da SMH em campo. Assim, vale mais uma vez atentar para a
. necessidade de se clarear as concepgdes e metodologias mais importantes, visando
2 uma organizagdo funcional adequada, evitando-se paralelismos que fragmentem a
3 atuacao das equipes sociais.

3

. 2.1.2.Praticas Institucionais

& As praticas institucionais relativas & formuiagio de documentos, & circulacdo de
3] informacdes e as praticas de arquivo e meméria técnica, por serem as mais
— significativas para a operacionalidade do Programa e por terem apresentado
o algumas dificuldades quanto a sua implementagédo, merecem um comentario mais
o cuidadoso.

i

3 No caso da producdo de documentacéo interna a que se teve acesso, verificou-se
a existéncia de alguns documentos que serviram de base para definir parametros e
;i termos de referéncia para a terceirizacéo de obras, projetos (incluindo os escopos
L da primeira e segunda fases e o atual “Caderno de Encargos”), os termos para a
g contratacdo da Supervisora Técnica e Gerenciadora e os relatérios para o BID.
T Alem dessa documentagdo, ha um abundante material de campo, produzido pelos
escritorios e resultante dos levantamentos efetuados pelas agentes sanitarias e da
j pesquisa fundidria, cujo principal destinatario é o IPLAN-RIOQ, e ainda os relatérios
i avaliativos do acompanhamento das obras, elaborados pelos fiscais. Entretanto, é
3 praticamente inexistente uma documentacao que formalize os procedimentos
3 internos ou regras e préticas refletidas para a acao dos integrantes do programa, e
v; que apéiem e orientem a pratica cotidiana.

oS No que se refere a circulacdo de documentos e informagdes, pode-se afirmar que
7} ela & bastante insatisfatéria. Até mesmo o conteldo do “Caderno de Encargos”,
) instrumento de trabalho de grande importancia que que informa o escopo técnico
- do Programa, &, na pratica, pouco conhecido.

L5

S Finalmente, deve ser indicada a questdo da memdria técnica do Favela-Bairro.
3 Neste sentido, recuperando algumas observagfes ja feitas, & inegavel que um dos
5 trunfos que permitiu a implementagdo agil do Programa consiste na experiéncia

acumulada pelo corpo técnico no trabatho em favelas. Entretanto, este acervo de
experiéncias n&o se encontra sistematizado nem constituido como memoria, néo
permitindo que seja revisado de forma a fornecer subsidios mais amplos & reflexdo
sobre as técnicas e procedimentos em areas informais. Este aspecto é fundamental,
uma vez que a questdo de fundo do programa é justamente encontrar os meios
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para planejar e gerenciar o Favela-Bairro, sem cair na rigidez e na formalizacéo
burocratica, garantindo a flexibilidade necessaria, mas apresentando parametros
claros gue possibilitem a decisdo e a autonomia de todos os seus agentes, inclusive
no campo. Qutro aspecto importante na questdo da memdria técnica é o refor¢o da
profissionalizac&o e valorizac&o dos funcionarios.

2.1.3. Conclusdes

I') O bom funcionamento do Programa apdia-se fortemente nas relacbes de
trabalho desenvolvidas por um corpo técnico, cujo nucleo foi formado antes mesmo
da SMH, o gque constitui indubitavelmente uma vantagem para o Programa,
preenchendo, de certa forma, um dos requisitos basicos para o funcionamento de
uma estrutura matricial- uma rede de relagdes pessoais positivas.

i} A agilidade da estrutura pode ser explicada em parte pela rede pessoal, em
parte pelo envolvimento, consenso e unicidade ja observados no corpo técnico e em
parte pelos proprios aspectos matriciais e uma certa informalidade de atuacéo,

1) Um fator, no plano mais geral, torna mais complexos este funcionamento e pode
representar, no futuro, obsticulos a agilizacdo da implementacdo do Programa.
Trata-se da nitida dissociacdo entre as metas mais amplas e as atividades do
cotidiano; se as propostas mais globais do Programa s&o aparentemente
internalizadas por todos os integrantes, 0 mesmo n3o ocorre no nivel dos
procedimentos sistematicos e rotinas. Fssa dissociacdo se evidencia, com maior
vigor, ao se observar a inexisténcia ou a falta de clareza, no conjunto, quanto a
estratégias de gerenciamento que denotem nitidamente, para todo o Programa,
metas de desempenho e de planejamento.

iV) Entre os gestores mais diretamente envolvidos com o Programa, ndo esta
totaimente clara a definicdo de atribuigdes, especialmente aquelas voltadas para as
fungbes gerenciais de planejamento, organizacaoc e controle. Cabe reconhecer,
porém, que alguns entrevistados percebem a diferenciacéo.

V) Na dimenséo referente aos executores do Programa, as atribuicbes também se
confundem, em funcéo ndo s6 da indefinicdo mais global das metas gerenciais,
como também da pluralidade de agentes em campo.

Vi) Ha uma certa superposicdo na estrutura com relac@o as atribuictes referentes a

regularizagéo fundiaria, especialmente no que se refere ao preparo das condicdes
para o processo de titulacdo.

Vi) Ha uma indefinic&o na estrutura formal quanto as estratégias sociais de longo
prazo. Percebe-se nitidamente uma situacéo de transigio entre as demandas que
s&o imediatamente atendidas e as que serdo futuramente estimuladas. Identificam-
se concepcdes diferenciadas quanto a atuacao social do Programa.

VIil) A produgéo interna de procedimentos e rotinas de trabalho ainda & insuficiente,
bem como n&o dispbe-se ainda da sistematizac8o necessaria de informacbes e
levantamentos que possam subsidiar a meméria técnica do Programa.

MOD. 1004
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~ 2.2. O Processo de Terceirizacio

Frente & politica de terceirizagdo de servicos publicos, o processo em cursg no
Programa Faveia-Bairro implica em consequéncias administrativas e significados
oy conceituais mais profundos do que os que vém emergindo da experiéncia recente
. do setor publico. O conceito vem sendo comumente empregado para qualificar
}i«; iniciativas do poder publico em que este decide contratar, sob forma remunerada,
- empresas para realizar atividades-meio definidas como de sua responsabilidade.
Procura-se terceirizar atividades ndo estratégicas para a instituicdo contratante
(Marinho;1996). Difundida nos anos recentes, essa pratica normaimente procura

manter o controle e a fiscalizagdo sobre os servigos terceirizados através das
estruturas administrativas dos orgdos que a adotam.

ﬁs

w

§

9,
S’

No presente caso, o processo de terceirizagdo envolveu, em diferentes escalas, a
metodologia basica norteadora do programa, as formas urbanisticas decorrentes da
formulag@o dos projetos pelos escritdrios, os procedimentos bésicos de andlise dos
componentes de infra-estrutura, o componente de desenvolvimento institucional do

corpo técnico da SMH e os proprios padrées de controle e gerenciamento sobre
obras e projetos terceirizados.

SRNRORS

o 1

I

Alem desses elementos, estdo sendo terceirizados componentes complementares
sob responsabilidade de outros orgdos, tais como o processo de monitoramento e

;’% avaliaggo a cargo do IPLANRIOQ, o componente de gerag&o de emprego e renda, a
L ser gerenciado pela SMDS, e o componente de avaliagdo de impacto ambietal, a ser
B contratado pela SMH e avaliado pela SMAC.

%

§ Neste sentido, o processe de terceirizagdo em curso se apresenta como uma idéia-
- forga que norteia a agéo da SMH em relacdo & atuacéo dos agentes terceirizados,
,} define as principais caracteristicas urbanisticas e projetuais da proposta e orienta
3 as metas de reorganizagdo de seus instrumentos de gerenciamento e de sua
3 modelagem institucional, situando-se como sintese instituinte do Programa e de
0 seus principais conteddos.

}* As peculiaridades gerenciais e administrativas geradas pelo processo de
3 terceirizacdo adquirem relevancia nas suas implicagbes institucionais a partir da
73 presenca do agente financiador externo, o Banco Interamericano de
-y Desenvolvimento - BID. A introdugéo efetiva do BID agregou novos procedimentos
o de controle e administracéo, assim como novas demandas por terceirizacao.

o

J O entendimento de aigumas das dificuldades surgidas na organizacéo e
3 gerenciamento do Favela-Bairro a partir da introdugdo dos agentes terceirizados,

deve necessariamente levar em conta o significado politico-institucional da
constituico do Programa, visto enguanto expressdo de distintas praticas
institucionais. O Favela-Bairro se desenvolveu através da superposicéo das
demandas oriundas dos diversos agentes terceirizados, absorvidos no seu proceso
de implementac&o. A interacdo dos técnicos da SMH com estes agentes implicou na
absorgdo de principios gerenciais, institucionais e ideologicos especificos.

e g
¢ N s

{
SO W

e

Py

As dificuldades que incidiram sobre a capacidade da equipe em adotar
procedimentos uniformes de gerenciamento num contexto de forte terceirizagdo
relacionam-se fundamentalmente a essa superposicdo, que veio introduzir novos

MOD. 1004



s

b

e

Fom sy

N
¢ ¢

it e ed

Pl Y

nESReRRS

for far G

-
WZ

-

SRee

SR G

SIeLe

‘
H

st

{

-

INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRAGAO MUNICIPAL 18

procedimentos gerenciais e técnicos sem instrumentos de adequacéo as praticas ja
estabelecidas no interior do corpo técnico da SMH.

2.2.1. O Concurso: o parametro formal da terceirizagdo dos projetos

O marco formal da terceirizagéo foi o concurso de metodologias de intervencdo em
favelas, promovido pelo IPLANRIO e realizado pelo IAB/RJ no inicio de 1995. O
escopo institucional concebia uma coordenagdo conjunta entre IPLANRIO/SEH, o
que situava o IPLAN como org&o co-instituinte do Programa. Como a Secretaria
Municipal de Habitagfo ainda existia sob uma institucionalidade extraordinaria, o
0rgéo que estava a frente do concurso era o IPLANRIO.

Tanto no que se refere ao seu perfil urbanistico quanto em relagdc aos seus
componentes, o concurso foi formulado num plano bastante genérico, calcado em
diretrizes que previam a integracéo da favela ao seu entorno e tendo como objetivo
central a promogdo de melhorias fisico-ambientais que integrem as favelas aos
bairros. A concretizacdo deste objetivo seria possivel através da complementagio
da estrutura urbana existente nas favelas, ai introduzindo elementos presentes na

cidade formal, tais como equipamentos coletivos, vias de acesso e infra-estrutura
urbanistica basica.

No seu formato inicial, o Programa apresentava uma forte caracteristica urbanistica,
né&o sendo, por conseguinte, detalhados alguns componentes de infra-estrutura
basica. A esse respeito, s6 ha registro de algumas definicdes superficiais no
documento “Instrugdes para a Implementacdo do Programa Favela-Bairro”,
elaborado por ocasido da assinatura dos primeiros contratos e gue servia como
termo de referéncia para a execucéo dos projetos pelos escritorios. Esse grau de
generalidade e o consenso estabelecido inicialmente em torno de seus aspectos
urbanisticos iriam ser os principais responsaveis por futuras indefinicbes quanto as
obrigagcOes de cada um dos agentes envolvidos no Programa.

Os pressupostos basicos do Favela-Bairro incluiam o respeito as especificidades
culturais e espaciais da favela, a manutencdo do acervo mobiliario existente, a
integrac@o das favelas com o seu entorno mais imediato, a aceitacdo da
multiplicidade de associagdes no processo de representacdo politica das
comunidades, e a diretriz de que os reassentamentos, gquando necessarios,
deveriam priorizar as realocagdes na prépria favela do residente.

O edital ressaltou também a importancia de se compatibilizar objetivos técnicos com
imperativos politicos. A primeira necessidade a ser considerada referia-se as
condices de continuidade imediata do Favela-Bairro, adequando a execucdo das
propostas ao tempo de mandato da administraggo municipal em curso. A segunda
dizia respeito as vinculagdes existentes entre o processo de urbanizacdo de favelas,
na condi¢&o de elemento integrante da politica habitacional do municipio, a politica
urbana assumida pelo poder publico, tendo por base o Plano Diretor do Municipio.
Outro ponto constante do edital tratava especificamente das atribuicbes dos orgéos
publicos co-gerenciadores, o IPLANRIO e a SEH, os quais deveriam fornecer os
insumos técnicos necessarios a formulagdo dos projetos, tais como cadastro
técnico, ficha de diagndstico com dados gerais da comunidade, dados scbre a infra-
estrutura existente, levantamento planiaitimétrico das &reas, aerofotogrametrias,
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mapeamentos das areas de risco e cadastro das familias em areas de risco. A oferta
desses insumos gerou as primeiras divergéncias e indefinicbes entre as partes.
Tanto o IPLAN quanto a SEM deixaram de fornecer a maior parte dos dados

conforme definidos no documento “Instrucdes para Implementacédo do Programa
Favela-Bairro”.

As divergéncias maiores, contudo, ocorreram em torno do fornecimento dos servicos
de topografia, definidos nos contratos, posteriormente ao concurso, como sendo de
responsabilidade dos escritorios. Segundo os fiscais da SMH, os escritorios
relutaram em aceitar esse encargo, pois os coniratos iniciais atribuiam percentuais
financeiros minimos aos servigos topograficos. As obrigacdes contratuais incidentes
sobre esses servicos nos primeiros contratos impunham aos escritérios um limite
maximo de 10% de cobertura topografica sobre a area do projeto, percentual que
nao atendia as necessidades reais da maioria das dreas sob intervencéo.

Os prazos dos contratos da primeira fase variaram de 12 a 18 meses, reservando a
maior parte do tempo e dos recursos (mais de 50%) para o acompanhamento de
obras e a adequacéo dos projetos. Essa foi a forma encontrada pela direcdo do
Programa para sanar possiveis problemas decorrentes da falta de experiéncia dos

agentes terceirizados e da prépria equipe da Secretaria com o formato do Favela-
Bairro.

A estruturacgo definitiva da SMH s6 ocorreu ap6s a definicdo do formato inicial do
Faveia-Bairro, ndo sendo capaz, portanto, de evitar, na primeira fase do Programa,
os problemas decorrentes de uma estruturacdo formatada a partir das concepcbes
de diferentes agentes institucionais. Tanto as atividades de anslise e fiscalizagdo de
projetos quanto o processo de fiscalizacdo de obras tiveram o seu desenvolvimento
comprometido, visto que ndo se dispunham de elementos técnicos e normativos
para o exercicio do controle sobre a atuagdo dos agentes terceirizados. Sobre estas

atividades, o processo de terceirizagdo imprimiu questdes gue cabe aqui serem
descritas.

2.2.2 Implicagdes Sobre as Atividades de Analise e Fiscaliza¢do de Projetos.

Como ja indicado anteriormente, a Coordenacéo de Projetos foi montada antes da
institucionalizagéo definitiva da SMH, pois ja& existia uma equipe de técnicos que
atuava no Projeto Mutirdo com intervengdes em infra-estrutura localizada, no
projeto-piloto do Andarai, e em vérios projetos pontuais de urbanizacdo da
Prefeitura. O corpo técnico detinha conhecimentos sobre as duas dimensdes
basicas do programa: a urbanistica e a de implantacdo de infra-estrutura em
favelas. Nesse sentido, as razbes da terceirizacdo devem ser remetidas as

intervenientes politico-institucionais que perpassam a histéria recente da atuacéo
da administracdo municipal.

As Razdes Fundamentais da Terceirizagdo

Em que pese a qualificagdo técnica da equipe da SMH, os imperativos de ordem
politica € a necessidade de se agilizar as pré-condicdes técnicas para o
desenvolvimento do Favela-Bairro, j& em franca negociacéo com o BID no inicio de
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1995, impuseram mudancas na forma de condugéo do projeto-piloto do Andarai. De
inicio, introduziu-se a figura de um consultor-urbanista para assessorar a parte
urbanistica do projeto. Porém, com o inicio do Programa, as demandas sobre a
Coordenacéo de Projetos se ampliaram significativamente, visto que esta também
continuou a responder pelos demais programas sob encargo da SMH.

Dentro do espirito de terceirizacdo, decidiu-se que a equipe do orgdo deveria atuar
basicamente nas tarefas concernentes 3 fiscalizacdo de contratos externos,
inciusive para a analise de projetos de outros programas.

A diversidade e a complexidade dos componentes do Programa geraram alguns
problemas em relaco & capacidade da Coordenagao de Projetos em responder as
novas demandas que surgiam. Esses problemas foram agravados por dois fatores
fundamentais: o volume de projetos envolvido e a inexperiéncia de muitos dos
escritorios contratados com projetos de urbanizacdo de favelas. Sem essas duas
variaveis, tanto o padréo urbanistico assumido pelos projetos quanto a integracéo
com as equipes dos escritdrios teriam apresentado resultados mais positivos no que
diz respeito ao andamento e & qualidade das obras.

Principais Problemas

O desencadeamento do processo de implementacéo do Programa tornou evidente
que o referencial sobre o qual a SMH atuava era muito genérico. Passou-se a
reconhecer algumas falhas na estruturacéc inicial do programa, tais como a
auséncia de membros da equipe técnica da SMH na banca do concurso, o carater
genérico da metodologia formulada, a insuficiéncia de recursos humanos
especializados alocados na SMH para responder a magnitude das propostas, e
principaimente a inexperiéncia de varios escritdrios em trabalhos de urbanizacéo de
favelas. Acrescente-se ainda que um dos pré-requisitos basicos definidos pelo
concurso, o perfil multidisciplinar das equipes, nao foi respeitado pela maior parte
dos escritérios contratados. Assim, instaurou-se um formato a revelia do controle
que o poder publico, por definicdo, deveria exercer.

Ademais, o nivel de detalhamento exigido pela SMH chegava até o projeto basico,
nao sendo portanto incluidos componentes importantes, que exigiriam estudos
especificos ( por exemplo, estudos topograficos preliminares). Quando a Prefeitura,
apbds muitos conflitos com os escritdrios, decidiu assumir estes servicos, parcela
significativa dos projetos ja estava concluida.

Outras divergéncias surgiram no momento em que a SMH passou a exigir o
detalhamento dos projetos, visto que este procedimento implicava em aumento de
custos para as equipes contratadas. Em decorréncia dessas questdes, a Secretaria
decidiu pela inclus&o de um adicional de 25% sobre o valor dos projetos, para que
fossem contemplados componentes que nédo estavam previstos no escopo inicial ou
detalhados componentes mal definidos tecnicamenente.

As definicdes dos padrdes arquitetdnicos e construtivos dos equipamentos
coletivos, que comportam normas técnicas norteadoras da acao do poder publico,
também geraram atritos. Esta questdo se instaurou principaimente a partir da
ampliagdo do escopo social do programa e das perspectivas em torno do
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financiamento do BID, introduzindo maior definigio nas especificagdes técnicas e
arquitetdnicas desses equipamentos. Muitos desses equipamentos foram projetados
tendo por referéncia imperativos arguitetdnicos que implicavam em aumento dos
custos inicialmente previstos nos projetos, que ndo deveriam ser desobedecidos.

Algumas dessas indefinicdes ndo decorreram apenas das diferencas de leitura
técnica realizada pelos agentes envolvidos. Na fase inicial, ndo estava claro para a
Secretaria @ nem para os escritorios até onde cada componente deveria ser
detalhado ou mesmo incluido. A faita de clareza da prépria equipe da Secretaria
abriu espaco para que cada subgerente de projeto assumisse uma perspectiva
prépria frente as propostas dos escritérios. Esse comportamento dos escritérios foi
consolidado pelo fato de terem se passado alguns meses entre o concurso de

metodologias e a formulagdo do primeiro escopo que deveria nortear as suas
intervencdes.

As dificuldades da equipe da SMH com a implementacso de um escopo de obras
t&o amplo, assim como aquelas surgidas no processo de analise dos componentes
de infra-estrutura, apontaram para a necessidade de incorporagdo de consultorias
externas e de se requisitar especialistas alocados em outras secretarias para
assessorarem a equipe da Coordenacéo.

Esses problemas, presentes no relacionamento da SMH com os agentes privados
na primeira fase do Programa, podem ser remetidos a trés ordens de causalidade,
estreitamente vinculados: a) a amplitude e o detalhamento dos componentes a
serem assumidos pelos escritorios nos seus projetos, decorrentes principalmente da
generalidade assumida pelo concurso; b) a forte presenca inicial de uma leitura
urbanistica do programa, compartilhada tanto por escritérios como por membros da
equipe da Secretaria, com a conseqiente op¢do  por elementos
preponderantemente arquiteténicos em detrimento do detalhamento dos elementos
de infra-estrutura; e c) as divergéncias em torno das obrigacbes no fornecimento
dos insumaos técnicos, pricipalmente o levantamento topografico.

No que se refere a primeira questéo, o proprio amadurecimento da equipe da SMH
€ as imposigdes politicas decorrentes das expectativas sociais mobilizadas em torno
do Programa levaram a Secretaria a desenvolver uma nogc&o mais abrangente de
urbanizacio de favelas e do que seria a sua integragdo a cidade. Dado que estes
objetivos se apresentam como metas politicas fundadoras do Programa e sinteses
que estimutam a mobilizagdo da equipe e referenciam a sua socializagdo técnica, a
consequéncia natural foi a decisfo de se ampliar o escopo dos componentes. Para
tal, houve a influéncia decisiva dos acordos com o BID em torno da montagem do
PROAP, abrindo a perspectiva de uma inédita alocacéo de recursos em programas
de favelas no Ric de Janeiro e possibilitando a continuidade do Programa. A partir
das negociagbes com o PROAP, foram sendo incorporados novos componentes e
definindo-se novas especificacdes técnicas de componentes ja existentes.

Quanto a segunda questdo - referente a leitura urbanistica do programa -, deve-se
ressaltar que muitos dos escritérios centralizaram as suas propostas em torno deste
tipo de leitura para a reorganizacdo que estava sendo proposta nas faveias. Por
conseguinte, seus projetos incluiam elementos - portais, ruas subterraneas,
belvederes etc - que aparentemente implicariam em aumento dos custos financeiros
€ remanejamentos que poderiam comprometer a implementacdo de componentes de
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infra-estrutura basica. Essa questdo decorreu, entre outros fatores, do fato de que
0s agentes privados foram deixados relativamente livres frente as exigéncias
normativas que deveriam nortear as suas propostas.

A terceira ordem de divergéncias - i.e., o fornecimento de insumos topograficos -
decorreu principalmente de uma leitura simplista, de ambas as partes, da
necessidade efetiva desses servigos. Essa questdo vinculou-se estritamente a
perspectiva presente na Coordenacao de Projetos, que teve dificuidades em avaliar
a importancia destes insumos para o desenvolvimento dos projetos de infra-
estrutura, retardando a entrega dos mesmos aos escritérios.

A constatac@o de que os projetos dos componentes mais marcadamente técnicos
ndo estavam de acordo com as especificagbes aceitas pelos orgéos competentes
emergiu principalmente a partir da intervencdo do PROAP e de suas exigéncias
técnicas. Foi este 6rgdo que imprimiu centralidade aos componentes priorizados
pelo BID, tais como sistema de abastecimento de agua e de esgotamentos sanitario,
sistema de coleta de lixo, iluminagdo pulblica, e a alguns equipamentos coletivos,
como as creches. Essas mudangas cuiminaram na formulagdo do Caderno de
Encargos, novo marco estruturador das relagdes entre os escritdrios e a Secretaria
@ referéncia técnica basica da propria SMH.

Saliente-se que mesmo antes da assinatura do contrato com o BID, as dificuldades
na analise dos componentes de infra-estrutura e sistema viario apontaram para a
necesssidade de se incorporar consultores terceirizados. Essa iniciativa e o comego
das obras representaram uma inflex&o nos procedimentos da equipe da Secretaria
frente a0 que vinha sendo proposto pelos escritdrios, emergindo dai uma
perspectiva mais critica frente & capacidade desses agentes em responderem
satisfatoriamente ao perfil técnico do programa.

Ressalte-se que a incidéncia dos problemas poderia ter sido minimizada se a SMH
tivesse adotado atitude mais cautelosa quanto a dinamica do programa. Mas os
imperativos politicos relacionados & necessidade de se “tocar as obras’
preponderaram sobre 0s motivos de ordem técnica.

As implicagbes dos procedimentos técnicos e administrativos adotados na primeira
fase aparecem com mais clareza na fase de execugdo das obras. N3o s se
cristalizam os problemas técnicos mais visiveis da fase de projeto, como também
emergem novos problemas, decorrentes da falta de controle fisico-financeiro da
Secretaria sobre o processo de execucio de obras.

2.2.3 Implicagdes Sobre a Execugédo das Obras

A Supervisio de Obras passou a exercer as suas fungdes iniciais juntamente com a
RIOURBE. Na fase inicial, a SMH n&o dispunha de conhecimentos para montar as
licitacbes com vistas & contratacdo das empreiteiras. Essa lacuna tormou a
RIOURBE, juntamente com o IPLANRIO, um dos orgaos co-instituintes do
Programa. Em decorréncia dessa forma de operacionalizacio, a fiscalizagado das
obras passou a ser exercida por ambos 0s orgaos, deixando a equipe de fiscais da
SMH numa posigéo ambigua frente aos escritdrios e as empreiteiras contratadas.
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Conforme relatado no ftem 2.1., esse formato gerou duplicidade nos papéis
institucionais a serem assumidos nas favelas. Em algumas greas sugiram conflitos
entre os fiscais dos dois orgéos, decorrentes da falta de clareza quanto ao papel
que cada um deveria exercer. O desenvolvimento satisfatorio da fiscalizagéo ficou
dependente fundamentalmente da interagdo entre os técnicos nos canteiros de
obras. Como a funcéo de fiscalizacéo e controle é atributo dos agentes publicos, da
qualidade deste relacionamento dependia o tipo de resposta que os agentes
privados procuraram dar na primeira fase do Programa.

A superposigdo de fungbes ndo teria acarretado tantas consequéncias para o
cotidiano na fase de implementacdo se houvesse base técnica satisfatoria e
estrutura normativa clara, orientando e definindo os procedimentos técnicos e os
papéis que cada instituicio deveria exercer.

A auséncia de referéncia técnica definida mostrou-se mais problematica, a medida
que a SMH foi assumindo sua fungo fiscalizadora de modo mais eficaz. Diante da
diversidade de situagBes que surgiam nas areas, os fiscais da SMH adotavam os
procedimentos técnicos que lhes pareciam os mais adequados. Como a equipe da
SMH n&o dispunha de familiaridade com intervencdes de grande porte, muitas das
referéncias técnicas acumuladas na experiéncia do Mutirdo ndo eram adequadas
para responder ao formato e & magnitude das obras assumidas pela Secretaria.

As solugdes exigidas nas areas sob intervengéo se apresentaram mais compiexas
em decorréncia das condi¢des geradas pelo processo de elaboracéo de projetos. A
execucdo de muitos dos componentes do Programa teve de sofrer mudancas
substanciais, gerando a necessidade de se adequar os recursos aos custos reais
das intervengdes. Essa configuracio gerou tensdes o relacionamento da SMH com
os escritorios e empreiteiras, visto que implicaram em mudang¢as de componentes j&
instalados ou projetos que teriam que ser refeitos, aumentando os prazos e os
custos a serem assumidos por estes Ultimos.

Na auséncia de definices claras nos procedimentos de implementagéo das obras,
alguns escritorios tomavam a iniciativa de orientar a agio das empreiteiras sem um
acordo prévio com os fiscais da SMH. Este tipo de procedimento representou mais
um fator de. divergéncias entre os escritérios e a Secretaria. Como as empreiteiras
se orientavam por prazos, muitas tendiam a “tocar’ as obras independente de
definicbes mais consensuais envolvendo os técnicos da Secretaria. Tendo como
perspectiva de agdo a agilizaco dos prazos, as empreiteiras tendiam a imprimir um
ritmo mais agil & obra, distanciando-se da capacidade técnica dos escritérios em
responderem aos problemas que surgiam no cotidiano das areas. Como fator
agravante, no vacuo normativo deixado peia Secretaria, quase nenhum escritério se
instalou no proprio local das obras, iniciativa que se mostrou pertinente frente a uma
realidade que exigia constantes redefinicdes por parte dos agentes envolvidos.

A medida que a SMH foi adquirindo maior clareza sobre o escopo e 0s conteldos
técnicos do Programa, surgiu a necessidade de se reestruturar os projetos e o
processo de implementagdo de obras, visto que os procedimentos de aprovacdo
dos respectivos componentes pelos orgdos competentes passaram a ser uma pré-
condi¢do para o desenvolvimento das negociagdes com o BID. Essas mudangas
contribuiram para evidenciar as deficiéncias presentes nos projetos, implicando em
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maior controle dos fiscais frente as opgdes técnicas assumidas por escritérios e
empreiteiras.

Esse processo de reordenamento, mediante o qual a Secretaria passou a redefinir
0s procedimentos ténicos do Programa, teve um desenvolvimento mais

fom e e
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problematico devido & inexperiéncia de escritdrios e empreiteiras em trabalhos de
. urbanizacéo de favelas. Realidade complexa e dinamica, as favelas viveram, na
fase de implementacé&o, mudangas mais profundas do que se elas ocorressem nas
$ areas formais da cidade. Segundo um dos entrevistados da SMH, revelando suas
. expectativas, “contratamos os escritérios para dar agilidade (aos projetos) e resolver
-y os problemas dentro da comunidade. Os escritérios nao conseguiram nem dar
\j} agilidade e nem resolver os problemas”.
7 Quanto as obrigagdes contratuais dos escritdrios, o percentual da remuneraggio
3 alocado nos itens de acompanhamento e detathamento técnico dos projetos
g objetivou justamente que assumissem a elaboracédo da parte executiva do projeto no
proprio canteiro de execugdo das obras. Porém, como muitas das mudancas
‘;%‘ propostas foram mais amplas do que as esperadas, um grande nUmerode
3 escritorios resistiu em assumir tarefas sem um aumento correspondente da
$ cobertura financeira.
3 . . , " I
As indefinigbes presentes no processo de implementacdo na primeira fase do
} programa no atingiram apenas as relagdes entre os agentes publicos e privados
i nas favelas, tendo também afetado as relagSes dos agentes privados com as
3 comunidades locais. Segundo reiato colhide junto a um dos escritorios, as
intervengdes da SMH na area implicaram em mudancas na localizacgao, forma, ou
- seguranga das habitagGes locais. Estes fatos desencadearam demandas por parte
5 de membros da comunidade, em busca de soiugdes para os problemas incidentes
J sobre suas moradias. Na auséncia do fiscal ou no atraso das suas definigdes, as
0 demandas comunitarias foram dirigidas para os escritérios e para a empreiteira da
2 area, gerando situagdo de duplicidade na interlocucdo com os agentes publicos, o
que, por sua vez, teve consequéncias diretas sobre o papel da SMH como agente
i definidor das solucbes adotadas nas areas. Fste aspecto também se refere &

questéo da identidade institucional da Prefeitura na favela, ja colocada no item 2.1.

9 :

~y Como j& referido, situacbes desse tipo ndo devem ser atribuidas apenas aocs
- procedimentos particulares assumidos pelos fiscais de &rea, dizendo igualmente
f"% respeito a informalidade de procedimentos e papéis presente na estrutura da SMH.
3 A ausencia de normas claras que orientassem os procedimentos em campo ou o
retardamento das decisGes por parte do nucleo decisério na SMH criavam
“y situagbes, em que os fiscais tendiam a criar seus proprios procedimentos de
i; conduta.

J Uma das consequéncias desse formato organizacional foi justamente o papel

» ambiguo assumido pela Secretaria nas suas obrigaces de delimitar papéis e
fornecer os parémetros a serem seguidos pelos agentes privados. Em alguns

‘ relatos ha referéncias ao fato dos escritdrios néo reconhecerem o saber acumulado
pela SMH.

O conjunto dessas guestdes ndo obteve uma resposta & aitura por parte da
Superviséo de Obras na primeira fase do Programa. Assim como a Coordenagéo de
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Projetos, a precariedade da definicdo institucional dificultou o processo de controle
- e de fiscalizacdo que deveria exercer. Internamente, ndo havia mecanismos
satisfatérios de acompanhamento e controle das obras. O controle era feito 3 partir
& de dados superficiais, fornecidos pelos fiscais, impossibilitando compatibilizar a
. liberag&o das faturas com as etapas fisicas das obras. Essa situagdo foi agravada

~ pelo fato de os projetos ndo fornecerem parametros Seguros para a atuacdo em
campo.

Na auséncia de definices quanto & magnitude e alocagéo de recursos humanos, os
fiscais apropriadores eram remunerados pelas proprias empreiteiras, através de
uma empresa de alocagdo de mdo-de-obra, utilizando-se para isso da rubrica de
assessoria técnica. Esse procedimento introduziu mais um fator de tensao na

P
s

i definiclo de papéis em campo. Em algumas favelas, componentes dos projetos dos
sistemas de agua e de esgotamento sanitario foram concluidos através desse tipo
3 de pratica, alocando-se consultorias externas & estrutura da Superviséo.

oy . : -

y A essas questdes deve-se agregar as decorrentes das indefinicdes quanto aocs
ol equipamentos que deveriam ser incorporados, gerando superposicio de etapas e
4 de tarefas que deveriam estar cumpridas em momentos anteriores. Muitos dos
3 componentes que deveriam ter sido aprovados e formatados segundo os padroes
§ vigentes na primeira fase passaram a ser trabalhados através dos parametros
5 gerados pelas definigdes técnicas e institucionais do PROAP, j& tendo em
o perspectiva as normas estabelecidas para a segunda fase.

g

0

© 2.2.4 O Caderno de Encargos, o PROAP e o processo de terceirizacao

E As negociagdes desencadeadas em torno do PROAP e o préprio amadurecimento
W

da equipe em relag@o aos contelidos e ao formato que o Programa deveria assumir
imprimiram mudangas significativas nos procedimentos adotados pela Coordenacgéo
de Projetos e pela Supervisdo de Obras. A instituicdo do Caderno de Encargos
3 como referéncia técnica para a formulacéo e implementacdo dos projetos foi uma

i3
;

o

7

.

j;% iniciativa de grande importancia, uma vez que este caderno passou a constituir a
7 base documental mediadora das relagdes da SMH com os escritorios. As
9 exigéncias técnicas contidas no documento resultaram néo apenas da agregacéo

das especificagbes dos orgdos competentes da PMRJ, mas também da sua
adequacéo a realidade tratada pela Secretaria.

Foram introduzidas novas especificagbes técnicas e incorporados  novos
componentes ao escopo do projeto, entre os quais iluminacédo publica, mobiliario
3 urbano, projeto paisagistico, comunicagio visual, edificacbes. Além disso, foram
detalhados os projetos do sistema de coleta de lixo, de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario, da drenagem, e da estabilizacdo de encostas. Introduziu-se
tambem especificagbes para a elaboracdo de servico adicionais, tais como servigos
geotécnicos, servicos topograficos, projetos de alinhamente, e pesquisa fundidria.

Nos termos do Caderno de Encargos, tanto os servigos topograficos quanto os
projetos de alinhamento passariam a ser tarefa dos escritorios, ampliando-se o
_ escopo das tarefas terceirizadas, visto que os projetos de alinhamento e de
regularizagdo fundiaria na primeira fase vinham sendo assumidos pela
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Coordenadoria de Regularizagdo Fundidria da SMH, como definido pelas
atribuicdes ( cf. item 2.1).

: A expressfo técnica mais significativa dessas mudangas foi a incluséo do projeto
executivo como parametro norteador do nivel de detalhamento dos componentes e
de sua implementac8o, delimitando-se o espacgo de atuacdo e os procedimentos a
serem assumidos por cada agente na operacionalizagdo do Programa.

As mudangas introduzidas pelo Caderno de Encargos vém gerando implicagdes

) sobre os projetos formulados na primeira fase, visto que colocam como exigéncia a

~y aprovacado dos projetos pelos respectivos orgdos. A retroatividade técnico-

' institucional do novo formato assumido pelo Programa imprimiu mudancas nas

i relagbes da Secretaria com os escritdrios, alterando os critérios de selegdo para a
S segunda fase.

o Na area de supervis@o de obras, algumas mudangas ja vém sendo implementadas
com vistas a segunda fase, tais como a centralizac&o das informacdes nas maos do
supervisor, a estruturacdo de um controle fisico-financeiro sobre as obras, a

ey

LI reestruturacdo da base de referéncia técnica da fiscalizagdo e propostas de
i3 mudancas nos procedimentos da mesma. Os projetos executivos vao servir de
3 instrumento basico para a orientagdo do corpo técnico da supervisdo em campo.

;?5 Em que pese as implicagdes concretas das mudancas sobre as obras e projetos da
J segunda fase se situarem ainda no campo das expectativas, as normas contidas no
5 Caderno de Encargos j& assumiram de fato o iugar de referencial técnico frente as
3 responsabilidades com as quais escritdrios e empreiteiras terdo que arcar. Essa
3 pratica vem recebendo substancial reforgo a partir da consolidago das expectativas
i geradas pelo empréstimo do BID. A normatividade cristalizada no documento tende
8 a se firmar também como fator concreto de socializagao técnica da equipe, num
0 momento de afirmacéo institucional do Programa.

y

e

As exigéncias decorrentes das prioridades estabelecidas pelo BID, assim como todo
0 processo de institucionalizacdo de papéis e procedimentos resultantes da
negociagdo com o Banco, vém ganhando espago frente as referéncias iniciais

{

L resultantes do concurso e da interacdo com os escritdrios. Um indicador dessa
7y mudanca & a avaliacdo mais recente de alguns técnicos. Quando confrontados com
5 guestOes que remetem a implementacéo do Programa, a tendéncia é referir-se aos
” problemas que incidem sobre os componentes de infra-estrutura, justamente os
A prioritérios para o BID e nos quais a contribuicdo dos escritérios mostrou-se mais
v incipiente.

.

3

O significado institucional do PROAP

g

O PROAP e a introduggo do Caderno de Encargos expressam mudancas
significativas em relag&o a concepgéo original do Programa. A tendéncia é que a
centralidade da dimens&o urbanistica perca terreno em favor das intervencdes em
infra-estrutura e saneamento basico, componentes mais de acordo com o perfil de
projetos que o Banco prioriza.
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- Um dos sintomas dessas mudancas foi a introducéo da licitacdo como forma de
— contratacdo de novos escritdrios nas novas etapas. Segundo um dos entrevistados,
' a magnitude dos trabalhos exigidos pelas novas intervengdes tende a desestimular
a presenca de escritdrios pequenos, gue nao contem com condicdes técnicas de
& projetar componentes de infra-estrutura em grande escala. As prioridades
oy decorrentes da necessidade de se garantir recursos como condicdo basica para a
continuidade do Programa vém reforgando o processo de substituicio de valores
técnico-institucionais no interior da equipe da SMH.

3 A positividade da avaliagdo da equipe da SMH sobre a atuacio dos escritérios
3 permanece, mas ela & mais circunscrita & sua contribuicdo nos padrdes
' arquitetbnicos presentes nos equipamentos sociais € nas formas urbanisticas
assumidas pelos projetos de urbanizacéo.

2.2.5 A Supervisora Técnica e a Gerenciadora

Q processo de consolidag&o institucional do Programa introduziu um outro patamar

- de terceirizag&o. Objetivando evitar incertezas na fase de implementacéio do Favela-
U Bairro, o BID passou a exigir procedimentos de controle interno sobre o processo de
3 implementagdo de obras e sobre a qualidade dos projetos executados. O
3 Regulamento Oper"aciona do PROAP, ao tratar da execucéo das tarefas, explicita
o que a SMH “podqra terceirizar, total ou parcialmente os servicos requeridos para o
- adequado gerenciamento da operag@o, com a aprovacéo prévia do BID dos Termos
L de Referéncia para contratacdo de servicos de apoio ao gerenciamento do
3 programa”. Em decorréncia dessas exigéncias, a SMH resolveu contratar uma
y gerenciadora e uma supervisora técnica para assumirem as tarefas de supervisio
mﬁ técnica e de gerenciamento definidas no documento.

L4

U Os termos de referéncia que orientaram a contratacdo das duas empresas,
. formulados por uma consulioria externa contratada pela SMH, definem algumas
3 funcbes superpostas como encargo de cada uma das contratadas. Entre essas
. fungbes encontram-se as de acompanhamento fisico-financeiro do Programa, a de
- acompanhamento na elaboragdo e execugdo de projetos, a de apoio na fixacdo de
cronogramas e na padronizagéo das informacdes e a de assessoria na formulacéo
o} de instrumentos de controle gerencial sobre o processc de implementacdo do
7 Programa.

%5 A parte os elementos ambiguos, as definigdes formais contidas nos documentos
A atribuem a supervisora técnica o papel de supervisdo e assessoria técnica,
) fiscalizando e controlando as obras, garantindo a qualidade dos projetos e sua
3 fidelidade na fase de implementacdo, e formulando um sistema de
j acompanhamento fisico-financeiro das obras. Contudo, as expectativas presentes

na equipe da SMH em relac&o a contratacdo da supervisora, situam-na em papel
mais modesto do que a de efetiva supervisdo técnica do Programa. Comumente, ela
e referida pelos tecnicos sobretudo como uma fornecedora de mao-de-obra
especializada para os projetos que requerem um saber mais especifico, tais como
os de drenagem, sistema viério, sistema de abastecimento d'agua e de esgotamento
sanitario, contencéo de encostas, além de revisdo dos servicos geotécnicos,
topograficos etc.
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"y Espera-se a contribuicdo da supervisora técnica também na formulagdo de
— instrumentos de acompanhamento fisico-financeiro das obras, padronizando e
e centralizando informagdes oriundas dos fiscais em campo, e redistribuindo-as pelos
coordenadores € supervisores do Programa. Essas expectativas comprometem-na a
estabelecer um estreito contato com a Coordenacdo de Projetos e com a
ey Supervisdo de Obras, representando uma nova mediacéo entre a SMH e os
,,g% empreiteiros e escritdrios, e introduzindo mecanismos gerenciais formulados
externamente a Secretaria e a experiéncia da equipe.

& Quanto a gerenciadora, o termo de referéncia de sua contratatacdo lhe atribui
8 papel gerencial mais amplo, produzinde as condicGes técnicas para que a SMH
iy possa responder as demandas do BID e adaptando a parte projetual e executiva do
,% Programa aos padries exigidos pelo Banco. As fungbes da gerenciadora abarcam
as tarefas de planejamento, acompanhamento e controle de obras e projetos,
¥ acompanhamento financeiro, acompanhamento das licitagdes, revisdo dos
3 orcamentos, e montagem de instrumentos de informacgdes e controles interno e
m} externo do Favela-Bairro.

O Distintamente da supervisora técnica, as expectativas em relacdo ao seu papel
3 coincidem mais com o que lhe € atribuido pelo termo de referéncia que norteou a
O3 sua licitagdo. Como foi uma contratacdo orientada principaimente para o BID e
03 decidida em fungéo de necessidades gerenciais mais amplas, demandadas pelo
i nucleo decisério do programa, as expectativas tendem a ser coincidentes com o seu
5 papel efetivo.

3 A presencga dessas empresas ndo sd confere novo formato gerencial ao Programa,
3 como também reforca um perfii de instifucionaiizacdo gerado a partir de
;ﬁ procedimentos presentes entre agentes privados. O processo em curso tende a se
o tornar o principal veiculo através do qual algumas praticas administrativas vém
3 sendo incorporadas, representando mais um patamar de distanciamento em relacdo
(3 as praticas e a memoria técnica construidas durante a trajetéria do Mutirdo. Estas
S referéncias s&o validas frente a uma realidade dindmica e de grande informalidade,
onde se exige a presenca de praticas capazes de responder as situacoes
%} particulares gue surgem nas favelas.

“y 2.2.6 A Avaliagédo dos Integrantes do Programa

4 Na perspectiva do conjunto dos que participam do Favela-Bairro, o processo de
» terceirizagao tem recebido uma avaliagdo muito positiva. Regra geral, ele é referido
o como condig@o necessaria para o desenvolvimento de um programa que nao
'3 contava com recursos humanos e técnicos adequados aos seus conteldos. As duas
L variaveis basicas que influenciam nas diferenciagdes apresentadas pelas
%"” avaliagbes s&o a) o cargo e as atividades exercidas; e b) a temporalidade ou fase
2 do programa referidas no momento em que o Programa esta sendo avaliada.

J
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Y Avaliagdo da Secretaria Municipal de Habitagao

- Dirigentes e Coordenadores do Programa - No interior da Secretaria Municipai de
Habitacdo, o nucleo dirigente do Programa, assim como 0s coordenadores e os
supervisores, compartilham uma viséo positiva dos aspectos gerais da terceirizacao.
™ Essa tendéncia é mais forte entre aqueles mais vinculados as tarefas de
estruturacéo institucional do PROAP e as funges de articulagdo com os org&os

financeiros e com 0 segundo escaldo da Prefeitura. Consideram que a equipe da

Pt

;,;: SMH n&o tinha condigbes de assumir um grande volume de projetos e néo
< interessava & Secretaria contratar pessoas para o seu quadro de funciondrios. Entre
» estes a terceirizacdo é assumida como uma politica correta e necessaria no interior
% da administracdo publica, e ha consenso guanto ao formato terceirizado asumido
o pelo Favela-Bairro.

wJ Entre os coordenadores tambeém existe um consenso quanto a necessidade das
J terceirizagbes e a referéncia a essa pratica como uma politica correta assumida
3 pelo poder publico. Porém, fazem algumas restricdes, relativizando a base técnica

dos escritérios, a partir das dificuldades surgidas na fase de implementacéo e da
prépria experiéncia decorrenie dos erros que os projetos apresentaram. A adeséo

“,\
S’

: tende a ser mais consensual quando o tema em questdo é o momento inicial da
2 realizagdo do concurso e a contribuicdo arquitetdnica e urbanistica que os
g escritorios trouxeram, conhecimentos considerados necessdrios e, aoc mesmo
2 tempo, estranhos a trajetéria da equipe da SMH. Quando questionados sobre o
;g processo mais recente de elaboragdo dos projetos e de execucdo das obras,
apontam para os inumeros problemas decorrentes da inexperiéncia dos escritérios
3 com urbanizacéo de favelas, principalmente no que se refere a parte de infra-
™y estrutura.

;? Essa aparente contradicdo decorre das exigéncias introduzidas pelo processo de
J estruturagdo do PROAP, que vem imprimindo mudangas sutis na forma de avaliacéo
(3 desse grupo. Pela suas prdprias fungdes, o PROAP vem absorvendo praticas
3 administrativas e contetdos técnicos que tendem a produzir uma vis&o critica sobre

o

w
i’

o desempenho dos escritérios na atual fase de implementagéo do programa. Essas
restrigbes, porem, n&o modificam a tendéncia geral de se avaliar como positivo o
processo de terceirizacdo.

i

y
T

y

y Dos Subgerentes de Projetos e Fiscais de Obras - Os subgerentes de projetos e

” fiscais de obras, de um modo geral, também avaliam positivamente a terceirizacéo,

< mas apresentam um volume maior de criticas aos escritorios que o grupo anterior.

8 Como vivenciam mais estreitamente o cotidiano dos projetos e obras, explicitam

3 restricdes mais incisivas a atuagdo dos escritdrios. Como no grupo anterior, a
avaliagdo & mais positiva quando a referéncia € a iniciativa do concurso, sendo

o

feitos elogios as contribuicbes urbanisticas e arquitetdnicas dos escritérios.
- Quando o tema em guestio é a experiéncia concreta da elaboragéo dos projetos e
o da execuc&o das obras, os escritdrios tendem a ser avaliados como grupos sem
qualquer experiéncia com urbanizagdo de favelas. Essa critica € mais acentuada
y entre os técnicos que tém mais contato com a execugdo das obras. Aqueles que
vivenciam os referenciais tecnicos introduzidos pelas exigéncias do PROAP ¢ pela
inclusdo do Caderno de Encargos também exibem uma postura mais critica em
relacdo a atuagdo dos escritérios, visto gue a normatividade decorrenie desse
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processo incide diretamente sobre as suas fungdes, propiciando mudancas nos
seus valores técnicos. Em relatos colhidos j& no inicio da segunda fase do
Programa percebe-se essas mudangas entre os técnicos entrevistados.

) Como conclusdo geral sobre a avaliag&o dos integrantes da SMH, verifica-se que a
ey avaliacdo € mais positiva quando a questdo em debate situa-se no plano ideoldgico
~ da terceirizacdo ou quando refere-se a iniciativa do concurso, visto como
o viabilizador imediato do Programa e como marco de inclusdo de novos saberes
através dos escritdrios. Quando a terceirizagdo € tratada a partir das situactes

7 concretas ocorridas na relacéio com os escritérios, as opinides tendem a ser mais

H
o

& criticas. Nesse caso, a justificativa para a terceiriza¢gdo passa a ter como razao
) principal a insuficiéncia de recursos humanos alocados na SMH frente ao perfil
. assumido pelo Programa.

i

$ Deve ser ressaltado, porém, que a terceirizacdo é uma idéia consolidada entre a
7y equipe do Programa, mesmo quando se evidenciam as inadequagdes técnicas dos
y agentes contratados.

0 Avaliacdo dos Demais Orgaos Municipais Participantes

€y

3

3 A tendéncia dos integrantes dos demais orgdos municipais que participam do
- Favela-Bairro também é situar a terceirizacdo como muito positiva, referindo-se a
= inclusdo dos escritorios como um avango em relacdo a tradicdo da Prefeitura com
3 intervengGes em favelas. Nesse tipo de avaliag@o existe a tendéncia de confundir,
4 num mesmo conjunto, o Programa e a forma assumida por ele através da
3 terceirizacdo. Como a sua participacdo na implementacdo do Favela-Bairro é
3 distinta da do orgao executor do Programa, essas institui¢des fazem uma avaliacéo
= mais genérica, a partir dos resuitados aparentes. As unicas ressalvas partem de
L técnicos originarios da SMDS e de integrantes de 6rgaos que tiveram parcerias com
3 o Programa Mutirdo. Estes profissionais tendem a valorizar a experiéncia da equipe
0y da SMH e a relativizar a qualidade da participagio técnica dos escritorios.

g

A Avaliagdo em Relac¢do a Gerenciadora e a Supervisora Técnica

e

9 As avaliacbes em relacdo as empresas encarregadas de apoiar o gerenciamento
“y ainda se situam no campo das expectativas, visto que elas ainda nao assumiram
f”_“z inteiramente as fungbes para as quais foram contratadas. No nucleo gerencial do
= Programa referenda-se a inclus@o das empresas como fator de consolidagéo
o profissional e como garantia de adogdo de procedimentos que satisfagcam o agente
“y financiador. As maiores expectativas partem daqueles que ocupam cargos de
y geréncia ou coordenacgdo de area. Para eles, essas empresas deverdo propiciar
b capacitagéo técnica a equipe e agilizar os procedimentos de analise de projetos e
A

controle sobre as obras, através da alocacio de profissionais qualificados. Entre os
fiscais de projetos e obras a expectativa maior é em relagdo as consultorias que
estas empresas possam vir a fornecer em areas que exigem conhecimentos
especificos. Mas no momento a maioria deles ainda nac entrou em contato com
qualguer profissional fornecido pelas empresas terceirizadas.

Is
S

R
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Y 2.2.7 Conclusoes

- Regra geral, ao ser desencadeado um processo de terceirizacdc esperam-se
‘ mudancas positivas dai decorrentes. Entre elas, podem ser destacadas as
seguintes: a flexibilizagdo administrativa, a racionalizagdo de tempo, recursos
" humanos e custos financeiros; a concentracdo de recursos sobre as atividades
™ esiratégica da instituicdo; e a melhoria na qualidade dos servigos prestados e
' reducéo dos conflitos decorrentes de superposicdo de tarefas (Marinho;1996).

NP

™
L

A terceirizagéo também acarreta algumas transformagfes nos padrées gerenciais
da instituicdo contratante, com implicacBes sobre a distribuicdo de poder no seu
interior. Costuma ocorrer uma horizontaliza¢éo entre as fungbes e passa-se a exigir
maior profissionalizag&o no controle dos contratos, em detrimento de uma rigida
hierarquizagéo entre cargos. Os pressupostos para essas mudancas sdo o0s
seguintes: existéncia de metas institucionais definidas; clareza quantc & misséo
institucional do org&o contratante; capacidade de formulacdo de estratégias de
atuacdo; existéncia de sistemas de informacgbes gerenciais atualizados e
capacidade de controle sobre as empresas contratadas (Marinho; 1996)

e, ey e
Yo et

+
-

Pode-se afirmar que a maior parte desses pressupostos, assim como as mudancgas
esperadas, nédo esta presente no processo analisado. Contrariamente, houve

kY

£
3
W

4 tendéncia a superposicéo de papéis, a incidéncia de conflitos com os agentes
- terceirizados, a ambiglidade de procedimentos gerenciais e ao descontrole sobre
‘é as agbes desses agentes. Isso resultou em dilatamento de prazos, aumento dos
o custos iniciais dos projetos e obras, e comprometimento da qualidade dos produtos.
§ As razbes para a redugdo das vantagens esperadas do processo de terceirizag8o
- no Favela-Bairro relacionam-se basicamente 4 auséncia de clareza quanto & misséo
ﬁ institucional da equipe da SMH, a inexisténcia de instrumentos de planejamento e
W controle das atividades e a incorporacdo de principios gerenciais e contetdos
i3 técnicos estranhos a trajetéria da equipe. Esta Ultima questdo adquire significado

em fungdo da auséncia de instrumentos que adaptassem as préticas da equipe aos
novos contetdos técnicos e normativos incorporados.

3

$ A adequacéo referida acima fazia-se necessaria num contexto de forte dissociagéo
g decisoria e de informagdes entre os grupos reponsaveis pelo estabelecimento das
y metas e principios gerais do Programa e a equipe responsavel pela sua
implementagao direta, processo aprofundado a partir das negociacdes com o BID e
da conseqiente estruturacéo do PROAP.

b

w‘% Ressailte-se que as relagbes estabelecidas entre a SMH e os agentes terceirizados
apresentam variacdes tanto no gue tange aos aspectos gerenciais do Programa,
. guanto em relagdo as concepcgdes que nortearam a interacéo técnica entre estes
“} atores. Contudo, é possivel sublinhar os aspectos mais importantes no que se
- refere as suas implicagbes sobre o desenvoivimento e a qualidade técnica e
. gerencial do Favela-Bairro. Com o intuito de especificar, de forma objetiva,
3y algumas das conclusGes que devem ser ressaltadas do processo de terceirizagéo,
BN cabe aqgui a itemizac&o das principais conclusdes que perpassam esse processo.

MQD. 1004
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O processo de terceirizac@o envolveu dimensOes fundamentais do Favela-
Bairro, tais como a formuiacdo de sua metodologia, o formato urbanistico
resuitante e o padrdo de gerenciamento a ser assumido nas fases
subsequentes.

Algumas das propostas iniciais tiveram cocmo caracteristica mais marcante a
dimensdo urbanistica dos projetos. £ssa configuracdo resultou tanto das
concepgdes presentes em alguns escritérios quanto das proprias indefinicdes
da Prefeitura na primeira fase do Programa.

A iniciativa do processo de terceirizagdo introduziu novas demandas
administrativas, gerando problemas técnicos e gerenciais no interior da SMH.
Este processo foi agravado em vista da precaria capacidade gerencial e
institucional de que dispunha a Secretaria na primeira fase.

A generalidade das normas vigentes na primeira fase resultou em
obscurecimento das responsabilidades dos agentes envolvidos, principalmente
na fase de execucao de obras.

A terceirizacéo foi desencadeada como uma politica de governo, tendo como
razao inicial as lacunas técnicas e guantitativas da equipe da SMH e sendo
gradativamente assumida como instrumento capaz de suprir a escassez de
recursos humanos da Secretaria.

A adesdo ao processo de terceirizagdo consolidou-se entre a equipe da SMH,
mesmo diante dos evidentes limites de alguns escritérios. Essa tendéncia
apresenta-se mais nitida entre os dirigentes do Programa.

Todo o processo de terceirizacdo foi sendo decidido sem definigdes
estratégicas consolidadas e sem padrdes definidos de gerenciamento interno, o
que pode acarretar descontrole tecnico-administrativo e desconhecimento
sobre 0 que se pretende terceirizar. A decis&c politica de se agilizar a
implementacdo do Programa, mesmo sem as condigbes referidas acima,
agravou os problemas gerenciais apontados.

Alguns dos procedimentos estabelecidos para as fases subsequentes
incorporam referenciais técnicos e normativos excessivamente formais.
Procura-se definir um escopo técnico rigido frente a realidade sécio-espacial
das favelas, abrindo a perspectiva de novos focos de divergéncias com os
agentes terceirizados (escritérios e empreiteiras).

O processo de terceirizagdo objetivou principalmente agilizar a implementagéo
do Programa e fornecer subsidios técnicos a equipe da SMH. Contudo, a
inexperiéncia da maioria dos contratados com urbanizacao de faveias, assim
como a incipiéncia de sua estruturagdo técnico-empresarial, reduziu

significativamente os ganhos esperados com a iniciativa.

A interacéo técnica da equipe da SMH com os escritdrios e as expectativas
criadas em torno dos projetos resultaram em secundarizagdo da memoria
técnica da equipe. Este processo foi reforcado pelas demandas técnicas e
administrativas introduzidas a partir das negocia¢des em torno do PROAP,
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deixando-se de priorizar um formato de institucionalizagdo e de gerenciamento
que tivesse como referéncia basica a vivéncia da equipe com urbanizacéo de
favelas.

Como consequéncia do ifem anterior, o processo de definicdo técnica e
institucional gue vem procurando se consiruir tem como principais referéncias
parametros que ndo incorporam plenamente saberes ja consolidados na
equipe.

A terceirizacdo foi assumida inicialmente sem normas claras que definissem
responsabilidades dos agentes em campo, resultando em ambiguidade de
papéis e, em alguns casos, em retardamento das solucdes demandadas pelas
comunidades.

Na auséncia de parametros técnicos e hierarquicos claro, capazes de orientar
a relagdo entre escritorios e construtoras em campo, as diferengas e
motivacOes presentes nos padrdes de atuacdo desses agentes geraram, em
aiguns casos, disfun¢des na execuco das obras.

A institucionalidade vigente na Secretaria na primeira fase, caracterizada pela
informalidade e pela auséncia de normatividade definida que orientasse a
atuagdo do seu corpo técnico diante dos agentes terceirizados, dificultou a
imediata correcdo de alguns problemas surgidos nos canteiros de obras. A
dindmica do Programa ficou dependente da acéo individual de cada técnico em
adotar as solucdes gue considerava pertinente e da disponibilidade do agente
terceirizado em incorporar essas orientacdes. A insuficiéncia dessa dinadmica
tornou-se mais evidente a partir da complexidade técnico-institucional das
demandas introduzidas pelo processo de estruturagdo do PROAP.

Esse quadro foi agravado pela auséncia de instrumentos de acompanhamento
fisico-financeiro das obras e de mecanismos formais de socializagdo de
informacdes sobre as dificuidades que incidiam sobre a implementagdo do
Programa.

. A informalidade também foi uma das principais causas da variacéo na

qualidade dos projetos. As corregfes necessarias implicaram em aumento de
custos financeiros, dilatamento de prazos e comprometimento da qualidade das
obras realizadas.

XVil. XVl A informalidade do gerenciamento, a auséncia de comunicacao entre 0s
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técnicos, a inexisténcia de metas claras e a secundarizacdo dos saberes da
equipe, se apresentam como 0s principais fatores que contribuiram para as
dificuidades e a perda de referenciais na coordenacéo dos agentes
terceirizados.
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™ 2.3 O Processo de Integracdo Interinstitucional

- A integracao naoc € apenas um objetivo basico na concepg&o do Programa Favela-
Bairro, mas também um pressuposto fundamental para o seu funcionamento. Este
Programa ¢ definido geralmente como uma ac&o integradora e integrada:
integradora, pois visa integrar a favela ao bairro, ou seja, a cidade formal;

3

"~ integrada, pois pressupbe a interveniéncia e a coordenacio de acdes de diversos
o~ orgéos publicos para a consecucéo de seus objetivos.

& Ao mesmo tempo, a interveniéncia de diversos Orgdos publicos das esferas
7 municipal e estadual nas favelas & percebida pelos técnicos ligados ao Programa
oy como estratégica para viabilizar intervencées urbanizadoras que permitam a
integracéo das favelas & cidade formai. Tanto os técnicos da SMH quanto os de
:,;_""} outros orgaos da Prefeitura consideram superada a antiga forma do governo
2 municipal atuar em &areas de favela, como a adotada pelo Projeto Mutirdo da
§ Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social, que tendia a se consolidar como
7y uma estrutura paralela, uma verdadeira “prefeiturinha de favela”, nas palavras de
;»% muitos entrevistados. A acéo integrada de diversos orgéos € considerada o grande
iy salto em qualidade do Programa Favela-Bairro em relagdo ao Projeto Mutirdo e um
é dos maiores desafios para 0 seu gerenciamento.

T3 A integracéo interinstitucional visa, através da utilizacdo matricial da organizacéo
s adminisirativa, reduzir custos, eliminar desperdicios e evitar a duplicagdo de
y estruturas e agbes. Caracteriza-se, assim, como um fator de eficiéncia da maquina
4 publica, significando, por vezes, a descentralizacdo de acgdes que, no entanto,
1 requerem uma coordenacdo centralizada. Pressupbe a centralidade do programa a
g ser executado, empreendido peor determinado governo. Pressupde, ainda, ndo so a
) coordenacgdo entre 6rgaos mas também a compatibilizacdo de objetivos e, no
. sentido pratico, de metas. Esse conjunto de pressupostos, por sua vez, envolve a
o instituicdo de rotinas e procedimentos de articulagdo entre os érgéos envolvidos no
¥ processo de integracdo e o estabelecimento de um nucleo técnico-administrativo
'y minimo em cada 6rgdo, pronto a responder com agilidade as demandas do
0 programa em gquest&o.

%;f’ig Por tudo isso, a integragdo interinstitucional € um processo de dificil implementacéo
b no ambito dos aparelhos politico-administrativos. Os eniraves que se colocam a

7y integrac@o interinstitucional sdc ianto de natureza administrativa quanto de
natureza politico-institucional. Os primeiros dizem respeito, por um lado, a

“’g existéncia de recursos que possam ser disponibilizados para responder as

< demandas externas e, por outro, a necessidade de compatibilizar politicas capazes

5 de estabelecer um relacionamento estreito entre dérgdos muitas vezes com

3 finalidades ja consolidadas, praticas cristalizadas e com formas extremamente
diferenciadas de responder as demandas setoriais.

Os entraves de natureza politico-institucional relacionam-se as disputas entre os
diferentes orgdos pela capitalizacdo a seu favor dos eventuais resultados da
I integracéo. Estas disputas refletem-se, muitas vezes, no grau de disponibilizagéo de
o recursos para este ou agquele programa. Neste sentido, quando o programa adquire
centralidade no ambito geral das acbes de governo, a tendéncia é que os 6rgaos
mostrem-se mais propensos a colocar a disposicao recursos financeiros e humanos.
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Para superar os entraves a integracac interinstitucional, & desejavel a sua
formalizacéao através de instrumentos que tornem claras as atribuicbes de cada
6rgao no processo, propiciando, portanto, as condigbes efetivas de gerenciamento
desta integracao.

A articulacdo interinstitucional e intersetorial necessaria ao desenvolvimento do
Programa Favela-Bairro encontra-se institucionalizada por diversos mecanismos,
incluindo desde articulagbes de carater mais geral no &mbito da Prefeitura até
instrumentos especificos para possibilitar coordenacdo e fluidez de acGes dos
érgéos participantes do Programa, passando pelas articulagées por macro-funcdes.
O que se pretende, a partir desta analise, & avaliar a eficiéncia dos diversos
mecanismos de integracao existentes para a implementacao do Favela-Bairro.

2.3.1. O Quadro Institucional Geral da Iintegragao

Desde o inicio da atual gestio, a articulacdo entre org&os da administracéo
municipal é considerada, ao lado da descentralizagdo, uma das principais metas a
aicancar em termos de reestruturacdo administrativa. A intencdo expiicita do
governo & “evitar a superposicao de a¢des na estrutura complexa da Prefeitura, pela
adocdo de uma estrutura mairicial e horizontal possibilitada pela articulacéo
intersetorial” (IBAM, 1994). Para efetivar a interacéo interinstitucional foram criados
dois grupos de trabaiho que articulam horizontalmente diversos érgéos municipais
em diferentes niveis. O G54 redne Secretarios Municipais e dirigentes de primeiro
escaldo de todos os drgdos municipais e ainda os Subprefeitos, enquanto o G260
agrupa o segundo escaldo de todos os drgéos municipais. Estes grupos reunem-se
periodicamente, embora ndo com frequencia (de seis em seis meses), e seus
componentes recebem diretamente do Prefeito comunicados e diretrizes a respeito
de questées mais gerais da Prefeitura. Além desses féruns mais amplos para
comunicacdo e discussdo, também sdo realizadas, periodicamente e com mais
frequéncia, reunides entre 6rgdos que pertencem a mesma macro-funcéo. Essas
reunifes, no entanto, envolvem apenas o primeiro escalac de cada orgao.

A Secretaria Municipal de Habitacdo (SMH) faz parte de duas macro-funcdes: a de
Politicas Sociais € a de Desenvolvimento Urbano. A primeira macro-funcdo é
coordenada pela Secretaria de Educacdo (SME) e nela estdo também envolvidas a
Secretaria Municipal de Saude (SMS), a Secretaria Municipal de Esportes e Lazer
(SMEL), a Secretaria Municipal de Cultura (SMC) e a SMDS. A segunda macro-
funcdo conta também com a participacdo da Secretaria Municipal de Urbanismo
(SMU), da Secretaria Municipal de Obras e Servigos Publicos (SMO), da Secretaria
Municipal de Transportes (SMT), da Secretaria Municipal de Meio Ambiente
(SMAC), a Empresa Municipal de Urbanizacdo (RIOURBE) e a Empresa Municipal
de Informatica e Planejamento S/A (IPLANRIO).

Convém lembrar que a prépria institucionalizacdo da politica habitacional do
governo, que redundou na criacdo da Secretaria Municipal de Habitacdo, teve
como ponto de partida o trabatho desenvolvido peio Grupo Executivo para
Assentamentos Populares (GEAP), que ja constituia uma instancia de integracao
politico-institucional. Este Grupo era iniciaimente integrado pelo primeiro escaléo da
SMU, da SMO, da SMAC, da Secretaria Municipal de Fazenda (SMF), Procuradoria
Geral do Municipio (PGM), IPLANRIO e RIOURBE, além da prépria SMH.
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Apesar da existéncia de mecanismos gerais que promovem a integracé@o
interinstitucional no ambito da Prefeitura, a execucdo do Programa Favela-Bairro
requer um relacionamento ainda mais freqente e integrado da SMH com outros
6rgéos da Prefeitura, quer da administracéo direta, quer da administracéo indireta, o
gue nao & proporcionado pelos grupos de trabalho e pelas macrofuncdes. Este
relacionamento, que vem mudando de conteudo ao longo da implantagdo do
Programa, tem demandado providéncias da SMH no sentido de descentralizar
acbes e de langar mao de estruturas mais ageis ou de conhecimentos especificos,
que ndo sdo de dominio dos seus técnicos. As mudangas ocorridas nas
caracteristicas e no escopo do Programa sdo outros fatos que tém requerido a
integracéo interinstitucional e intersetorial.

A articulacdo da SMH com diversos orgdos municipais iniciou-se de maneira
informal, mas, por forca das exigéncias advindas das negociacdes com o BID,
passou a ser regulada por instrumentos formais. A formalizagdo, no caso do
Programa Favela-Bairro, foi prevista no Decreto 14.332, de 7 de novembro de 1995,
qgue criou o Programa de Urbanizacdo de Assentamentos Populares do Rio de
Janeiro (PROAP-RIQ). Cabe lembrar que o PROAP-RIO compreende, além do
proprio Favela-Bairro, o Programa de Regularizacdo de Loteamentos. De acordo
com o decreto, a coordenacéo interinstitucional do PROAP-RIO caberia a SMH,
através do GEAP gque, nessa ocasido, passou a incluir a SMDS e a COMLURB.

Pelo mesmo decreto, foram nomeados os 15 6rgdos municipais participantes do
PROAP-RIO, que compreendiam, além dos integrantes do GEAP, a SME, a SMEL,
a GEORIQ, a RIOLUZ e a Fundagé&o Parques e Jardins. Vale notar, no entanto, que
o Regulamento Operacional do PROAP-RIO, ao especificar as fungbes dos orgéos
participantes, exclui a SME, a SMEL e a Fundacdo Parques e Jardins, que
aparecem apenas como responsaveis peia posterior gestdo ou conservacio dos
equipamentos implantados pelo Programa.

O Regulamento Operacional também institucionalizou ¢ Grupo de Trabatho de
Agilizacao de Aprovagéo de Projetos - que aqui sera referido peia sigla GTAAP -,
formado por representantes do nivel técnico dos seguintes orgdos: SMH, SMU,
SMAC, SMO, SMDS, RIOURBE, GEORIO, COMLURB e RIOLUZ. Com
coordenagdo da SMH, este grupo tem como fungdo principal a agilizacdo da
aprovacao técnica dos projetos de urbanizacéo e edificag&o. A criagdo do GTAAP é
uma decorréncia da exigéncia do BID no sentido de que todos os projetos do
Programa sejam formaimente aprovados pelos Orgdos competentes. Sua
institucionalizac&o foi uma aiternativa a sugestio de representantes daguele Banco
de reunir funcionarios desses 6rgdos na SMH para agiiizar a aprovacéo de projetos.
Esta sugestdo foi rejeitada pela SMH, ndo apenas por acarretar problemas de
indefinicdo hierarguica, submetendo os funcionarios a duas hierarquias, mas
também devido & possibilidade de estabelecer uma estrutura paraiela dentro da
Prefeitura.

Deve-se destacar que nem todos os drgdos componentes do GTAAP tém como
pratica a aprovacé&o formal de projetos, ou porque desenvoivem 0s proprios projetos
gque executam ou porque a sua atividade n&o implica em elaboracao de projetos. O
papel de alguns destes érgaos devera ser o de compatibilizar os projetos realizados
pelos escritorios. O papel de oufros 6rgéos néo esta claramente definido. Como
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exemplos dos casos acima podem ser citados a GEORIO, a RIOURBE e a SMDS. A
GEORIO elabora os projetos que executa. A RIOURBE, embora possa eiaborar
projetos, ndo tem como pratica aprova-los. Ja as acdes da SMDS ndo envolvem a
elaboracdo e aprovacgéo de projetos, a ndo ser que passe a aprova-los segundo os
parametros gerais que elaborou para a construcdo de creches.

Deve-se ainda destacar a indefinigdo quanio aos préprios critérios de aprovacgéo,
uma vez que, segundo o coordenador do GTAAP, ndo se tém definidos quais os
componentes que irdo requerer uma aprovacao formal.

Ainda conforme o Regulamento Operacional, outros érgéos podem vir a participar
do Programa, sendo suas funcdes definidas "de acordo com as indicacbes da
Prefeitura para cada caso ou em convénios especificos’. Deve-se chamar atengéo
para o fato de que 0 Regulamento define as fungdes dos Grupos de Trabalho e dos
orgaos participantes, mas nao as rotinas e os procedimentos.

Em outro nivel, articulando as esferas de governo estadual e municipal, a
institucionalizagdo da integracgao foi realizada mediante um convenio firmado entre a
Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro e a Companhia de Aguas e Esgotos do
Estado do Rio de Janeirc (CEDAE), em 21 de setembro de 1995. A celebracéo
deste convénio também foi uma exigéncia feita pelo BID para a assinatura do
contrato de empréstimo. Este convénio, segundo depoimentos de técnicos que ha
muitos anos trabalham em urbanizagdo em favelas no Rio de Janeiro, vem de
encontro a seus antigos anseios, peis nunca o municipio do Rio de Janeiro
conseguiu que a CEDAE assumisse as obras de infra-estrutura realizadas pelo
Projeto Mutirdo. Um outro convénio entre o Estado e Municipio, datado de 13 de
margo de 1987, permite a participacéo da Procuradoria Geral da Defensoria Publica
do Estado do Rio de Janeiro no PROAP-RIO, para a regularizacéo de loteamentos.

2.3.2 Avaliagado Geral das Formas de Integragao

Para realizar uma avaliagio do processo de integracdo interinstitucional no ambito
do Programa Favela-Bairro, foram utilizadas informac@es recoihidas em entrevistas
com técnicos de dérgdos externos & SMH, a partir das respostas fornecidas pelos
depoentes a respeito de: a) seu conhecimento sobre © GEAP e 0 GTAAP e sobre as
diretrizes desses grupos; b) sua participacao nestes grupos, quando fosse o caso;
c) seu conhecimento geral a respeito do Programa Favela-Bairro; d) a forma de
compatibilizacdo das metas do o6rgdo em questdo com as do Programa e/ou a
priorizag&o dada por esse 6rgdo ao Programa; e) a sua avaliacéo da integracéo.

Deve-se notar que a formalizac@c da integracdo interinstitucional através do GEAP
e do GTAAP & muito pouco conhecida peios técnicos entrevistados. Com relacéo ao
GEAP, a situagéo, no ambito dos 6rgéos pesquisados e principalmente na SMH, é
ambigua. Embora este grupo seja conhecido pelos técnicos da SMH, a avaliagéo
de sua acdo é dispar, variando conforme © nivel de insercdo hierarquica do
entrevistado. Nos escaldes superiores, sua atuagcac € considerada fundamental
para a articulagdo interinstitucional no Programa. J& no nivel técnico alguns
depoimentos enfatizaram sua importancia na estruturacdo da Secretaria de
Habitacdo e na definicdo da politica habitacional do governo, mas sua atuacéo
posterior é desconhecida ou minimizada. Esse relativo desconhecimento pode ser
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explicado, peio menos em parte, pelo fato de o GEAP ter passado mais de um ano
sem se reunir (de meados de 1995 a meados de 1996). Além disso, 0 corpo técnico
desconhece as diretrizes emanadas do GEAP ou n&o as reconhece como oriundas
deste grupo. Esta situacdo pode advir da insuficiente articulag&o interna entre os
diversos niveis hierarquicos na SMH e também da auséncia pratica de articulagdo
no ambito do GEAP.

Com relacdo a representantes de outros 6rgios, a situacao é ainda mais obscura.
Com excecd@o de dois entrevistados, todos os demais desconhecem o GEAP,
mesmo em orgdos que fazem parte deste grupo. Entre os que conhecem o GEAP,
s6 um afirmou que suas diretrizes sdo repassadas aos técnicos. Assim como na
SMH, nos demais 6rgdos participantes identifica-se um problema de articula¢do
interna que diferencia o grau de integragéo interinstitucional nos diversos escalbes
do apareiho administrativo municipal, fazendo supor uma integracéo mais efetiva
nos estratos superiores, enquanto nos demais, mesmo quando ela existe, ndo é
percebida formaimente.

No caso do GTAAP, a situagio é ainda mais grave. Na SMH, este grupo de trabaiho
& bem conhecido pelos técnicos do primeiro escalao e praticamente desconhecido
pelos técnicos dos escaides inferiores. Estes ultimos, mesmo quando estdo a par da
existéncia deste grupo, nao sabem identificar seus componentes em outros orgaos,
a0s quais deveriam recorrer quando necessario. Ao contrario do GEAP, o GTAAP é
formado por técnicos cuja funcéo € menos politica e mais voltada para a execucédo
direta e cotidiana de ac¢bes do Pragrama Favela-Bairro. Tambéem é significativo que
entre os entrevistados fora da SMH, que foram indicados por técnicos desta
Secretaria, so trés facam parte do GTAAP. Nos demais 6rgdos, como ja se podia
inferir a partir dos resuitados das entrevistas na SMH, o GTAAP é amplamente
desconhecido. O desconhecimento & tamanho que registrou-se o caso de um
entrevistado que, embora fosse o representante do seu 6rgéo junto ao GTAAP,
desconhecia esse fato!

E interessante notar que alguns entrevistados de outros érgéos - a COMLURB, a
RIQOURBE, a GEORIO e a SMAC, que fazem parte do GTAAP -, atribuem , com
freqiiéncia, & solicitacéo direta do Secretario de Habitacéo aos demais Secretérios
ou dirigentes como fato propiciador da integracdo efetiva no Favela-Bairro. Essa
iniciativa é reconhecida pelos depoentes como a maneira de formalizar a integracéo
entre os respectivos orgéos e a SMH.

As demandas do Programa Favela-Bairro em relagdo a outros érgaos surgiram, de
fato, ha muito tempo, ainda na fase de projeto, obrigando os técnicos da SMH e dos
escritdrios contratados a desenvolver contatos e relacionamentos informais com
técnicos de diversos orgaos, tanto municipais como estaduais. Muitas vezes, os
técnicos que ja haviam estabelecido um retacionamento com o Programa foram os
escolhidos posteriormente para integrar o GTAAP, quando de sua criacdo. E
possivel que este fato explique, em alguns casos, o desconhecimento por parte de
alguns deles sobre sua inser¢do formal no GTAAP, uma vez que a criag&o do grupo
n&o acarretou nenhuma mudanga em suas rotinas de trabalho.

Segundo foi possivel levantar, o GTAAP reuniu-se poucas vezes. Alem disso, néo
foi identificado nenhum procedimento regular de comunicagdo entre a coordenacao
do grupo, exercida pela SMH, com seus membros. Nao tendo o GTAAP um carater
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deliberativo, seus integrantes servem apenas como elos entre seus respectivos
orgéos e a SMH. Ademais, como na primeira fase do Programa muitas obras foram
iniciadas sem a aprovacéo formal dos projetos pelos 6rgdos competentes, o que s6
passou a ser exigido posteriormente, a coordenacéo do GTAAP justifica seu
desconhecimento pela reduzida demanda por sua atuacao até aquele momento.

Na CEDAE, em func&o do convénio celebrado com a Prefeitura do Rio de Janeiro,
h& um técnico incumbido de agilizar as demandas do Favela-Bairro, mas este nao
tem amplos poderes para acionar os diversos setores da empresa de acordo com
essas demandas. Por outro lado, a existéncia de alguém com esta funcéo de
‘agilizacéo” na CEDAE, € desconhecida por alguns gerentes de projeto e fiscais de
obras.

De uma maneira geral, os entrevistados dos orgdos externos definem a articulacéo
do orgado ao qual pertencem com o Programa Favela-Bairro como informal, na
medida em que n&o esta regulada por nenhum tipo de convénio, desconhecendo
mesmo o Regulamento Operacional do PROAP-RIO. Muitas vezes, a formalizacéo
da integragdo & vista como desnecessdria, seja porque eles consideram facil a
integrac&o no nivel técnico ou de relagcdes pessoais, seja porque entendem que os
orgéos da Prefeitura devem servir a todas as Secretarias. Pode-se depreender dai
que 0s entrevistados percebem o apareiho municipal funcionando de forma
matricial. Este tipo de postura sd ndo foi encontrado na RIOURBE, onde foi
sugerida a celebragdo de um convénio visando a melhor delimitacdo de suas
funcdes na implantacéo do Programa.

A necessidade de formalizag&o da integracéo foi descartada tanto em drgéos cujos
técnicos s&o oriundos da SMDS (é o caso Geréncia de Reflorestamento da SMAC)
quanto naqueles que atuam ha longa data em &reas de favela (é o caso de
COMLURB e a GEORIO). Os técnicos desses drgéos tém o mesmo objeto de
intervencéo, a mesma vivéncia sobre este objeto e um antigo relacionamento
profissional com os tecnicos da SMH. Na RIOLUZ, a necessidade de um convénio
formal é descartada tanto por entenderem que este 6rgéo deve atender a todos os
projetos da Prefeitura como por haver um bom relacionamento pessoal entre os
técnicos da empresa e da SMH.

Os técnicos da SMH confirmam a existéncia de um relacionamento mais estreito e
de um melhor atendimento as demandas do Programa relativamente a orgéos que ja
atuavam em areas de favelas e com os quais mantém relacionamento antigo.
Alguns entrevistados, porém, afirmaram que em alguns 6rgdos € necessaria uma
intervencdo superior para que as requisicbes do Favela-Bairro sejam atendidas.
Para tal, eles reivindicam o estabelecimento de relagfes interinstitucionais formais
ou, nas palavras de um entrevistado, de "relacdes oficiais”, 0 gque demonstra o
desconhecimento e/ou ineficiéncia dos instrumentos formais existentes.

De uma maneira geral, os tecnicos da SMH ndo sdo unanimes quanto a avaliacéo
da integrag@o com os diversos 6rgdos participantes do Programa Favela-Bairro.
Este fato se explica pela inexisténcia de procedimentos padronizados por parte do
corpo técnico da Secretaria, principalmente dos profissionais ligados as atividades
de projeto e de execucdo. Assim, muitas vezes, a articulagdo com os demais 6rgédos
passa a depender da capacidade individual de articulagéo dos técnicos da SMH e
de suas relacbes pessoais. As divergéncias quanto & avaliacdo também se devem,
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em parte, aos diferentes estagios de implantagéo dos projetos, as diferencas entre
0s proprios projetos e a forma de atuacao dos escritdrios contratados, que colocam
os técnicos da SMH, principaimente os fiscais de projeto e os de obras, frente a
situagdes diversas quanto as demandas a orgaos externos.

Segundo os integrantes da SMH, ha apenas duas unanimidades. A GEORIO
aparece como o gue apresenta meihor integracdo com a SMH, enquanto a CEDAE
é o orgdo onde esta integracdo mostra-se mais dificil. No ambito da Prefeitura,
ressalta-se ainda a dificuldade com as Secretarias que compdem a macro-funcéo de
Politicas Sociais (exceto a SMDS), principaimente a Secretaria de Educacéo.
Também tem-se mostrado dificil a integracdo com a Secretaria de Urbanismo, por
esta ndo ter experiéncia no tratamento de espacos informais e ainda, na visdo de
alguns entrevistados, peio fato de seus técnicos terem “preconceito em relacéo as
favelas”.

Por sua vez, os Org&os externos, particularmente as Secretarias de Educacio e de
Saude e a RIOURBE, revelaram ter algumas dificuldades de articulacdo com a
SMH. Relativamente as duas primeiras, os problemas surgidos indicam a faita de
coordenacéo de agbes na etapa de planejamento. Quanto a RIOURBE, a questéo
se coloca em termos de indefinicdo de papéis/atribuicdes.

Os entrevistados externos a SMH, dependendo da forma de inserg¢do de seu érgdo
no Programa Favela-Bairro e de seu nivel hierarquico, mantém contatos na SMH
com pessoal de diferentes escalbes, desde assessores do Secretario até fiscais de
projetos. Pelos depoimentos, pode-se destacar a importancia do papel da Geréncia
do Programa na articulagdo interinstitucional. Os contatos com a Geréncia do
Programa relacionam-se principalmente a definicdo de prioridades e a articulagéo
com os escritorios de projetos e com a Secretaria de Habitagdo, de uma maneira
geral.

Buscando um outro indicador do grau da integracéo interinstitucional, procurou-se
averiguar o conhecimento dos entrevistados dos 6rgdos externos a respeito do
Favela-Bairro, constatando-se que eles conhecem bem o Programa e compartitham
de seus objetivos. Este fato pode ser explicado pela centralidade que o Programa
adquiriu entre as agbes da atual gestdo. Observe-se que alguns entrevistados
demonstraram satisfac&o pelo fato de o Municipio do Rio de Janeiro vir atuando de
forma mais incisiva a respeito da politica habitacional da cidade, tradicionaimente
executada pelas esferas estaduai e federal, @ consideraram a urbanizagdo a politica
mais adequada com relagao as favelas. Além disso, o Programa foi considerado
importante por provocar a quebra de resisténcia de varios 6rgdos em atuar em
areas de favela.

Os entrevistados n&o foram capazes de responder objetivamente sobre a
compatibilizag&o de metas entre seu 6rgdo de atuacéo e o Programa Favela-Bairro.
Na auséncia de respostas mais concretas a esse respeito, procurou-se investigar
qual a importancia atribuida por cada ¢rgdo ao Programa. A maior parte dos
entrevistados afirmou que seu érgéo prioriza o Programa. Na pratica, porém, sé foi
identificado um maior esfor¢co neste sentido por parte da COMLURB, da GEORIO,
da SMAC, onde se identifica uma preocupacéo efetiva em compatibilizar suas
areas de atendimento com as do Programa Favela-Bairro, e, mais recentemente da
SMDS. Reforca-se, assim, uma avaliacdo preliminar de que o processo de
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integracao interinstitucional entre estes quatro 6rgdocs e a SMH encontra-se mais
" avancado do que a integracao dos demais 6rgéos com a Secretaria.

i

2.3.3. Avaliacao da Integrag¢do Segundo as Demandas do Programa

‘ k)
m,-va) St

Para gue a avaliacdo do processo de integracdo interinstitucional em funcéo do
Programa Favela-Bairro seja mais completa, devem ser consideradas as
especificidades de cada 6rgédo pesquisado. No entanto, para fins de analise, estes
orgéos serdo agrupados conforme a natureza do principal tipo de demanda do
Programa em relagéo a eles, embora alguns deles possam ter uma dupla insergéo,
como se vera adiante.
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De uma maneira geral, podem-se identificar quatro tipos de atuagdo dos érgaos
participantes. O primeiro grupo é constituido pela GEORIO, COMLURB e SMAC,
responsaveis pela execugé&o de componentes do Programa. O segundo grupo
retne a RIOLUZ, a Diviséo de Drenagem da SMO, a SMU e a CEDAE, que cuidam
da aprovagio de projetos de componentes do Programa. O terceiro grupo, integrado
pela RIOURBE e o pelo IPLANRIO, da conta de algumas atividades de
gerenciamento descentralizadas. E, por dltimo, o quarto grupo - formado pela
SMDS, SME, SMS e SMEL - voltado para a implementacéo de programas sociais e
que desenvolve politicas prdprias de atendimento &s suas préprias demandas.

{.
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A avaliac&o a seguir parte da descri¢do das atribuicGes de cada érgao, segundo o
Regulamento Operacional do PROAP-RIQ, e das fungbes que vem desempenhando
de fato. (Quadro Sintese ANEXO 5). Procurou-se verificar também o grau de
formalizacao das relagbesentre os diversos orgidocs e a SMH, através de convénio
ou de outro tipo de instrumentc e segundo a sua inser¢do/participacéo, o
conhecimento dos técnicos sobre o GEAP e o GTAAP. A avaliagdo dos
entrevistados a respeito do grau de integracdo foi outro fator considerado. Por fim,
procurou-se reunir informagdes especificas sobre os orgdos, na medida em que
cada grupo identificado acima implica numa determinada problematizag@o quanto a
integragéo.
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A integracdo com o0s 0Orgdos responsaveis pela execucdo de componentes do
Favela-Bairro requer a compatibilizacdo de metas e a coordenacdo de a¢des com o
orgéo demandante e coloca questbes quanto a disponibilidade de recursos
humanos e financeiros para responder as demandas do Programa.

i W W W
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Alguns orgdos tém a funcdo predominante de aprovar projetos, uma vez que
dispéem de conhecimentos técnicos especificos. A guestdo que se coloca nestes
casos e sobre a disponibilizacdo de recursos humanos para atender, em tempo
habil, a uma demanda consideravelmente aumentada, posto gque, em termos
financeiros, esta demanda ndo representa aumento de despesas.
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Os drgdos que desenvolvem atividades de gerenciamento descentralizadas,
geralmente o fazem por possuirem estruturas mais ageis para efetivar o processo
de terceirizacéo requisitado pelo Programa, uma vez que sdo empresas publicas ja
com larga experiéncia neste processo. A questio que se coloca nestes casos é que
- estes orgaos devem corresponder as expectativas de agilidade de acdes, em
coordenacdo com a instituicdo demandante.
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A integracdo com os 6rgdos responsaveis pelas politicas sociais permite colocar
questbes de outra natureza. Geralmente estes 6rgdos possuem uma estrutura ja
cristalizada para responder as suas demandas setoriais, através de programas
especificos e de uma rede espacial que segue as determinagdes proprias do tipo de
servigco que prestam. A integracdo, muitas vezes, requer a expanséo de suas redes,
implicando no aumento ndo apenas dos custos de manutencdo, mas também dos
quadros de pessoal, nem sempre compativel com o planejamento e/ou orgamento
destes oOrg&os.implica também na compatibilizacdo de estruturas territoriais de
redes diferenciadas e nem sempre condizentes com as areas do Programa.

Orgéos responsaveis pela execugio de componentes do Programa
GEORIO

A GEORIO é responsavel pela realizagéo dos projetos e obras de contencéo e
estabilizacdo de encostas nas areas do Programa Favela-Bairro. Nem todas as
areas favorecidas pelo Programa, no entanto, requerem esse trabalho. Devido a
sua larga experiéncia técnica e as deficiéncias de alguns projetos elaborados peios
escritorios, a empresa ndo so elaborou como também executou projetos de
contencdo de ruas na primeira fase do Programa. A partir da segunda fase, sua
tarefa devera se restringir a executar projetos e obras de contencéo de encostas e,
quando necessario, assessorar 0s escritérios nos projetos. Essa assessoria, na
verdade, ja vem acontecendo, em virtude do estreitamento dos contatos entre a
GEORIO e a SMH para a andlise dos projetos da segunda fase.

Os depoimentos tomados na empresa ndo revelaram ter haviado quaiquer
dificuldade quanto & disponibilidade de recursos financeiros ou humanos para
atender ao Programa. Os recursos financeiros séo repassados da SMH para a
empresa por meio de um “Programa de Trabalho” que define a transferéncia de
recursos no argcamento. Com relagdo aos recursos humanos, eles revelaram-se
suficientes para atender ao Programa. A GEORIO alocou um certo ndmero de
engenheiros para ¢ acompanhamento das obras, um para cada projeto, embora
eles nao déem dedicag8o exciusiva ao Favela-Bairro. Estes profissionais mantém
contato direto com os gerentes de projeto da SMH.

Na GEORIO a integracé&o com a SMH é considerada informal. Um dos entrevistados
desconhece o GEAP e o GTAAP, embora faca parte deste Uitimo, conforme
informacéo dada por outro entrevistado, e ignora que sua empresa integra os dois
Grupos. Como a GEORIO se responsabiliza por toda a tarefa de contencao, desde
o projeto até a obra, discute-se a necessidade de participar de um grupo para
agilizacdo de aprovagdo de projetos. Os contatos entre a empresa e a Secretaria
ocorrem em diversos niveis hierarquicos, sendo mais freqlientes entre os
engenheiros da GEORIO responsaveis por cada obra e os fiscais de projeto da
SMH.

A GEORIO ¢é considerada unanimente pelos técnicos da SMH como o érgéo com o
qual ha maior integrac&o e com o qual o relacionamento é mais facil, para isso
contribuindo tanto a ampla experiéncia da empresa em &areas de favela como o
antigo relacionamento entre os técnicos dos dois orgaos devide a atuacdo conjunta
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"y no Projeto Mutirdo. A empresa prioriza as areas do Programa Favela-Bairro em seu
. planejamenio, a partir de reuniées com a Gerente do Programa.

() Secretaria de Meio Ambiente e Controle (SMAC)

&

3 A execucao dos projetos de reflorestamento e a fungo que define a inciusdo da
ﬁ-il?é SMAC no grupo de érgéos encarregados da execugdo de componentes do Favela-

Bairro. O reflorestamento, componenie do Programa aceito pelo BID como
L contrapartida ao empréstimo deste Banco a Prefeitura do Rio de Janeiro, & uma
atividade realizada pela SMAC ha relativamente pouco tempo. Alocadas na SMDS,
a atividade e a equipe responsavel foranm transferidas para a SMH no momento de
sua criacdo. No entanto, ai permaneceram por pouco tempo, sendo logo em seguida
deslocadas para a SMAC, onde vieram a constituir a Coordenacao de Recuperacéo
Ambiental.

As vezes, os técnicos responsaveis pelo reflorestamento da SMAC s&o chamados
pela SMH para analisar os projetos dos escritorios, particularmente quando estes
avancam para areas que ja sofreram um processe de reflorestamento, executando
assim uma tarefa nao prevista pelo Regulamento Operacional do PROAP-RIO.

A SMAC conta também em sua estrutura com a Coordenacdo de Controle
Ambiental, que, no ambito do Favela-Bairro, responde pela analise ambiental dos
projetos financiados pelo Programa, em alguns casos em conjunto com a FEEMA.
Foi designado um técnico para trabalhar junto ao coordenador na andlise ambiental
e na aprovacao dos projetos do Programa Favela-Bairro. A analise baseia-se nos
relatérios de avaliagdo ambiental enviados pela SMH, desenvolvidos por firmas
licitadas por esta Secretaria. Os relatérios tém por pardmetiro a matriz ambiental
elaborada em conjunto pela SMH e pela SMAC e que consta do Regulamento
Operacional do PROAP-RIO.

Na SMAC nao se problematizou a disponibilidade de recursos, humanos e
financeiros, para atender ao Programa Favela-Bairro. Quanto aos recursos

;g financeiros, a Secretaria recebeu um aumento no orgamento para ampliar sua
-;ff atuacéo, atendendo a orientagdo geral do Prefeito no sentido de que o trabalho de
S reflorestamento fosse estendido ao maior numero de areas possivel. Entre estas
3 areas, as beneficiadas pelo Programa Favela-Bairro tém prioridade.

f‘i Na Coordenagao de Recuperacao Ambiental da SMAC, a integragdo com a SMH é
“ considerada informal. O GEAP e o GTAAP né&c sdo conhecidos pelo entrevistado.
3 Segundo o depoente, a integracéo entre os dois érgéos foi deflagrada a partir de um
3 contato enire os secretdrios das duas pastas e é considerada boa, 0 que é

3

explicado pelo fato de que os funcionarios dos dois 6rgaos tém a mesma origem - a
SMDS. Na SMH também se considera que existe um facil relacionamento, ndo s6
devido a origem dos técnicos como também pela agilidade para intervir em areas de
s favelas.

o B
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COMLURB

Este drgéo é responsavel pela realizagdo das atividades necessarias para coieta de
lixo, limpeza urbana, transporte e disposicdo final dos residuos residenciais e
publicos, em cada um dos assentamentos do Programa. Na primeira fase do Favela-
Bairro, sua funcao foi avaliar e aprovar os projetos dos escritérios no que concerne
ao atendimento das necessidades de planejamento dos servigos de limpeza urbana.

A COMLURB tem um programa, o “Trabalhador Comunitario”, que sera estendido a
todas as areas do Favela-Bairro. Esta empresa participou, junto com a SMH, de
reunides com o BID e o Banco se interessou pelo “Trabalhador Comunitario”,
dispondo-se a financiar o equipamento urbano necessdrio a sua implantagdo nas
areas beneficiadas pelo Favela-Bairro.

O programa “Trabalhador Comunitario” procura atender as areas de favela através
de um contrato, firmado com as préprias comunidades, de terceirizacio de m&o-de-
obra, cuja remuneragdo e assegurada pela COMLURB. A empresa responde pelo
planejamento do servico e fornece o0s equipamentos necessarios, exceto 0s
equipamentos urbanos, que serdo financiados peio BID. O servigo executado pelos
trabalhadores comunitarios abrange também as areas de entorno das favelas, como
forma de possipilitar uma integracdo das comunidades com os bairros, sendo assim
totalmente condizente com os principios do Faveia-Bairro.

Na COMLURB, a relacéo com a SMH também € considerada informal. Da mesma
forma, o entrevistado desconhece o GEAP e o GTAAP, grupos dos quais sua
empresa faz parte. Entretanto, afirma que foi designado para estabelecer as
ligacdes entre a COMLURB e o Programa Favela-Bairro a partir de uma solicitagéo
do Secretario de Habitagcdo ao presidente da empresa.

Relativamente ao atendimento das demandas do Programa Favela-Bairro, pode-se
ievantar aigumas incertezas relacionadas a disponibilidade de recursos. Embora se
afirme que a empresa prioriza o atendimento as areas do Programa Favela-Bairro, a
COMLURB esta aguardando uma redefinicdo do seu orgamento para efetuar o
planejamento de suas agdes.

No que diz respeito a concepgdo do trabalho, existem algumas divergéncias.
Enquanto a equipe técnica da SMH entende que o recolhimento de lixo nas favela
deve ser feito porta a porta, como nos bairros, a COMLURB julga ser mais
conveniente que os moradores depositem seu lixo em lixeiras publicas, de onde
sera recolhido pelo trabalhador comunitario. Para os técnicos da empresa, o
recothimento porta a porta significaria um aumento de pessoal muito grande e um
consideravel impacto nas despesas.
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Orgaos responsaveis pela aprovacgéo de projetos
RIOLUZ

Responsavel pela operacdo e manutencdo do sistema de iluminagdo publica nas
favelas atendidas pelo Programa, a RIOLUZ. também tem exercido outras fungdes
no Favela-Bairro. A principic a empresa seria responsavel apenas pela aprovacao
dos projetos de iluminacdo publica, mas, devido as deficiéncias dos projetos dos
escritérios na primeira fase, passou a responder pela elaboracéo e implantacéo dos
projetos de iluminacdo publica. Com relacdo & segunda fase do Programa, a
empresa comprometeu-se a elaborar oito projetos e a supervisionar a elaboracéo de
outros oito projetos dos escritérios, devendo ainda aprové-los. A RIOLUZ cabe
também solicitar ligagbes de energia junto & LIGHT. Nas fases posteriores do
Programa, a partir das definicdes do Caderno de Encargos para os escritorios,
provavelmente a empresa se responsabilizara apenas pela aprovacao de projetos.

Na RIOLUZ nao foram colocados problemas quanto a recursos financeiros para
atendimento das demandas do Programa. Porém, com relagdo aos recursos
humanos pode-se inferir um possivel ponto de estrangulamento, uma vez que o
entrevistado declarou que © érgéo se encontra sobrecarregado de trabatho, ndo s6
em funcéo do Progama Favela-Bairro, mas tambem de outros projetos, como o Rio-
Cidade, e da determinacdo do Prefeito de implantar, durante a sua gestao, 60.000
novos pontos de luz.

Na empresa, a integragéo com a SMH & considerada informal. A necessidade de um
convénio é descartada, pois considera-se que a sua funcdo é atender a todas as
Secretarias, inferindo-se dai uma percepcdo de seu papel dentro de um
funcionamento mairicial da estrutura mais ampla da Prefeitura.

Na RIOLUZ, o GTAAP é conhecido, havendo sido designade um técnico para
integra-io. Embora nao participe de reunibes com integrantes de outros érgéos, ele
funciona como um elo entre a empresa ¢ o Favela-Bairro, com o objetivo de agilizar
o atendimento as demandas do Programa no que se refere a elaboracdo e
aprovacao de projetos.

A avaliacdo da integracdo da RIOLUZ com o Programa Favela-Bairro € bastante
diferente, variando de acordo com a perspectiva da empresa e a da SMH. Para a
RIOLUZ, a integracdo com a SMH foi avaliada como positiva, invocando-se o
antigo relacionamento entre os iécnicos dos dois Orgdos, tanto profissional como
pessoal. Ja na Secretaria a avaliacdo foi negativa, sendo mencionada a demora
no atendimento das demandas do Favela-Bairro por parte da empresa. Um dos
entrevistados da SMH chegou a informar que fora necesséria a interferéncia do
proprio Prefeito para que houvesse a integracdo hoje existente entre os dois
drgéos.

Secretaria Municipal de Obras {SMO)
A Secretaria Municipal de Obras ndo foi objeto de pesquisa direta. No entanto, a

partir das entrevistas realizadas na Secretaria de Habitaco, foi possivel levantar
informacdes que merecem mencao neste relatério. Responsavel pela aprovacao de
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projetos de drenangem, podendo também constituir-se como entidade contratante
para obras, a SMO, através de sua Diviséo Drenagem, atuou também na elaboragéo
de projetos executivos de drenagem, quando os escritdrios nio cumpriram seu
papel de forma satisfatéria.

Segundo diversos entrevistados na SMH, houve dificuldades por parie da Diviséo
de Drenagem da SMO em atender o Programa Favela-Bairro, uma vez que o 6rgéo,
contando com um reduzido quadro técnico, encontrava-se sobrecarregado com as
demandas provenientes de diversos outros projetos da Prefeitura. Assim como na
RIOLUZ, localiza-se ai um ponto de estrangulamento, pois esta Secretaria ndo é
beneficiada por nenhum processo de “terceirizacdo” que lhe permita expandir seus
guadros de acordo com as necessidades.

Secretaria Municipal de Urbanismo (SMU)

Cabe a SMU participar na elaboragdo de normas que reguiem o controle urbanistico
das edificagbes, de modo a manter os padrdes urbanisticos apropriados nas favelas
e loteamentos irregulares, assim como executar a fiscalizag@o e o licenciamento das
obras particulares de acordo com normas proprias. Na pratica, porém, a Secretaria
tem sido responsavel apenas pela aprovacao dos Projetos de Alinhamento (PAs)
das areas do Programa.

Este drgdo é um dos que apresentam menor integragdo com o Faveia-Bairro, nao
havendo sido possivel identificar nos seus quadros nenhum técnico estreitamente
ligado ao Programa. A SMU prestou a8 SMH apenas uma assessoria técnica inicial
relativa a elaboracdo dos PAs das areas do Programa. Deve-se notar que embora
para cobras publicas os PAs sejam elaborados pela SMU, no caso das areas
urbanizadas nas favelas da primeira fase do Programa Favela-Bairro estdo a cargo
da propria SMH. Nas fases posteriores, serdo elaborados pelos escritorios
contratados,.

Os entrevistados na SMU desconhecem o GEAP e o GTAAP. Por outro lado, na
SMH varios entrevistados colocaram a dificuldade da Secretaria de Urbanismo em
se integrar ac Programa Favela-Bairro, pois os técnicos da SMU “no tém
experiéncia com favelas” e fazem restricbes a trabalhar nestas areas. Embora ndo
seja uma postura generalizada, na SMU a relutancia quanio ao trabalho em favelas
foi confirmada. Na SMH avalia-se ainda que a SMU n&o tem agilidade para atuar
nas favelas.

Um primeiro passo para a integracdo enire as Secretarias foi dado em fevereiro de
1996, quando da organizacao de um workshop envolvendo a SMH e a SMU para
discutir o estabelecimento de parametros urbanisticos para areas de favelas nos
Planos de Estruturacdo Urbana (PEUs). Entretanto, para que a integracdo se
efetive, sera necessaria uma mudanca prévia de toda uma “cultura” cristalizada
nas equipes dos dois 6rgéos.
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. CEDAE

. A funcdo da CEDAE analisar e aprovar tecnicamente, dando-lhes prioridade, os
projetos de agua potavel e esgotamento sanitério executados pelo municipio nas
L areas incluidas no PROAP-RIO. Devera ainda prestar assisténcia técnica na
! execucdo dos referidos projetos, assim como na construcdo das obras.
- Posteriormente, se encarregara de operar e manter os sistemas de agua potavel e
esgotamento sanitario, assegurando a adequada qualidade dos servicos. Todas
estas funcdes estdo previstas no convénio realizado entre a Prefeitura da Cidade do
Rio de Janeiro e a CEDAE, em 21 de setembro de 1995.
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O convénio prevé ainda que a empresa definird, juntamente com a SMH, as
prioridades quanto as areas do Favela-Bairro a serem beneficiadas com obras de

N
e

f} infra-estrutura. De fato, a SMH, ao escolher as favelas contempladas na segunda
J fase do Favela-Bairro, procurou estabelecer uma coincidéncia com as areas a
3 serem beneficidas pelo PROSANEAR, programa executado pela CEDAE que visa
3 dotar diversas areas de favelas com redes de abastecimento de agua e coleta de
3 esgotos.

0 A CEDAE tem assumido quatro fungdes basicas relativamente ao Programa Favela-
% Bairro. A primeira € a de prestar assessoria técnica a Coordenacéo de Projetos da
3 CUC (SMH) para a elaboracdo dos projetos executivos das redes. Outra funcdo tem
Q} sido a de fornecer informacgbes sobre as suas redes para o planejamento das
- ligacdes com as obras executadas pelo Favela-Bairro. A terceira e a quarta fungdes
L3 dizem respeito & aprovagédo de projetos e a fiscalizacio das obras, em conjunto com
$ a SMH.

i As dificuldades de integracéo entre os dois 6rgaos, SMH e CEDAE, sdo muitas, a
) despeito do convénio existente. A CEDAE foi citada por todos os entrevistados na
U SMH como o o6rgao com o qual ha mais dificuldades de integragfo. Embora a
3 empresa tenha designado um técnico para fazer a articulagdo com o Programa, isso

nao tem sido suficiente para a desejada integracdo. De um lado, na Secretaria
poucos estdo informados da existéncia deste “agilizador” dentro da CEDAE. De
outro, verificou-se que este técnico atua sobretudo como um “despachante”,
procurando informar aos técnicos da SMH e dos escritorios sobre os caminhos
burocraticos no interior da CEDAE ou, as vezes, sobre 0 andamento dos processos.
Ademais, sua posicdo hierarquica nio lhe permite acionar todos os setores
demandados pelo Programa Favela-Bairre, nem l|he faculta acesso a todos os
tramites burocraticos dentro da complexa estrutura da empresa.
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Qutro obstaculo a integracéo entre os dois orgdos refere-se a prépria dificuldade de
ambos em manter 0s compromissos acordados a respeitos das respectivas redes.
De um lado, a CEDAE tem enconirade probiemas para dar prosseguimento a
diversas de suas obras, que vém sendo assumidas pela SMH, enquanto, de outro,
esta Secretaria nao tem conseguido apresentar a empresa o cadastro das redes
gue vem implantando, considerado um ato fundamental para que a CEDAE venha a
assumir a manutengao das mesmas.
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Orgios responsaveis por atividades de gerenciamento descentralizadas
RIOURBE

A RIOURBE foi atribuida a funcdo de contratar e realizar projetos e obras a cargo
da SMH, sempre que esta Secretaria nfo pudesse fazé-lo. Na primeira fase do
Programa Favela-Bairro, porém, a empresa assumiu diversas outras tarefas, como
as de executar a revisdo de todos os orgcamentos feitos pelos escritérios, readequar
0s cronogramas e preparar € executar todo o processo de licitagdo, tarefas para as
quais os técnicos da SMH ainda néo estavam capacitados. Ja na fase de obras, os
técnicos da empresa colaboraram com os escritdrios na elaboracdo de projetos
executivos e exerceram a fiscalizacao das obras em conjunto com a SMH.

A relagdo que se estabeleceu entre a RIOURBE e a SMH, no ambito do Programa
Favela-Bairro, partiu de uma solicitagéo informal do Secretario de Habitagdo ao
Presidente da empresa. N&o ha nenhum convénio estabelecendo competéncias,
fato do qual a empresa se ressente. Segundo depoimentos colhidos na SMH, um
dos principais aspectos da indefinicdo de competéncias entre os dois érgéos diz
respeito a fiscalizacéo das obras. Como é a empresa que contrata as obras, ela
exerce uma fiscalizacdo sobre as mesmas. O fiscal da RIOURBE trabalha em
conjunto com um fiscal da SMH. Devido ao tipo de experiéncia acumulada por cada
um, definiu-se, na pratica, uma situacdo em que o fiscal da RIOURBE se envolvia
mais com a obra propriamente dita, enquanto o fiscal da SMH preocupava-se mais
com as questbes relacionadas as comunidades, conforme ja@ se comentou
anteriormente. Hoje em dia, os fiscais da SMH estdo sendo capacitados para
assumir a frente da fiscalizacdo das obras, processo descrifo como “desgastante”
por um tecnico da SMH. Esta avaliacéo, juntamente com a reivindicagdo de uma
melhor definicdo de competéncias da RIOURBE, deixa antever a possibilidade de
conflitos entre os tecnicos de ponta dos dois orgéos.

Na RIOURBE dos 16 engenheiros da Diretoria de Obras Urbanisticas, Habitacionais
e Especiais, seis estdo incumbidos de acompanhar as obras do Programa, o que
parece ser suficiente para atender as demandas. Quanto aos recursos financeiros,
eles s&o repassados da SMH para a empresa por um “Programa de Trabalho” que
transfere recursos orcamentarios.

Em resumo, para a RIOURBE, as dificuldades de integracdo sdo creditadas &
inexisténcia de um convénio que delimite responsabilidades e atribuicbes. Na SMH,
apesar dos problemas, a integracdo foi avaliada como positiva, devido a agilidade
da empresa para intervir em favelas.

IPLANRIO

O IPLANRIQ é responsavel pelo componente de monitoramento e avaliagéo e pela
coleta, tratamento e analise dos dados basicos relativos aocs assentamentos do
programa, bem como pela contratacéo de estudos, projetos e servicos que sejam
necessarios para a execucdo do Programa. A empresa tem assumido, de fato,
diversas tarefas relacionadas ao gerenciamento do Programa. Além de organizar o
concurso para selecdo dos escritdrios de projetos para a primeira fase do Programa,
o IPLANRIO efetivou a contratacdo dos selecionados pelo concurso, e vem
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! exercendo um acompanhamento burocratico dos projetos, uma vez que € o orgao
-~ responsavel peia avalizacdo das faturas de pagamento aos escritérios.

i Coube também ac IPLANRIO a contratagdo dos servigos de apoio aocs projetos,
como topografia e aerofotogrametria, ¢ o0 levantamento de dados fisicos,
] urbanisticos e cadastrais. Para a segunda fase do Programa, a empresa realizou as
licitacbes dos escritorios de projetos e a contratacdo dos mesmos. Atuaimente,
encontra-se em andamento a contrata¢do de uma firma para a realizacdo do
componente de monitoramento e avaliagao previsto no Programa.
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A integracdo entre o IPLANRIO e a SMH relativamente ao desenvolvimento do
Favela-Bairro € bastante efetiva. A empresa participou ativamente do GEAP desde
sua criacéo e, portanto, do desenvolvimento de todo o Programa. Esteve presente
na selecdo das areas escolhidas para serem beneficiadas, através do banco de
dados “Sistema de Assentamenios de Baixa Renda” - SABREN. O fato de possuir
dados sobre 0s assentamentos populares garantiu-the um estreito relacionamento
com alguns técnicos da SMH desde longa data, segundo depoimentos colhidos
nessa Secretaria. O IPLANRIO & ainda responsavel pela meméria técnico-
documental do Programa.

b

ot

L W

}

A despeito desse conjunto de fatores positivos, o técnico entrevistado do IPLANRIO
defendeu o reativamento do GEAP como forma de consolidar a integragéo
interinstitucional entre os diversos 6gdos participantes do Programa Favela-Bairro.
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Orgdos responsaveis pelas politicas sociais

¢

Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social (SMDS)

SO

{

A SMDS é responséavel pela especificagdo e acompanhamento do programa de
creches que sera desenvolvido nas favelas ou ioteamentos incluidos no PROAP-
RIO, assim como de sua operacionalizacdo. Com o desenvolvimento do Programa
Favela-Bairro, a SMDS assumiu também a coordenacdoc da implantacdo do
Programa de Geracéo de Emprego e Renda nas areas que serdo favorecidas. A
Secretaria responde ainda pela implantacdo de diversos outros de seus programas
sociais nos Centros Municipais de Ac¢do Social Integrada (CEMASIs), que serdo
construidos em aigumas favelas,
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O programa de creches € o principal componente do Favela-Bairro na area dos
programas sociais, na medida em que trata-se de um componente passivel de
receber financiamento do BID. Em torno do desenvolvimento deste programa ja se
efetiva uma integracéo entre a SMH e a SMDS. Com vistas a efetivacao do contrato
de empréstimo com o BID, a SMDS inclusive desenvolveu um estudo sobre
gerenciamento de creches em meados de 1995. A partir deste estudo, ficou
estabelecido que o componente “creche’ seria financiado pelo empréstimo, assim
como © componente de desenvolvimento institucional, que também se mostrou
» necessario para a SMDS. Estabeleceu-se ainda que 0 gerenciamento das creches
seria em parceria com ONGs, em parte devido a eficiénecia que este tipo de
gerenciamento demonstrou segundo aquele estudo, em parte também por evitar o
aumento excessivo do quadro de pessoal da Secretaria.
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; O programa de creches evidencia uma antiga integracéo entre a SMDS, a SME e a
SMS, que podera ser consolidada, uma vez que a SMS serd responsavel pelo
-~ SISVAN, programa que realiza a avaliagdo nutricional nas creches municipais
instaladas nas areas do Programa Favela-Bairro.

7 A integracéo entre SMH e SMDS & considerada como informal nesta uitima
™y Secretaria. Nao e regulada por nenhum convénio €, a despeito do fato de que a
. SMDS exerce sua representagéo no GEAP e no GTAAP, o entrevistado nessa
_____ ' Secretaria credita a integracdo com a SMH a articulagcdo pela macro-fungdo de
. Politicas Sociais. A integracdo com a SMH é avaliada positivamente devido ao fato
SR de que os funciondrios desta uitima s&o oriundos da SMDS.

Apesar do esireito relacionamento entre as duas Secretarias, houve alguns
descompassos entre elas na primeira fase do Programa Faveia-Bairro, uma vez que
a participagdo da SMDS nos projetos dependia da iniciativa dos escritorios que a
procuravam diretamente. Posteriormente, a SMDS passou a exigir a participacéo na
analise dos projetos. Como resultado, alguns escritérios refizeram seus projetos,
principalmente aqueles que implicavam um grande numero de remogdes em
comunidades onde a SMDS ja vinha desenvolvendo seus programas e com as
guais, portanto, ja tinha um envolvimento prévio.

Num primeirc momento, também houve divergéncias entre as duas Secretarias
quanto aos CEMASIs, pois a principioc a SMDS n&o queria assumir os predios
destes Centros devido ao impacto que iriam provocar nas suas despesas. Hoje, no
entanto, esta questdo esta superada. A SMDS ja dispde de recursos para assumir a
manufencdo destes prédios e o técnico entrevistado afirma ser o Programa Favela-
Bairro prioritario para a Secretaria.
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A articulagdo com a SMH estreitou-se recentemente, a partir do momento em que
um técnico da SMH passou a acompanhar o desenvolvimento do convénio feito
entre a SMDS e o SEBRAE no ambito do Programa de Geragcdo de Emprego e
Renda nas éareas do Favela-Bairro. Esta funcdo foi definida a partir do
entendimento, por parte da Geréncia do Favela-Bairro, de que apesar do
Regulamento do PROAP-RIO explixitar a responsabilidade de cada o6rgéao no
Programa, é necessario promover melhor articulagdo interinstitucional relativamente
aos orgaos responsaveis pelas politicas sociais.
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Contraditoriamente, o trabalho deste técnico, apesar de promover maior articulacio
- com a SMDS, tem acarretado também uma disputa de atribuicbes desta Secretaria
~ com a SMH, uma vez que organizou uma assembléia numa comuntdade para
; discussdo dos programas sociais que devem ser implantados no CEMASI ali
jocalizado, colocando em questdo o planejamento feito pela SMDS. Identifica-se,
portanto, ndo apenas faita de coordenacgéo de agbes na fase de plangjamento, mas
também um conflito de atribuicdes numa mesma darea de trabalho - a favela.

.

o Por fim, cabe mencionar que o Programa de Geragdo de Emprego e Renda logrou
3 obter recursos junto a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econémico
' (SMDE), a fim de viabilizar o convénio entre SMDS e o SEBRAE para as areas do
Favela-Bairro. O Programa de Geragdo de Emprego e Renda, entdo, passou a
_ integrar a SMH com a SMDS e a SMDE numa comissdo que acompanha este
I programa.
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Secretaria Municipal de Educagéao (SME)

A SME esta arrolada entre os 6rgdos participantes do PROAP-RIO por ser
responsavel, juntamente com a SMDS, pela gestdo das creches municipais. De
acordo com as entrevistas realizadas na SME, esta Secretaria ndo tem estabelecido
um canal direto de relacionamento com a SMH, sendo sua insercdo no Programa
Favela-Bairro  propiciada, predominantemente, pela SMDS. Segundo esses
depoimentos, a integracdo com a SMH da-se via a macro-funcdo de Politicas
Sociais.

Alguns funcionarios da SMH avaliaram a integra¢do com a SME como uma das
mais dificeis. Muitas vezes, as Coordenagbes Regionais de Educacdo nem ao
menos conhecem o Programa Favela-Bairro. Na verdade, a unica interface entre as
duas Secretarias no ambito do Programa € estabelecida pelas agentes comunitarias
que realizam, na “ponta”, uma integracdo com as escolas.

Da parte da SME ha queixas quanto a falta de informacdes e de planejamento
conjunto na fase de desenvolvimento dos projetos de urbanizac&o. Isso levou a um
desperdicio de recursos € colocou em risco o atendimento da demanda, na medida
em que alguns projetos implicavam a desativacdo de escolas, acdo que nao foi
planejada em conjunto com a SME, como ocorrido nas favelas de Mata Machado e
Serrinha.

Secretaria Municipal de Sadde (SMS)

A SMS né&o tem um papel definido no Regulamento Operacional do PROAP-RIO.
Conforme os entrevistados na SMS, esta Secretaria articula-se a SMH, de uma
maneira geral, via a macro-funcido de Paoliticas Sociais e também via SMDS, devido
a sua atuacdo no programa de creches. Ha, porém, alguma articulagio direta entre
a SMS e a SMH no nivel técnico, uma vez que profissionais da Saude Coletiva da
SMS tém participado dos treinamentos oferecidos pela Coordenacéo de Educacdo
Sanitaria da SMH as agentes comunitarias.

A SMS designou dois técnicos para fazer a integracdo com o Programa Favela-
Bairro. No momento, ainda est&o sendo feitas avaliagbes por parte desta Secretaria
a respeito da melhor forma de atendimento a salde nas areas do Programa Faveia-
Bairro, entendendo-se que o importanie € dar continuidade ao atendimento
preventivo através de programas ja existentes nas escolas e creches. Avaliou-se ser
possivel introduzir o programa “Satde da Familia” na favela Pargue Royal, o que
nao é considerado vidvel em outras areas beneficiadas pelo Favela-Bairro.

Relativamente a SMS, verificou-se a mesma falta de coordenagao de agdes na fase
de planejamentc encentrada entre a SME e a SMH no ambito do Programa Favela-
Bairro. Novamente evidencia-se a necessidade de uma maior integracdo
interinstitucional implicando na compatibilizacdo de politicas setoriais que evitem o
desperdicio de recursgs, como ocorreu, por exemplo, no momento em que o Favela
Bairro implantou um Posto de Satide numa éarea, cuja populacéo ja seria beneficiada
pela recuperagdo de outra unidade de saude com abrangéncia espacial e de
servicos mais ampla. Este fato indica ainda a necessidade, por parte da SMH, em
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conhecer as estruturas espaciais das redes de sevigos especificos de outras
Secretarias.

Secretaria Municipal de Esportes e Lazer (SMEI)

Apesar de a SMEL n&o ter sido objeto de pesquisa direta, foi possivel obter
algumas informacdes relevantes a respeito de problemas quanto a sua integragéo
ao Programa Favela-Bairro. Segundo informacdes obtidas na SMDS, esta havendo
uma resisténcia por parte da SMEL em assumir as areas de esportes construidas
pelo Programa. Isto se deve a dois fatos. Em primeiro lugar, a caréncia de recursos
e, em segundo lugar, ao fato desta Secretaria ndo ter experiéncia em tratar areas de
favelas que demandam uma gestdo especifica destes espacos. Por esse motivo, a
SMEL argumenta que a SMDS teria mais condicbes de assumir a gestio das areas
de lazer. A SMDS, por sua vez, tem relutado em assumir mais esta atribuicao.

2.3.4. Conclusoes

I) Apesar de formalizada pelo Regulamento Operacional do PROAP-RIO, a
institucionalizacao da articulagéo interinstitucional ndo tem sido suficiente para
promover uma estreita integracéo entre os orgaos participantes do Programa
Favela-Bairro.

i) Os mecanismos criados especificamente para promover a integragao
interinstitucional no dmbito do Programa Favela-Bairro, o GEAP e o0 GTAAP,
nao tem sido eficientes neste propodsito: falta definicdo de procedimentos
sistematicos de acdo, falta divulgacdo adequada de seus objetivos, diretrizes e
acOes, tanto no interior da SMH como no dos demais 6rgéaos, e faita articulacéo
entre os dois grupos.

) O Programa Favela-Bairro implica em demandas volumosas ou de escala
superior aguela com as quais os orgéos, que ndo a SMH, estio acostumados a
lidar. Assim, muitas vezes, esses 0rgaos nao conseguem atender a contento as
demandas do Programa, pois estdo sobrecarregados com outros projetos da
atual gestdo (Rio Cidade e Linha Amarela). Este fato foi identificado mais
claramente na Divisdo de Drenagem da SMO e na RIQOLUZ. Isto acarreta
pontos de estrangulamento, pois os drgdos externos nio tém a possibilidade de
se valer do recurso da contratagdo de técnicos para prestagao de servicos e
continuam a responder a essas demandas ampliadas, com ¢ mesmo
contingente de pessoal de que dispunham anteriormente.

IV) As demandas do Programa Favela-Bairro requisitam experiéncia e capacidade
técnica em favelas nem sempre encontradas nos Orgdos externcs, o que
dificulta o processo de integracdo com a SMH. H& necessidade do
desenvolvimento de uma nova “cultura técnica” no interior desses érgaos.

V) Orgdos ou setores que tém o mesmo objeto de intervencéo - as favelas -
apresentam maior capacidade de integragdo com o Programa. E o caso da
SMDS, da GEORIO, da Coordenacdo de Recuperacdo Ambiental da SMAC
(responsavel pelo componente de reflorestamento) e da COMLURB, que
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y procuram priorizar intervencdes nas areas do Favela-Rio. Ao contrario, orgéos

cujo escopo de atuacdo excluia a cidade informal, como a SMU, demonstram
maior dificuldade de integrac&o.

V1) Orgéos responséveis pelas atividades de gerenciamento descentralizadas, como
™y IPLANRIO e RIOURBE, tém conseguido uma integracgéo relativamente eficiente,
- atribuida a sua agilidade, a despeito da inexisténcia de um convénio onde as
competéncias sejam claramente delimitadas.

) VII) Ha maiores dificuldades para coordenacéo de agbes entre a SMH e érgéos que
S nao tém um canal de articulacdo direta com esta Secretaria, como a SME e a
™y SMS. A integragéo dessas duas Secretarias com a SMH da-se no nivel da
‘ macro-funcéo ou via SMDS, apenas em torno do Programa de Creches, com
- excecéo do componente de Educag¢ao Sanitaria que integra diretamente SMH e
g SMS. Alem disso, esses Orgaos tém outras prioridades e suas estruturas ndo

7y revelam flexibilidade para atender a novas demandas.

i Vill) A CEDAE, por ser um 6rgdo de outra esfera do poder publico (a qual, por
- vezes, tem apresentado problemas politicos com o governo municipal) e por
¥ apresentar uma estrutura burocréatica complexa, € o érgado com o qual ha maior
3 dificuldade de integracdo, a despeito da existéncia de um convénio.

> IX) Alguns érgdos municipais tém assumido mais fungdes do que esta estabelecido
- no Regulamento Operacional do PROAP-RIO, sem que tenha havido alguma
2 definicdo formal destas competéncias. Como exemplo, podem-se citar a
5 RIOLUZ, a RIOURBE e a . GEORIO.

% X) A articulacdo interinstitucional no ambito do Programa é basicamente informal,
i”g dependendo muitas vezes das iniciativas individuais dos técnicos da SMH, ¢ que
2 caracteriza a fragilidade da integracéo entre os diversos orgdos. De uma forma
3 geral, pode-se afirmar que, no ambito do Programa, tem havido articuiacéo
3 interinstitucional e ndo integracdo interinstitucional propriamente dita, devido
y exatamente a predominéncia de relagdes informais.

g X1) O GEAP € um grupo para articulacao interinstitucional que tem atuado mais no
J nivel politico-institucional. Esta atuac@o néo tem-se refletido numa articulagdo
73 vertical, interna a cada org&o, com os tecnicos, a quem cabe desenvoliver e
o manter procedimentos sistematicos € cotidianos de acéo integrada com a SMH.
"‘} Neste sentido, o GEAP ndo tem se mostrado eficiente para promover a
= integrac&o interinstitucional necessaria.

3

9 Xll} A integracdo no nivel técnico nem sempre se efetiva sem que haja a
= interveniéncia de um nivel hierarquico superior, 0 que se da, muitas vezes, a
- partir de uma solicitag&o por parte do Secretario de Habitagédo ao dirigente do
- 6rgéo em questao e ndo via uma articulagdo no GEAP. Este é outro fator que
A atesta a ineficiéncia deste grupo enquanto instrumento de integracéo

3 interinstitucionali.

o XHl) O GTAAP carece da definicdo clara de atribuicdes, rotinas e procedimentos
i\,_; sistematicos de acao. Seus componentes, devido a suas posicdes
hierarquicas dentro das instituicdes, tém limitacées para responder a todas as

MOD, 1004



g

SEREGESESR

£
L

ST

Fem ey ey g ey ey e
Y {'w} haed g \\w} "w} St

i
e

po
{4

o o W

T ey
SR

AL SO S L G O L VR I i O

INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRACAO MUNICIPAL

54

demandas do Programa relativas aos respectivos orgdos. Neste sentido, ©
GTAAP tem se mostrado inadequado para promover a integracao
interinstitucional desejada.

XIV) Nas fases iniciais de implantacdo do Programa, a inexperiéncia por parte dos

técnicos da SMH em lidar com a terceirizagéo e com intervencdes de grande
vuilto levou a descentralizacdo de atividades de gerenciamento em direcdo a
orgdos municipais que possuem uma estrutura mais agil para desempenhar
astas tarefas. Mais tarde, em virutde da capacitagio técnica e da terceirizagio
no campo do gerenciamento na SMH, & possivel que o0 processo de
descentralizacéo destas atividades retroceda. Isso ja ocorreu com relacéo a
algumas das fungdes que foram desempenhadas pela RIOURBE na primeira
fase e que agora serdo reassumidas pela SMH.

XV) As intervencdes do Programa Favela-Bairro pressupdem que, apds as obras,
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diversos orgédos que atuam tanto na prestagdo de servigos como na
manutencdo e conservacdo de equipamentos urbanos deverdo permanecer
atuando nas 4dreas. Estas atribuicbes, confiadas aos 6drgdos externos,
encontram-se fora das possibilidades de controle da SMH. Cabe destacar que
ainda ha indefinicbes a respeitc de que orgaos receberdo essas tarefas. A
continuidade deste trabaiho € um pressuposto da eficacia do Programa.
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3. CONCLUSOES GERAIS E SUGESTOES

Considerando as conclusfes parciais indicadas em cada item do relatorio,
apontam-se, a seguir, de forma mais genérica, algumas observagbes referentes
tanto as positividades quanto aos aspectos mais problematicos do Favela-Bairro.

As diretrizes gerais, concepcgdes e propostas do Programa demonstram a existéncia
de um certo consenso entre o corpo técnico, revelando que a grande maioria dos
técnicos e dirigentes compartiiham de uma significativa unicidade de pontos de
vista.

A unicidade indicada acima se acentua pelo fato de grande parte dos integrantes
ter compartihado de uma experiéncia semelhante no programa Mutirdo,
desenvolvido pela SMDS em algumas favelas do Rio. Este aspecto constitui uma
vantagem do Favela-Bairro, na medida em que este Programa pdde contar com
uma equipe que ja tinha uma experiéncia acumulada num trabalho que exigiu
vivéncia e maturidade profissional.

As caracteristicas acima contribuiram significativamente para a agilidade com que o
Programa atendeu as demandas imediatas, de curto prazo, sendo responséaveis, a
partir da estruturacdo da SMH, pelo impulso do Favela-Bairro. O Programa
representa, ainda, a primeira politica de urbanizacdo de favelas em larga escala,
sendo talvez um dos principais responsaveis pela constituicdo de especificamente
voltado para a habitagdo popular no Rio de Janeiro - a Secretaria Municipal de
Habitagdo.

QO Favela-Bairro pode desempenhar, tanto por sua escala quanto por
caracteristicas de implementacdo, uma importante fungdo pedagdgica junto aos
setores da administracio publica municipal e aos agentes privados envolvidos no
Programa. No primeiro caso, essa fungdo faz-se presente na medida em que coloca
desafios, rediscutindo o conceito de politica urbana concernente as favelas e
propondo instrumentos de planejamento e controle urbano que déem conta das
especificidades nesse campo (qual o grau de flexibilidade e de controle adequados
as caracteristicas das favelas, como implementar os instrumentos urbanisticos etc.).
Estes desafios estdo sendo, de certa forma, disseminados por grande parte da
administragdo municipal, dada a proposta do Programa de se articular
integradamente com os diversos setores da Prefeitura.

Quanto aos agentes privados, o fato de terem participado do Favela-Bairro equipes
gue nunca trabalharam em favelas foi, a despeito de os aspectos problematicos
que essa inexperiéncia pode acarretar, de certo modo positivo, permitindo-lhes
travar contato com uma realidade t&o diversa.

O Programa se desenvolveu no interior de uma estrutura institucional ainda em
processo de consolidagdo. A propria forma de implementac&o do Programa, através
da terceirizacdoc de grande parte das atividades, a busca de integracdo
interinstitucional necessaria ao seu desenvolvimento e as condigdes requeridas
para o cumprimento do PROAP (que impiementa os requisitos contratuais do BID)
multiplicaram as demandas institucionais internas, especiaimente aquelas
referentes as condi¢cbes de gerenciamento do programa.
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A estrutura matriciai, igualmente em processo de consolidacgéo, se por um lado se
beneficia das relagdes positivas existenies entre os integrantes do Programa, por
outro, evidencia algumas dificuidades, expressas, em alguns momentos, em
superposi¢des e ambiglidade de papéis nas instancias gerenciais. As indefinicbes
também ocorrem nas instancias executivas, contrapondo aspectos positivos, como
a versatilidade dos técnicos - decorrente n&o apenas da prépria estrutura matricial,
mas também da experiéncia profissional do corpo técnico -, 4 falta de preciséo das
atribuicdes, especiaimente no trabaiho de campo.

As necessidades de resposta imediata e 0 acumuio de novas demandas (inclusive
institucionais} evidenciaram um vacuo entre a clareza das diretrizes gerais
propostas e a pratica empirica, ou, em outras palavras, uma dissociacdo entre as
metas e o cotidiano das atividades. Esta dissociacao - aliada a outros fatores, como
a dificuldade na potencializacdo da memdéria técnica e a falta de procedimentos
sistematicos e rotinas - manifestou-se na institucionalizacao das praticas internas e
nas estratégias cenirais do Favela-Bairro - a terceirizacdo e a integracéo
interinstitucional.

Do ponto de vista institucional, as dificuldades relativas especificamente a
terceirizacdo relacionam-se a necessidade de normas, procedimentos e papéis
mais claros, capazes de evitar vacuos e ambigliidades nas relagdes entre os
agentes publicos e privados e de direcionar a agdo dos agentes publicos em
campo, especialmente considerando-se a flexibilidade necessaria a um trabalho de
ponta em favelas.

Os problemas decorrentes da integrac@o interinstitucional referem-se, numa
perspectiva mais generalizante, a necessidade de se pensar em primeiro lugar na
articulacdo e informac&o interna dos mecanismos e instrumentos de integracao
(GEAP e GTAAP) e nos formatos possiveis de formalizacdo de procedimentos,
contatos e rotinas com relacéo acs demais érgéos envolvidos no Programa. Por
sua vez, a definicdo dos formatos deve considerar as dificuldades, no caso dos
demais 6Orgdos envolvidos no Programa, na priorizagdo e disponibilizagdo de
recursos humanos para o Favela-Bairro, na medida em que podem significar um
acumulo de demandas. Alem disso, deve-se salientar que o frabalho em favelas
exige experiéncia e capacidade técnica que ndo e comum no restante da
Administragdo Municipal. Cabe ainda observar que as dificuldades sdo mais
intensamente percebidas no intercambio com 6rgaos e Secretarias cujas estruturas
e prioridades s&0 mais consolidadas {por exemplo, as Secretarias de Educacgéo e
de Saude) e com outras esferas do poder publico (especialmente a instancia
representada pelo governo estadual).

Considerando-se a préatica implementada pelo Programa até agora e a perspectiva
da etapa seguinte, que envoive um volume maicr e talvez mais complexo de
trabalho, é necessario instituir um ndcleo gerencial central, que podera ser (ou néo)
integrado pelo conjunto de coordenadcres e gerentes do Programa, definindo
claramente uma instancia de organizagéo, planejamento e formulacdo de diretrizes
intermediarias e especificas aos processos de terceirizagdo e de integragéo. A
tarefa precipua deste nucieo seria aprofundar as metas do Programa, recuperando
e reajustando a memodria técnica, tendo em vista o médio e o longo prazos.
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™y QOuiros objetivos da acdo desse nucieo seriam a definicdo de procedimentos e
parémetros nas relacgdes de terceirizacdo, visando especialmente atender ao
escopo do Favela-Bairo nos aspectos técnicos e de acompanhamento e
fiscalizac&o, a definicdo de uma politica de integracdo, buscando a aproximacéo -
através de articulacdo interna e externa - das decisbes do GEAP com a
participagdo necessaria do GTAAP, e por fim uma definicdo mais rigorosa de
atribuicbes e papéis, especialmente nas agbes de ponta do Programa nas favelas.

%

e

-

Os aspectos acima também devem contribuir para reforcar a imagem institucional
da Secretaria de Habitac&o, seja frente ao conjunto dos agentes terceirizados, seja
nas comunidades envolvidas.

S

o7 . " . . . ‘. - -

~ A capacitacao técnico-gerencial ja constitui uma preocupacéo na SMH, no campo
- do desenvolvimento institucional. Cabe apenas cbservar que esta linha de atuacéo
§ deve envolver ndo s6 o freinamento dos técnicos nas demandas especificas de
™ projeto e acompanhamento e fiscalizacdo de obras, como também o gerenciamento
y com base na miss&o institucional da propria Secretaria, visando a definicdo de
ﬂ} estratégias e de instrumentos mais amplos de controle e planejamento.

3 Por fim, cabe indicar que estas conclusbes e sugestdes, de cunho mais geral,
3 representam, na verdade, uma sistematizacdo de questbes de certa forma ja
3 percebidas por varios integrantes do Programa.
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LISTA DAS SIGLAS

BID Banco Interamericano de Desenvolvimento

CEDAE Companhia de Aguas e Esgotos do Estado do Rio de Janeiro
CEMASI Centro Municipal de A¢do Social Integrada

CODESCC Companhia de Desenvolvimento de Comunidades

CuC Coordenadoria de Urbanismo Comunitario

FEEMA Fundacéo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente

FINEP Financiadora de Estudos e Projetos

GEAP Grupo Executivo de Programas Especiais de Assentamento Populares
GTAAP Grupo de Trabatho de Agilizagdo e Aprovagéo de Projetos
IDORT Instituto de Organizagéo Racional do Trabalho

IEC Instituto de Educac¢do Continuada

[HS Institut of Housing Studies

IPLANRIO  Empresa Municipal de Informatica e Planejamento S/A

IPPUR-UFRJ Instituto de Pesquisa em Planejamento Urbano Regional -

PGM
PROAP-RIOC

RIOURBE
SABREM
SEBRAE
SEH
SISVAN
SMAC
SMC
SMDE
SMDS
SME
SMEL
SMF
SMH
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Universidade do Rio de Janeiro

Procuradoria Geral do Municipio

Programa de Urbanizacdo de Assentamentos Populares do Rio de
Janeiro

Empresa Municipai de Urbanismo

Sistema de Assentamentos de Baixa Renda

Servigo Brasileiro de Apoio a Pequena e Média Empresa
Secretaria Extraordinédria de Habitacdo

Sistema de Avaliagdo e Acompanhamento Nutricional
Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Controle
Secretaria Municipal de Cultura

Secretaria Municipal de Desenvaolvimento Econémico
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social
Secretaria Municipal de Educacio

Secretaria Municipal de Esportes e Lazer

Secretaria Municipal de Fazenda

Secretaria Municipal de Habitagdo
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SMO Secretaria Municipal de Obras

SMS Secretaria Municipal de Saude
SMT Secretaria Municipal de Transportes

SMU Secretaria Municipal de Urbanismo
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ANEXOS

1. Relac&o dos entrevisiados

2. Quadro de situacio de obras e projetos

3. L.ei N® 2262 de 16 de dezembro de 1994

4. Organograma da SMH

5. PROAP-RIQ - Estrutura Analitica

6. Quadro: fungdes, papéis e problemas na integracdo interinsticional
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Anexo 1: Relacdo dos entrevistados:

SECRETARIA MUNICIPAL. DE HABITAGAO

Gerente do Programa Favela-Bairro - Maria Lucia Petersen

Assessor do Secretério de Habitac&o - Anténio Augusto Verissimo

Assessor do Secretério de Habitag&o - Paulo Fernando Cavalieri

Assessor do Secretério de Habitacéo - Aderbal José Curvelo

Coordenador da Coordenadoria de Urbanismo Comunitario - Davi Beserra Lessa
Coordenadora de Projetos - Andréa Cardoso

Fiscal de Projetos - Ana Luna

Fiscal de Projetos - Maria de Fatima Gomes Vieira do Nascimento

Fiscal de Projetos e de Obras - Fernando Krigger

Fiscal de Obras - Wilson Luiz Queiroz Corréa

Supervisor de Obras do Programa Favela Bairro - Hélio Aleixo

Coordenadora de Educacéo Sanitaria - Silvia Ripper

Gerente de Regularizagac Fundiaria do Programa Favela-Bairro - Marcia Bezerra
Assessora da Gerente do Programa Favela-Bairro - Eliana Sousa Silva

Coordenador de Regularizagdo Fundiaria - Eduardo Cotrim

OUTRAS SECRETARIAS E ORGAOS ENVOLVIDOS COM O FAVELA-BAIRRO
Diretora de Informacdes Gerenciais do IPLANRIO - Marcia Coutinho

Diretor de Obras Urbanisticas, Habitacionais e Especiais da RIOURBE - Jo&o Luiz
Reis da Silva

Sub-secretério de Satide - Antonio Joaquim Werneck de Castro

Assessora da Supervisora de Satide Coletiva da Secretaria de Saude - Sandra Lobo
Assessor da Secretaria de Desenvolvimento Social - Amarildo Baitazar Gomes
Assessora da Secretaria de Educacéo - Cecilia Guida

Diretor do Departamento Geral de Infra-estrutura da Secretaria de Educagéo -
Wellington Salete

Gerente de Reflorestamento da Coordenacdo de Recuperacdo Ambiental da
Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Controle - Celso Junius Ferreira Santos
Superintendente de Planos Locais da Secretaria Municipal de Urbanismo - lone

Melo de Carvalho
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Coordenador de Projetos de Urbanizacdo da Superintedéncia de Projetos da
Secretaria Municipal de Urbanismo - Pedro Jorgensen

Diretor da Diretoria de Instalac@o e Manutengao da RIOLUZ - Sebastido Bruno
Gerente Adjunto da Diretoria de Operagdes Leste da COMLURB - Paulo Banho
Assessor do Diretor de Obras da GEQORIO - Hélcic Ribeiro

Assesor de Controle e Pesquisas da CEDAE - Flavio José Soares de Moura

MOD. 1004
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iNSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRAGCAO MUNICIPAL

Anexo 2: Tabela da situacdo das obras/projetos nas favelas, segundo as
respectivas datas de incio e valor contratado por favela

1* fase
FAVELAS PROJETOS OBRAS
Data micio Valor Data inicio | Valor contratado

contratado
Ferndo Cardin 16/09/94 110.711,25 | 30/11/95 491513213
P. Royal 28/10/94 113.927,50 | 17/11/95 3.733.856,00
M. Unido 30/11/94 126.622,50 | 04/09/95 987.300,00
Ladeira dos Funcionarios./Parque. Sdo 09/09/94 134.338,65 | 04/10/95 3.104 83838
Sehastifio
Morro da Fé 21/09/94 80.922.50 | 17/11/95 2.357.768,00
Mata Machado 19/10/94 83.286,00 | 13/05/95 1.714.236,60
Maia Machado (complementagio) e s e 283.257,27
Grotdo 19/09/94 70.896,00 | 17/11/95 1.386.763,09
Trés Ponies 29/09/94 146.866.25 | 30/11/95 4437 528,65
Chacara de Del Casiilho 21/09/94 9048375 | 30/11/95 2.293.064.00
Andarai/Jameldo 18/09/95 91.540,00 — —_
Serrinha 10/10/94 74.589.00 | 11/01/95 3.207.790.01
Caminho do Job 08/11/94 67.772.00 —_— —
Escondidinho 27/10/94 11459125 — —
Canal das Taxas/Vila Amizade 30/11/94 103.018,75 — 119.000.00
Canal das Taxas/Vila Am. (66 casas) — — — 831.487.91
CerroCord/ V. Candido./Guararapes 19/10/94 29.516,00 — —
Prazeres 29/09/94 115.398.75 — —

2* fase

Sassego 26/12/95 509.351,10
Boriti/Congonhas. /Faz Quem Quer/M.do sid —
Sapé/Moisés Santana
Salgueiro 26/12/95 176.838,00
P. B. Esperanga/Parque Vitdria/Caju 18/12/95 320.986,00
Formiga 18/12/95 228.303,00
Vidigal 26/09/95 256.700.00
Borel 12/02/95 456.266,50
Morre  Sereno/ Frei Gaspar/Caixa 18/12/95 492,395,350
d’agua/Caracol
Moro da Bacia/ Encontro 26/02/95 187.476,00
Morro do Urubu 02/05/96 148.300,00
B. Nova Alianca 15/04/96 111.192.00
V. Sapé 26/02/95 327.104.05
Fl. da Barra da Tijuca s/d —
A. M. Fazenda Mato Alio — —
Morro dos Telégrafos 26/02/96 552.006,00
Mangueira s/d —_
Parque Candelaria — —
Tuiuiti — 171.776,00

Fonte: Relatério do Programa de Urbanizagao de Favelas - Proap-Rio maio/1996
Anexo 3: Lei N® 2622 de 16 de dezembro de 1994.
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L a Vil » N° 193G + Rio de Janeiro + Segunda-feira, 02 da janeiro de 1995 + R$ 0,50

PODER EXECUTIVO
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e et
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LEI N. 2,262 DE 16 DE DEZEMBRQ DE 1994
DISPOE SOBRE A CRIAGAD DA SECRETARIA MUNICIPAL DE
HABITAGAQ, EXTINGUE E CRIA CARG0OS NA SECRETARIA
MUNICIPAL DE ESPORTES E LAZER, E DA OUTRAS
PROVIDENCIAS,
Autor: Poder Executivo.

O PREFEITC DA CIDADE DO RICQ DE JANEIRQ, fago saber que
a Camara Municipal decreta 8 eu sanciono a seguinig lei:

SEGAD |
DA SECRETARIA MUNICIPAL DE HABITAGAQ

Art. 17— Fica criada na estrutura do Poder Execulivo a Secrataria
Municipal de Habitagde, drgdo axeculive central de gestio da poll-
tica habitacional com a finalidade de planejar, promover, coordanar,
executar & fazer executar a politica municipal da habitagdo, em co-
ordenagdc com os demais ¢rgdog do Municipio.

An. 2°— Competira & Secrataria Municipal de Habitagdo:

| — promover a¢des com vista ao direito da populacdo de acesso
a moradia com infra-esirutura sanitaria, transporte e equipamenios
publicos;

Il — promover a reiocalizagdo das populagdes assentadas em drea
de fisco preferencialmente em terrenos na propia érea ou em lecais
préximos, dotados da infra-estrulura sanitdria @ lzansporte coletivo;
It -— promover a urbanizagac e a reguiarizacdo fundidria de asser-
tamerntos populares, favelas e loteamentos:

IV — promover & implantagao de lotes urbanizados e de moradias
populares;

V — gerar recursos para o financiamento dos programas da pelitica
nabitacionat:



vl estudar e PYOmpver imp lantacfo dx novam alternativas

&

habitaciennig. em

: especial pels ocupacfo de vazios urtanas
infra«estruturades:
f%gll : promover o levantwagnto, o xcompanhaments ¢ & andlise
v
,M%de dados relagionacos com a cuestie hebitsedlonal:
A

t eI

s

& -
7h produciio habitacionm] ¢ & urbanizscdoc para O  ausentamentos

sstudar & promcover o emprego df teenologias wrropriadac

opuiares

rt 32 - A estrutura basica da Secretaria Hunicipal de Habiltacic

£

it & canstante do Anexo I. que fica instituida por ests Lei

Faragrafo uUnicn - As cospeté#ncias don drglos d¢n estrutura bawica

dn Secrgturia Hunicipnl de HubitacEo s¥o us congtantes

do Anexa II

Art 42 - Figam tvanuferidos dm  Secretaria

oo Besenvalvimento

Socinl. passando suas compet@nciss,

fetrutura

organlzacionai .

3

L qunicipal

acervos ¢ $Aldos orcamentwrios para a  Secretarip
42 HabitacRAc:

% Cowispdo dr Assuntos Fundidraigs:

A Coordenacio de Apoan 3 Titulaclo de Tervas;

a Coergenacio de Ao Emergencial;

a Coaordenadoria de Engenharia. Saneamento g Urbanissa

oy *
g %onunxtar1n. que passa a  denominar-se Coordenadoria de Urbanismo

oaunitaria:

o  Coordenacdo de Readaptacio Social

~ A Campanhia Hunicipal de Desenvelvimenta Habitacional -

RIO a ser constituida nos termos da L#r ng2 1 497, de @5
de 1991, serd vinculada @ Secretaria Hunicipal de
e
{_fapataglo
FaY
3
““art 4% -+ Observago o disposto na Lei n? 2.8@8. de 2t de julho ok
QE?QS ficam transferidos eara a Secretarid Municieml ae
com os respectivds CArgot € EMPregNs. O0F  servidores
g:§statutérxoi < celetistas as Secretaria Hunicipal Ge
;
_Desenvoiviments Sccial., lotados em t9 de agosto de (994 nos
bfeues cit2doe ne oart 42 0 quars  PASSAM A 1RTegrar  a

i fetrutura basaca referida no art 32

vnico - fe

A -

Raragrate carjos e empregos referidos no  cafuc  sio

;dﬁ constantes., segunde 0 nivel de escoliavidade. d¢  Anexo
LII. aue seraon detalhados. cem TESPECL1VOS

quantitarivos. por ateo de Preterte. no prazg de trinta

gi1as contados da data ae publicacdo desta Lel

3

Fo /5'
Ary e -
§

0 Poder Executivo concedera Gratificaclo Especial  aos
— ”
"servigores da Secretaria Hunicinml ge Habitacio wue desempenhem

,__,_% uas

atribuicles sm acBee emergenciails. df riscd ocu de dificil
" “cesso na forma do regulamento
.9 1€ = 0 wvalor da gratificacio erevista no casur nia poaera
3
= exceder @ duag veres e mela 0 venclmento-bxe: atribuido
308 Servidores SUNICiIPR1S
- Qs s®Tvidargs oriundos da Secretaria Municipul de

lesenvoivigento Social poderdio optar pela gratificacio

eptaoeiwcide no art 32 ¢ meu § 19 dw Loy nR 2.2028, de

S 2% de Junho de 1994

Hunicipal de

L MENTS SR DM | A A AR e e A ST

Cim e ks

i

e e K e e e

e

art © 82 - Ficam transferidos para a2 Secretaria Henicipal de

Habitac¥c o cargos em comiss¥ico ¢ ftuncdes gratiticadas dn

Secrecaria  Municipal de Desenvolvimento Social constantes co
Anexo v

Art 9@ - Ficam ¢riados nm estruturez ds Secretaria Hunicisal de
Habitaclio os cargos em comiesSo e as funcSes gratificadar
constantes do Anexo Y

ATt 19 ~ O Poder Executivo detalhari » estrutura orgenizacionazl

da Secretaria Municaipal de Habitacdo ew donsondéncia com os niveis
1Y

PYOPTr10s 4R administracio sunicispnl.

art 11 - Fica craiade o Funde Municipal de Habitac3o. de naxtureza
contdbil-financeirz. sem personalidade juridica e de duracic
indeterminada. com o objetivo de proporcianar  recursos ag

planezamento. execucdo £ fiscalizagdo dos programas ® prajetos daz

poiitica habitacional do Hupiciplo

Parigrafo unicp -~ ¢ Poder Executive reguiamentari os ©rograsas

referides no capul deste artigo.

\

art 12 - Constituem re:!itn; do Fundo:-
L us dotacOes orcamentariag:
11 receitas decorrgntes de aplicacko de instrumentos
previstos ne Flano Diretor:
III g produtes de operagdes de crddito celeprados com
Or9Rn1lEnos NACLONALE e internacionals., aediante prévin
aucorizacio legislativa:
L8 as subvencies. contribulcBes. trangéer@ncing e
parzicipacdo do Mumicipio em Convénion. consorelos € CONETRUOS
relacionhdos com u politica habitacionat:
v as doacdes publicas € privadas.
vl o resuttado da aplicacio de seus recursas:
ull EY recertas provenientes de medidze JUdICi1Els

1mpetradas 2¢lo Municipio., em ¥unce de loteamentos irreguiares ouw

siandestinos. extoto as Previstas no are. 8% da Le: n? ©EE. de

12 gr dezembro de 178%. aue manter¥o a destinagdo nele prevista;

VIII vatores transferidos por outrus drgdos ou  entidades
publitas. relativos a programas habitacionais:

X outros vecurso: sue lhe 40 e Jestinados.

art 13 - VETALO

6 i¥ - VETADU

% 28 - VETADD

L 39 - VETAROD

3

ATt 14 - A5 apiicacdns 9o Funto Muntcipal de Habitagdo tar-se-
0 enm-

13 {inancraeentc total ou rarcizl oe Prograbus

habitacionais;:

11 aquidicic de material PermARENte CU de Consumoc ¢ de
cutros inaumcs necessarios wo desenvolvipanto dos pProgramas;

III financiamento PATA 2quasicdo o¢ sarerials de construcko
@ assigténcin técnith 3 COOpPErativas habitacionals ou sutirdec
nos nenentuEsntos 4o baixn renda. part construcio ¢ selhorim  das

habitacdes ¢ du infra—estrutura urdene:



ey TV desenvolvimento de HrOgragas de capacitacHo =
7

b

“aperfelgoamento de TZCUT S0 hUBZNGS ligados Hl potitica
Fy
v Jhabitacional:
fm$l atendigento dge OutTac JdEEPESAS ¢ cAarater urgente €
rw%;nadiéuel necegssarias @ execucio das  acde= mencionadac na
L

_rolitica habatacaonal
£
L
{%Art 15 - Fica o Foder Executivo autorizaag a firmar consdrcioe

’xncermunxcxnnzs para atendisento regilonalizaqgo a politics
Lmabitacional
F
]

T are fe =~ Fifa o Poder EMECHEIVO 3UlOT1ZAGO # abdrir credite
£
R ?!lpe:1a: as drocamento da Seguridace  Social dz Secrstaraz

fi%ﬁun1c1paj 9e HabitagHo, Nt wvalor d= P% 4D . €0@.@¢  auarenta  mii

“ears: nstibtuinde os Programas de Vvabalho 2801 r1e373143% gl -

“rojetoe  Zspecials  em  Areas de Faixa Renda a  carge  de  Cunaco

£y

“~‘Municipal de Habitacdo, Watureza da Desepesa 4313 - C(Contribuicdes

¢ 320L 19573562 .347 . ~ atividades de Autoconstrucic de
€ UrbanizacSo em Areas de Ba:ua Renda a cargo do  Fundo

de Habitacfc. Natureza da Despesa 3214 - CantribuicBes

Fundos . nos valores de R® 20 .00¢ .02 (vinte e o1te mil reals) e
iF%t 12.00¢.9¢ +‘doze m1l reals). respectivamentc. 3 fim oe permitar

Eféas transferéncias financelras para o Fundo
.
1

LEart t7 - Figca, ainda. o Poder Executivo auteori1zzso a  instituzr

?;zs Frogrvamas de Trabalho 3202.19573183.448 ~ Projetos Especimic
&

fgem areas ¢€ Baixa Rendn. Natureza da Desresa 413¢ - fnvestimentocs
L
~. %M Yegime ¢F Exgrucio Especial. no valar de R 28 090,08 (vinte e
“ortn mil reaisy. e 3202.10573144 F47 - Programa de Autoconstrucio
£

L}dt Horadids € Urbani1zacdo e dreas de Baiua Renda. HNatureza d=

Decepesa 3189 - Haterial de Coasumc. no valor de RS 7 90¢.99 (setc

;}M;l rears): Natureza da Desvesa 3131 - Remuneracio de Servigos

- Cesspars. no valor de Re 3.909,89 (tr8s mil reais! e HNatureza

Dezpesa 3JL32 - Outros Servigos e Encargos, no valor de R%

£
%}5 490 ,9¢ an1s mil rrays)

Paragrafo unice - O¢ créditos de¢ que tnatam o artigo antericr e

BEte ATILIZO SETAC COMPENYNOLE na forma estabglecida no

increc [II do pardgrato 1€ do art 43 da Le: Federal

ad 4 326, ge L7 de merco ar 1944

SECHAD I
DA CRIACXD E EXTINCAQ BE CARGDS Na SECRETARIA MUNICIPAL DE
e ESPORTES [E LAZER

Art iB - Ficam Crimdos ha estrutura da Secretar:ia Hunicipal de

QﬂiE’PD‘;!! e Lazer

t} I . CINCo cargos de Asgessor I1. sigboio DAS-8;
R $ 1 ue crrgo de Assessar-Chete. cimsinlo DAS-8:
7

1® - Passa a denaminar—s« Subchefe [I. simbolo DAS-9. o

© o Ccargo  de Assessor-Chefe Técnico, simbale DAS-®. rconstante dog
[

. fnexo IIf do Ley n® 2,139, de §1 de maxo de {994

LArt 29 - Fitas extintos na g#struturs da Secretar:ia Municipal de

" Espartes ¢ Lazer, cince Cargos de Assessor Il. simbolo DAS-B8.

i
ey

)

Criadas cetla Ll n¥ 2. (39/94

Are 24 -~ Fitm revogado o art 12 da Lei n 2.139/%4

-, ATt 2R — Estn Lel entrard e= vigor na data de wua publicacio.

ravogadas as disposicdes em conyriério
'

AMEXO £

SECRETARIA MBICIPRL DE HABLIYACED
ESTRUTLERA BABICR

HI Funde Municipail de Hah;tasloz

it Comisslo de Asstntos Famdisrioas © o+ <o ..
L1111 Gavinete do Secretario;

Iv Assessoria Juridica:

L Sutchefiz Especial de Assuntos Yécnicaos:

vz Coordenadaria de Regulmrizacdo Fundiaria:

UIr Coordenacio de Apoio @ Titulag¥o de Terras:

VIII tcordenagoria de Reassantasento e Aclo Smergencial:

Ix Coordenacdo de acidc Emergencial:

* Caovraenacia de feadaptacic Sccial:

*l Coordenayerta de Urbanismo Comunitar:io-

¥Il Loordenacic e Suprimgntes:

LT Diveraria de Administraeso

ANEXO XTI

SECRETARIA HMUNICIPAL IE HABITAGCAQ

COMPETENCIAS DOS cRGAOS DA ESTRUTURA BaSICa

-

COORDENANORIA DE REGULAREZACKD FUNDIARIA

- Tratar das  questdes fundidriar. principalmente ng aue
concerne A regulavizagic de irems urbanas voltadus para ropulagio
de baira renda

- Desenveiver cstudos e osesqauisas fundiarias. visanga A
szlecdo €

canastyo de solo  que siTvam  como  sebsidics  ae

dJesenvoivimente da eolitica nabitacionst do HMunicipio

II . COORDENATOR1A DE REASSENTAMENTO E ACEC EMERGENCIAL

- Coordenar < progcesso e renssentamento da populacio

- Froceder ag reczolhimento da populacdoc sem—terg

- Coordenar acbes em situscSes de emergéncia

- Promover 3 3daptacgio de PESSOAT reassEntadms  aa ngvo
amorente

- Abrigar tranceltior:iamente a ropulacio sem—teto

- Arvicular oE =Rt F1-1 ] L] recurscs  humanos envolvidog
Jas atividades de defesa civil. objet:ivando melhor sisctematizacse

40 acendimento as porulagBes atingrdas por ealamidaces

I1r CONRDENALORIA DE URBANISMU COMUNITARIQ

- Ccovganar suegcutar ¢ avaliar plancs 2e “roanszacdo

[ton FLE R4 38 BY *CTRVES J® DFPQF!HEI de urannizacio. SANEARENTC
oidgica, pavimentagio. :onséru:ic de CGURAUTIRE €@ ACRESOS oM
comunidacdes de baixa Trendan. atTRVES de BEtodos convencicnmis  de
contratacio c¢u de metodes simpiificndos de outirdo resmunerude

- Promover eprogrzmus ge agoic & uarbanizacie, tilazwnge
intervencdes er educacio sanitaria que snvolvam B comunidede.

- Frestar apoi0 t(#cnico 208  #rogrisas  desenvelvidos pelco
[

Munitiplo, nas argas habitacional € de€ wero amdignte e  naa

atividndes de¢ vontenclc de encostus



H
) ANEXO IIX
COORDENACAD DE SUFPRIMEWNTOS Y
SECRETARYA MUNICIP
Mormnlizar. POATONLERT e cgodificar cs materinle e IFAL DE HABITACEO
equrpaBRNtos
£,
£ CARGOB E EMPREGCS TRANSFERIDOS DA 3
S FPlanejar o Consuso de @EteTrIRIE ¢ FAuipREEntes ¢ sul SECRETARIA HUNICIPAL DE
o DESENVOLVIMENTO SOCIAL . SEGUNDO § MiVEL DE ESCOLARIDADE
¢+ utiiazec¥o.
7y - Emitir requlsicies de materizl = ae cosera de materiass ¢
LquapPauentas NEIVEE DE ESCOLARIDADE AUANTITATIVG
: - ACUBPATH AT OF Procesatt licitatdrios referentes a mArgrimie
. FESE0AL DE NIVEL SUPERIOR DE TERCEIRD GRAU 190
£ wquIPRMentos especiticos.
PESSUAL DE NIW HED ] 3
g - Controlar ¢ recebimento & & entregn  dOf  oALETIRiS  nog EL HEHIG DE SEGUNDO CRAU a3
: PESSQAL DE NiIVEL #eDI0 DE PRIMEIRO GRAU 7
"y zlmoxarifados regionals ¢ NAE ORTRS. 19
LS , sEEg0aL DE NIVEL ELE ;
PR Pefinir lotes econdmicos = estocues de BERUTBNCA @inimo @ MENTAR ESFECIALIZADO &3
% PESSDAL DE WIVEL ELEHENTAR ‘22
7 mEKamO.
oy ;
L5 - Fromover £ ancoepunhar 1w indoruxtimacie de todan (1]
TaTaL 5
5“} ativaidades de duprimentos.
- Emitir relatdrios InfOrsRtizZados af estoQuUe % consume J€ ﬁNEXOIIV
7 ‘JRBterinis € eqUiBPEEERtOS. S SECRETARIA HMUNICIPAL DE HABITACKD
- Elaborar talinncos e bulancetes dos watoques dos CAREOS EM COMISSAD £ FUNCEES BRATIFICADAS TRAKSFERIIDE DA
aximoxarifados reglOnNELIE. SECRETARIA MUNICIPAL DE DESENVOLVIMENTO SOCIAL
[ Supervisionar os trebalhos de vigilincin ¢ de sesurance dos
CENOHINACAD SiHBOLO aTDE .
mAterinis ¢ erulpusentos estocados nos mlamoxur:fades TEILONALS
- ERCRMINhAT ProcEfcos  que envaolvas comera  de  mater:nis e Secrgtir;u Executivo DAS-1@ .4 LR
f} equipnmentos € uwiugue! de veiculos usados nge  aimoxsritados Ceooragsnador I DAS-2 (D) 2L
f} reILONALY Assessor—-Chefe nag-8 (DY @4
- Cooraenador II Das—8 <D ag
oy
S asesecsor 111 LAS—T (A} da
¢y
1. Divetor IV TAS-4 1) 23
§i} Asgistente I rAS-46 1a) 2?3
e Assastente II pal-& (A a3
¢ 3
7 TO T &
g} hl L 21
{é iNy= DirecHo: (A= Assesdoria
L
P
4
ANE (O v
) .

SECRETAREA * UNICIPAL DE HABITACAG

CARGOS EM COHISSAO &€ FURCSES GRATIFICADAS CRIADOS

!
[
{3 DENDHINACXD SiMBOLD QTHE
Yy
LA I - Seeretario Muncipal S/E K1
¢ } IT - DIRECXD E ASSESBEORAMENTUY BUPERIOR - DAS
4 de Gabinete DAS—~19. 4 24
M} Assessor Especial daS-t0. B 21
) Supchese I1 PAS~9 1T) L3
Ty Caordenader | DAS-© (D) a2
W Assessor Chefe BAS-8 (D) 31
. Coordenador II DAS~B <1 @4
wd Diretor II DAS-B ¢D) as
Assessor LI bag-8 (A} a2
)] As5e2550r II de Comunacacic Sorcaial DAS-B <A! -39
e Agsessor [I de Desenvoivimente Ipstitucional DAS~B (A) 9t
assessor [I de Orcamento DAS-B (&) 3L
WA Assessor [I de Planejamento DAS-B (A} 23
Assgssor II de Informacdes DAagS-8 (a) et
% Gerente [ DAS-8 (A} 19
ot Diretor III BAG-T (D) er
. Assessor III DAG-7 (A) e
ot Assistente Tecnico basS-7 (A 97
i Diretor IV DAg-& ) LT
* Asgistente DAS-& (A? i7
bt
L SUBTOTAL 55

[11 - DIRECE0 E ASSESS0RIA IRTERMEDIARIA - DAL

i Aassistente I Dal-& (A o4

et FOT AL o 59
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