Plano Nacional
de Habitacao

PRODUTO 2
VOLUME |

Contrato n° 47000391, Ref. BID Nr: 4000007130
BRA/00/019 - Habitar - BID

Dezembro 2007

131 PlanHab

Via Publica = LabHab-Fupam = Logos Engenharia




Apresentacao

Este relatorio corresponde ao Produto 02 do Contrato n® 47000391, Ref. BID Nr:
4000007130, BRA/00/019, Habitar — BID, no Item 5, do Anexo Il, Termo de Referéncia,
intitulado  Contextualizagdo do Plano Nacional de Habitagdo: analise e
sistematizacdo do contexto habitacional atual, constrangimentos, potencialidades

e cenarios possiveis.

Esta dividido em sete partes que abordam os principais temas relacionados a questao da
habitacdo no contexto temporal atual a partir de um olhar multifacetado, composto por um
conjunto de enfoques de abrangéncia econbmica e financeira, relacionados a
organizacao espacial do territério e de aspectos sociais que resultam em demandas e

modalidades de producdo da moradia no Brasil.

Enfatizam-se nesse produto as principais questdes que descrevem e problematizam cada
tema analisado, concluindo-se cada capitulo com questionamentos e temas que deverao
ser aprofundados de maneira a contribuir com a elaboracdo do préximo produto, que se
refere aos cenarios e tendéncias com os quais o Planhab, por ser um plano de quinze
anos, tera que se defrontar e responder. O principal objetivo que orientou a elaboragéo
da contextualizagdo das questdes habitacionais ndo foi o de esgotar todas as analises
sobre o tema, na medida que néo se trata de um trabalho académico. A intencéo foi a de
estabelecer leituras que possam responder sobre o estado da arte de cada tema, nivelar
conhecimento com a Secretaria Nacional de Habitac&o e abrir o caminho para as demais

analises e as propostas que deverdo se suceder.

E importante frisar que a formulagcdo do Planhab n&o esta sendo desenvolvida de forma
linear em relagdo aos tempos e etapas de elaboracdo. A propria dindmica definida pela
Consultoria — apresentada no produto 1 deste contrato — estabelece um processo de
elaboracdo com a participacdo da sociedade na qual temas e etapas vém sendo
discutidos ao mesmo tempo em que consultores e técnicos elaboram seus estudos.
Neste processo o0s interlocutores apresentam suas leituras dos fatos - sempre
qualificadas pela experiéncia e conhecimento da probleméatica — a0 mesmo tempo em
que disponibilizam sugestdes e propostas. A rigueza desse processo de conhecimento é
inegavel e ndo se traduz inteiramente no presente relatério que deve focar principalmente

os elementos de contextualizagéo.




Assim, ao lado da leitura técnica, elaborada pela equipe de consultores, foram realizados
seminarios regionais que possibilitaram uma leitura participativa da problematica
habitacional onde a diversidade regional e de segmentos sociais foram contemplados. A
sistematizacdo das discussdes realizadas nestes eventos foi incluida neste relatorio,
embora ndo constasse do escopo original previsto no contrato, porque se considerou que
o olhar da sociedade sobre a questdo, ou seja, uma leitura participativa, é fundamental

para balizar o diagndéstico técnico.

O prazo para a formulagdo do Plano Nacional da Habitagcdo e para a elaboragéo deste
relatério ndo permite o desenvolvimento de pesquisas e levantamento de informacdes
primarias, tornando a elaboracdo deste relatério um processo de sistematizacdo de
informacdes e dados ja existentes. Mesmo assim, em algumas areas onde se considerou
possivel, buscou-se gerar informa¢cdes que ainda ndo existiam agregadas para o pais.
Um dos exemplos é o da producdo e a oferta de mercado, informacdo que ainda nao

existe, de forma sistematica, para o conjunto do pais.

Dados sobre a producdo habitacional formal foram coletados, a partir de pesquisa
elaborada pela consultoria, que conseguiu levantar informacdes sobre nove capitais do
pais, a saber: Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte (sudeste), Fortaleza, Recife,
Salvador e Macei6 (nordeste), Goiania (centro-oeste) e Porto Alegre (sul). Estas cidades,
embora ndo respondam pela totalidade do que vem sendo produzido no pais, deixando
de fora algumas das regibes economicamente mais dinamicas, como interior paulista e o
centro oeste, apresentam um percentual muito significativo do volume de produgéo

imobiliaria do pais, dando uma idéia aproximada do que vem sendo produzido no pais.

Ja a quantificacdo da producao formal, a cargo do pequeno produtor, e aquela resultante
dos investimentos individuais (autopromocdo) € ainda mais dificil de ser quantificada.
Estudo encomendado pela Anamaco e efetuado com base nas vendas de balcdo de
algumas grandes revendedoras de material de construcdo (pesquisa de mercado Booz
Allen Hamilton), inferiu que, do total de unidades produzidas, 77% eram executadas em
regime de auto-promocdo. Este numero — que indica uma ordem de grandeza do
fenbmeno, incluindo o pequeno produtor e 0 mercado informal (jA que a pesquisa de
balcdo ndo permite fazer essa distincdo) — deixaria para o mercado de incorporacao
imobiliaria e para o mercado publico apenas 23% das unidades produzidas no pais, 0 que

nao parece distante do que efetivamente ocorre.




Outra frente cujas informagBes ndo estdo disponiveis de forma agregada para todo o pais
€ a referente aos programas publicos estaduais. Enquanto o desenho institucional de
cada estado foi objeto de estudo especifico contratado pela SNH (apesar da grande
mutabilidade das instituicbes, existe um panorama tragado a respeito), os dados de
producdo publica estadual, assim como uma sistematizacdo dos programas
implementados pelos Estados, ainda ndo existe para todo o pais. Quais sdo o0s
programas, qual a dimenséo do atendimento e a ordem de grandeza dos recursos locais
investidos, € ainda um quadro em formulacdo, mas que ja apresenta neste relatério

algumas importantes indicacoes.

Muitas informacdes foram coletadas, especialmente a partir dos Seminarios regionais e
permitem tecer um primeiro relatério a respeito; mas existem ainda muitas lacunas sobre
esse contexto de implementacdo da politica a nivel estadual, que deverdo continuar
como objeto de estudo. Em relacdo aos recursos empregados pelos Estados em
habitacdo, foram utilizados os Unicos dados disponiveis para a grande parte dos
municipios e estados brasileiros, agrupados pela Secretaria do Tesouro Nacional apesar
de toda a inseguran¢ga que esses dados contém: sdo auto-declarados e ndo séo
obrigatérios, 0 que pode nao corresponder a realidade dos investimentos efetuados,
carecendo-se ainda, para muitos municipios, de séries histéricas que permitam uma

analise dinamica.

Outros exemplos poderiam ser relatados, mas o que cabe afirmar € que a
contextualizacdo ndo é uma etapa do trabalho que ser& considerada, a partir da entrega
deste relatério, como uma etapa acabada. Nem o0s seminarios regionais, nem o debate
com 0s segmentos sociais, que ainda estdo sendo agendadas, estdo terminados. A
coleta de informacfes esta em constante atualizacdo. Fontes de informacdes foram
disponibilizadas recentemente como € o caso da CAIXA. E um processo que pode ainda
ser acrescido a partir de novas fontes e da assimilacdo e revisdo de algumas questbes
que forem julgadas insuficientes. Ademais, consideramos que um dos objetivos do Plano
Nacional de Habitacdo € apresentar uma referencia concreta das necessidades de novas
pesquisas e da sistematizacdo de informacdes, 0 que devera ser objeto de um trabalho
sistematico de investigacdes, objetivando garantir que a primeira revisdo do PlanHab

possa contar com uma base de dados mais consistente.




Por outro lado, em vérios temas abordados neste Relatério avanca-se para além da
contextualizacdo, identificando tendéncias e cenarios que deverdo ser melhor

aprofundados no Produto 3 : Cenérios e Estratégias do Plano Nacional de Habitagao.

Para fins de apresentacdo dos estudos até aqui elaborados o relatério foi dividido em
sete capitulos, que tratam do conjunto de temas essenciais para a contextualizacdo da
questdo habitacional, com as ressalvas que serdo apontadas no final desta introducao.
Embora o trabalho tenha sido estruturado de modo que cada capitulo fosse dedicado a
um tema especifico, inevitavelmente existem sobreposicbes pois as questdes sao
interligadas e, muitas vezes, sao tratadas sob enfoques diferentes em varias partes do
relatério. Por outro lado, embora inicialmente tenha sido estabelecido o periodo pés-BNH
como o recorte temporal comum para todas as andlises, por razées de ordem analitica
cada capitulo acabou por trabalhar com uma dimensdo temporal propria e mais

adequada para o objeto do estudo especifico que foi realizado.

No Capitulo 1 — “Cenarios macroecondémicos”, buscou-se delinear as condi¢cbes e
cenarios macroecondmicos que permitirdo orientar o desenho do Plano Nacional de
Habitacdo, apresentando-se dois horizontes para o desempenho futuro da economia, um
considerado mais provavel e outro de stress, de modo a avaliar os efeitos de
constrangimentos mais graves que viriam a interferir na disponibilidade de renda e na
capacidade financeira do setor publico para bancar ac¢des relativas a politica de
habitagdo. Foram especialmente consideradas as proje¢bes contempladas pelo PPA,
ministérios e IPEA, dentre outros, e formuladas hipoteses de crescimento econdmico e
distribuicdo de renda. Por outro lado, o lancamento e a relevancia do PAC levaram a
SNH a solicitar estudo especifico junto a consultoria especializada, cujos resultados

serdo incorporados aos préximos produtos.

Avalia-se também o comportamento da demanda por habitacdo no que se refere a
capacidade de pagamento da populacdo no futuro de médio e longo prazos estabelecidos
para o PlanHab. Prop&e ainda, uma metodologia para superar a classificacdo de renda
familiar baseada em salarios minimos, de maneira a se obter uma distribuicdo

relacionada as faixas de atendimento anunciadas na PNH.

No capitulo 2 - Fontes de financiamento e subsidios s&o analisadas as fontes publicas
e privadas de recursos onerosos e nao onerosos para o financiamento habitacional, e

descrita sua evolucdo recente. Elabora-se em primeiro lugar, uma caracterizagdo do




contexto atual das fontes de financiamento habitacional federais, estaduais e municipais,
em que fica evidente a crescente disponibilidade de crédito para o setor. Para as fontes
provenientes dos fundos de gestao publica é estabelecido o seu marco regulatério e sdo
apresentados o perfil normativo, a trajetéria or¢camentaria e de contratacdes e a
distribuicdo regional de cada fonte (FGTS, FAR, FDS, FAT). Estas andlises serdo
complementadas no proximo relatorio, mediante o acesso detalhado aos dados de
execucdo, seja no ambito orcamentario, seja, em especial, nos casos do FGTS e Caixa
Econbmica Federal, com especial atencdo para a habitacdo de interesse social. Por fim,
avalia-se o perfil do crédito imobiliario, SBPE e SFI, sua estagnacdo e mesmo queda
durante anos e a expansao verificada no periodo mais recente, a partir de um quadro de

medidas favoraveis no ambito dos ambientes micro e macroecondémicos.

No capitulo 3 — Necessidades Habitacionais discute-se a metodologia de quantificacdo
das necessidades habitacionais desenvolvida pela Fundacéo Joao Pinheiro, aperfeicoada
desde meados da década de 1990, problematizando-se alguns conceitos e lacunas que
necessitam melhor delineamento a fim de captar a complexidade das demandas
habitacionais atuais. Utilizam-se os resultados do estudo mais recente sobre essas
necessidades, desenvolvido pela Fundacdo Jodo Pinheiro, para tragcar um quadro
quantitativo do déficit e das inadequagfes das moradias. Procura-se qualificar o universo
dos domicilios com familias conviventes a partir da identificagdo de recortes segundo
faixas de renda domiciliar e congestionamento interno dos domicilios. Esses recortes
mostram as porgbes da coabitagdo que realmente significam demandas por novas
moradias. Por fim, analisam-se as demandas demogréficas habitacionais futuras com
base nas projecdes populacionais até o ano de 2020 elaboradas pelo CEDEPLAR da
UFMG. Com isso, tem-se uma dimensdo dos desafios habitacionais que, de um lado,
precisam atender as necessidades herdadas do passado e, de outro lado, devem
responder as demandas futuras de modo a evitar o engrossamento dos montantes do

déficit e das inadequacfes habitacionais.

No capitulo 4 — Quadro regional, urbano e fundiario e sua relacdo com a questao
habitacional focaliza-se a questdo urbana e regional nos aspectos que mais interagem,
modelam e conflitam com a questdo habitacional. Na primeira parte do capitulo
apresenta-se uma primeira classificacao tipolégica dos municipios brasileiros, a partir de
um conjunto de indicadores e da insercdo do municipio na dindmica econdémica do pais.
Resultou na construcdo de uma classificacdo capaz de servir de orientacdo para o

desenvolvimento de critérios regionalizados a serem utilizados no Plano Nacional de




Habitagdo e que ndo se restringe ao porte do Municipio. Trata também de aspectos

regionais do déficit habitacional, mostrando sua dimensao por grandes regides e estados.

Nas demais partes do capitulo séo tratadas questdes mais especificas do processo intra-
urbano: as caracteristicas do processo de ocupacdo intra-urbano, buscando identificar
relacbes com o processo de producdo de habitacdo; as tendéncias recentes do
planejamento urbano e sua relagdo com a questdo habitacional, identificando como os
planos diretores, instrumentos como as ZEIS e outras intervengdes urbanisticas tém
enfrentado as questdes habitacionais e o0 processo de expansdo urbana, para mostrar
como o modelo atual de desenvolvimento das cidades, muitas vezes estimulado ou
patrocinado pelo poder publico, reproduz a exclusdo territorial. Num contexto marcado
pela especulacdo imobiliaria e extensdo horizontal das cidades, sdo evidentes os
prejuizos para 0s que ndo conseguem pagar o0 preco da terra urbanizada, conforme os

mecanismos de mercado.

No capitulo 5 - Producao formal e informal da moradia sédo abordadas as formas de
producédo habitacional, desde a incorporacao imobiliaria até a autoconstrugéo precaria. O
capitulo foi dividido em dois grandes eixos: produc¢do formal e informal. A producgéo
formal é entendida como aquela de acordo com a legislacdo vigente, tendo com
principais agentes o incorporador, 0 pequeno promotor e as cooperativas. Ja a informal é
aquela produzida & margem dos parametros legais, resultando, geralmente, num
ambiente precario e insalubre e tem como exemplo mais comum e marcante a favela.
Além de definir os principais agentes de producdo procura-se quantifica-la de modo a
construir um quadro da representatividade de cada setor da producdo. Em face de uma
demanda por moradia gigantesca, essa quantificacdo serd util para definir metas e

estratégias por agentes da producdo habitacional.

No capitulo 6 — Politica habitacional e programas publicos de habitacdo esta
apresentada uma sintese da evolucdo da politica habitacional brasileira, desde seus
antecedentes até a atual situacdo, estabelecendo-se uma periodizacdo e pontuando-se
0s principais avanc¢os que estdo sendo implementados a partir da criacdo do Ministério
das Cidades.

Em seguida serdo apresentados o0s atuais programas nacionais e um quadro da
producdo publica de habitacdo, considerando tanto as a¢des desenvolvidas em nivel

federal como o amplo leque dos programas implantados pelos Estados.




No Capitulo 7 — Evolucdo e quadro atual dos Arranjos Institucionais estédo
apresentados 0s desenhos institucionais que orientaram a intervencdo do Estado na
guestdo da habitacdo desde o BNH até a criagcdo do Ministério das Cidades e a
implementagédo do novo Sistema Nacional da Habitagdo. Apesar das dificuldades de
informacgdes, buscou-se, com base nos estudos do CEM-Cebrap e em entrevistas com 0s
responsaveis pela politica habitacional nos diversos estados brasileiros, tracar um quadro
da organizacdo institucional atual dos Estados, na perspectiva de se reunir elementos
que possam contribuir para a construcdo de arranjos institucionais adequados para

colocar em prética a estratégia definida para o PlanHab.

Estes sete capitulos certamente ndo esgotam inteiramente os temas que poderiam ser
analisados para conceituar integralmente a problematica habitacional brasileira. Assim,
ficou decidido, de comum acordo com a Secretaria Nacional de Habitacdo, em reunido de
planejamento estratégico do PlanHab, realizada em 13 de julho em Brasilia, que
gquestdes ndo solicitadas no Termo de Referencia mas que deveriam ser analisadas para
subsidiar a elaboracdo de propostas, deveriam ser incluidas neste Relat6rio, enquanto
que outros aspectos inicialmente arrolados, por ndo se relacionarem diretamente com o

Plano Nacional, poderiam ser tratados com menor destaque.

Por outro lado, definiu-se uma estratégia para tratar de questdes que, embora presentes
no Termo de Referéncia, ainda ndo foram abordadas ou carecem de aprofundamentos.
Dentre estas se pode destacar a da cadeia produtiva da construgéo civil — tema central
para a producdo habitacional, que devera ser debatido com profundidade em seminario
especifico, a ser realizado em conjunto com o BNDES, quando se espera identificar os
temas prioritarios para aprofundamento e incorporar as contribuicbes dos melhores
especialistas para enfrenta-los. Outros temas que eventualmente ndo tenham sido

tratados deverdo ser objeto de estudos especificos futuros.

Por fim, inclui-se como capitulo 8 as contribuicdes colhidas nos quatro seminarios

regionais do PlanHab.




1. Cenéarios macroeconémicos de meédio e longo prazos (2015 e 2022) para

subsidiar o desenho do plano nacional de habitacao

No projeto de desenho do Plano Nacional de Habitagdo, os cenarios macroecondmicos

sao vistos como:

e elementos importantes para subsidiar a discussdo sobre a forca e a dire¢cdo dos
constrangimentos macroecondmicos sobre a capacidade financeira do setor

publico para bancar acdes relativas a politica de habitag&o.

e elementos para ajudar a determinar a demanda por habitacdo e principalmente a
capacidade de pagamento das familias tanto a luz do crescimento da renda

(renda macro e renda das familias) como da distribui¢cdo da renda.

e elementos importantes ndo s6 para orientar o desenho do Plano mas para langar
alguma luz sobre os impactos das condigdes macroecondmicas prevalescentes
em 2015 e 2022 na implantag&o do Plano (definicAo e cumprimento das metas a
serem alcancgadas, volume de recursos aportaveis pelas diferentes fontes de

recursos, volume dos subsidios necessarios, etc.).

Na primeira parte do texto que segue € apresentada a légica que orientou a elaboragéo
das projecoes do PIB e da distribuicAo da renda familiar. Na segunda parte sao

mostrados o0s avancos realizados e alguns resultados preliminares destas projecoes.
1.1. Estratégia de elaboracdo das projecdes

As projecdes se referem ao conjunto do Brasil e se desdobram para as grandes regides
brasileiras (Norte, Nordeste, Sudeste, Sul e Centro-Oeste). Seu horizonte temporal séo,

sempre, os anos de 2015 e 2022.
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Nas projecdes do PIB é bastante freqlente usar trés cenarios, chamando-os de
pessimista, realista e otimista ou atribuindo-lhes denominagfes que sugerem a idéia da
prevaléncia de alto, médio e baixo crescimento da economia no horizonte da projecéo.
Aqui, fez-se a opcado de trabalhar com duas projecdes que serdo definidas a partir de
projecdes realizadas por outras instituicdes, como se vera mais adiante. Uma delas,
construida a partir dos cenarios examinados mais adiante, considerados de mais
provavel ocorréncia por seus autores, sera tomada como referéncia para subsidiar

especulacdes sobre a futura distribuicdo de renda e para apoiar o estabelecimento de




valores para as dimensdes do Plano Nacional de Habitagcdo mais diretamente ligadas ao
comportamento da economia e a distribuicdo de renda (metas, volume de recursos,
volume dos subsidios, etc.). A outra, de cunho francamente pessimista e também
construida com base nas mesmas fontes, sera usada para reconsiderar os valores
atingidos por estas dimensbes no futuro, supondo a prevaléncia de condigbes
macroecondmicas piores que as inicialmente consideradas. A idéia é tratar de antever
como funcionaria o Plano em condicbes macroecondmicas adversas. A suposi¢cdo que
esté por tras deste procedimento € a de que, no horizonte da proje¢do (15 anos) pode
haver sub-periodos nos quais o PIB apresenta crescimento mais baixo do que o usado
como referéncia, fazendo com que o Plano atravesse momentos de stress. Trata-se de

avaliar o alcance e a profundidade dos efeitos de uma situacéo deste tipo sobre o Plano.

Para estabelecer as projecdes do PIB, foram analisados os resultados de projecdes
recentes, de longo prazo, referentes ao conjunto do pais. Esta andlise fornecera as bases
para o estabelecimento das proje¢cdes que serdo utilizadas na elaboracdo do Plano

Nacional de Habitac&o.

Para os PIB regionais projecdes de longo prazo sédo praticamente inexistentes. O Unico
material disponivel a respeito para todos os estados da federacdo sdo os PPA's
estaduais que projetam o PIB para quatro anos. A proje¢cdo dos PIB regionais sera
baseada na tendéncia da participagdo das regifes no PIB nacional nos ultimos 10 anos.
O periodo a ser considerado sera 1995-2004, uma vez que o Ultimo dado existente para
os PIB regionais é o de 2004. Esta tendéncia, com as qualificacdes que se mostrem

cabiveis, sera projetada para 2015 e 2022.

Com relacao a distribuicdo de renda, o interesse maior ndo é tratar de antever o futuro
da distribuicdo de renda em si mas sim contar com elementos que permitam repartir o
numero total de familias que demandardo habitacdo no futuro (demanda habitacional) em
grupos definidos por faixas de renda que reflitam diferentes capacidades de pagamento

pelos servicos de habitacdo (e diferentes necessidades de subsidios).

A projecdo da porcentagem de familias por faixa de renda sera baseada no
comportamento da distribuicdo da renda familiar nos ultimos 10 anos, tanto para o Brasil
como para as grandes regifes. O periodo a ser considerado serd 1997-2006. Este
comportamento, com as necessarias qualificacdes, serd projetado para os anos 2015 e
2022.




1.2 Resultados preliminares: projecdes do PIB, Brasil

No desenvolvimento desta parte do trabalho ndo se pretendeu realizar um levantamento
exaustivo do que se produziu recentemente a respeito de projecdes de longo prazo do
PIB brasileiro. O que se fez foi selecionar alguns resultados de trabalhos recentes que
serdo tomados como referéncia para o estabelecimento das projecdes que orientardo a
elaboragdo do Plano. A selecdo foi realizada segundo uma combinacdo dos seguintes
critérios: projecdes de longo prazo, entendidas como aquelas que tém um horizonte
temporal da projecdo igual ou superior a cinco anos; projecbes que tém, de alguma
maneira, chancela oficial; e, projecdes de facil acesso (a grande maioria foi obtida na

internet, de forma ndo onerosa).

Dois comentarios a respeito das projecdes, que sdo apresentadas nas tabelas 1.1 a 1.8,
mostrado mais adiante. Primeiro: a Unica projecdo apresentada que foge a estes critérios
€ aquela levantada pelo Banco Bradesco, a partir de material que aparece no Boletim
Focus, do Banco Central. Esta projecdo cobre apenas trés anos. Sua presenca aqui se
justifica unicamente porque recolhe a visdo do mercado a respeito do comportamento
futuro da economia brasileira. Segundo comentario, é conveniente ressaltar que, dentre
as projegOes apresentadas, estdo trés que combinam acentuado cunho oficial e elevada
credibilidade e, por isto, sdo referéncia nesta area (proje¢es 1, 2 e 5, do Ministério de
Minas e Energia/EPE e da Petrobras).

Dentre as projecBes apresentadas a seguir, as quatro primeiras constroem cenarios
alternativos para a evolugdo do PIB. Em todas elas, seus autores apontam o cendrio que
consideram de mais provavel ocorréncia. Estes cenarios mais provaveis estao

destacados em negrito.
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Projecdes de longo prazo para o PIB brasileiro

Tabela 1.1 - Proje¢é@o 1 - MME,Plano Nacional de Energia.

Cenério 2001-2010 2011-2020 2021-2030 2005-2030
Al 3,3 4,8 5,7 5,4
Bl 3,1 3,7 4,5 4,1
B2 31 2,5 3,4 3,2
C 2,6 15 2,5 2,2
Fonte: MME, Plano Nacional de Energia 2030
Tabela 1.2 - Proje¢éo 2 - MME,Plano Decenal de Expansé&o de Energia Elétrica.
Cenério 2005 2006 2007- 2011 2012- 2015 2005- 2015
Trajetoria Alta 3,0 4,5 4,5 6,0 51
Trajetéria Referéncia 3,0 4,0 4,0 45 4,2
Trajetoria Baixa 3,0 3,0 3,0 3,5 3,2
Fonte: MME, Plano Decenal de Expanséo de Energia Elétrica
Tabela 1.3 - Projecéo 3 - CGGE, Visdes contemporaneas de futuro
Cenério 2006- 2030
Brasil Encalhado 2,5
Brasil Potencial 4,0
Brasil sem Gargalos 50

Fonte: CGGE, Visbes contemporaneas de futuro (Médulo 2, Visdo Estratégica)

Tabela 1.4 - Projec&o 4 — MIN.Plano Estratégico de Desenvolvimento do Centro- Oeste

Cenério 2005-2020
Cenario A 3,7
Cenério B 5,8
Cenério C 2,6

Fonte: Ministério de Integracdo Nacional, Plano Estratégico de Desenvolvimento do Centro- Oeste (2007-2020)
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Tabela 1.5 - Projecéo 5 - Plano Estratégico Petrobras

2007-2011 2008-2012

4,0 4,0

Fonte: Petrobras, Plano Estratégico Petrobras 2020, Plano de Negécios

Tabela 1.6 - Projecéo 6 - Ernst Young — FGV

2006-2020

3,7

Fonte: Brasil 2020, Os desafios da economia global, Ernst Young — FGV

Tabela 1.7 - Proje¢&o 7 - Bradesco

2007 2008 2009 2010

5,04 4,65 4,61 4,36

Fonte: Bradesco (Departamento de Pesquisas e Estudos Econdmicos), Compilacdo de projecdes colhidas
pelo Boletim Focus (Banco Central do Brasil)

Tabela 1.8 - Projec&o 8 - Ministério da Previdéncia

2007 4,50%
2008 5,00%
2009 5,00%
2010 5,00%
2011 3,65%
2012 3,63%
2013 3,51%
2014 3,38%
2015 3,31%
2016 3,25%
2017 3,32%
2018 3,08%
2019 3,08%
2020 3,07%
2021 3,01%
2022 2,91%
2023 2,86%
2024 2,93%
2025 2,68%
2026 2,54%

Fonte: Ministério da Previdéncia (SPS), Evolugéo das principais variaveis para projecédo de longo prazo
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Tabela 1.8 - Projecéo 9 - IPEA

2007

2008

2009

2010 | 2011

2012 | 2013

2014

2015

2016

2017

2018

3,5

4,0

4,0

4,0 4,0

4,0 4,5

4,5

4,5

4,5

5,0

5,0

Fonte: Cenario macroecondmico 2007-2018, Paulo Mansur Levy e Renato Villela (orgs.), Uma agenda para o
crescimento econdmico e a reducdo da pobreza, Texto para discussao no. 1234, IPEA

1.2.1. Os cenarios considerados mais provaveis

E apresentado a seguir um resumo das projecdes antes comentadas (Tabela 1.9). Neste

resumo se retomam somente as projecfes de longo prazo e, naquelas em que se

constréi mais de um cendrio, se apresenta somente o cenario mais provavel.

Tabela 1.9 — Projecdes de longo prazo (cendrio Unico) e cendrios mais provaveis

Projecédo 1 2001 - 2010 | 2011 - 2020 | 2021-2030 | 2005 - 2030
Bl 3,1 3,7 4,5 4,1
Projecéo 2 2005 2006 2007- 2011 | 2012 - 2015 | 2005 -2015
Trajetoria 3,0 4,0 4,0 4,5 4,2
Referéncia
Projecéo 3 2006 - 2030
Brasil Potencial 4,0
Projecéo 4 2005 - 2020
Cenério A 3,7
Projecéo 5 2007 - 2011 | 2008 - 2012
4,0 4,0
Projecéo 6 2006 - 2020
3,7
Projecéo 7 2007 2008 2009 2010
54 4,65 4,61 4,36
Projecédo 7 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018
35 | 40 | 40 | 40 | 40 | 40 | 45 | 45 | 45 | 45 | 50 | 50
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1.2.2. Os cenarios pessimistas

E apresentado a seguir (Tabela 1.10) um resumo das projecdes antes comentadas,

tomando somente os cenarios que apresentam projecfes pessimistas.

Tabela 1.10 — Os cenarios pessimistas

Projegéo 1 2001 - 2010 | 2011 - 2020 | 2021-2030 | 2005 - 2030
B2 3.1 2,5 3.4 3,2
C 2,6 15 2,5 2,2
Projecéo 2 2005 2006 2007- 2011 | 2012 - 2015 | 2005 -2015
TrajetOria Baixa 3,0 3,0 3,0 3,5 3,2

Projecéo 3 2006 - 2030

Brasil Encalhado 2,5

Projecéo 4 2005 - 2020

Cenario C 2,6

1.2.3 Concluséao parcial

As cifras apresentadas nos dois conjuntos anteriores de tabelas nos indicam que pode-se
trabalhar, preliminarmente, com a hip6tese de crescimento médio do PIB de 4% ao ano
para estabelecer as principais dimensdes do Plano (metas, volume de recursos, volume
dos subsidios, etc.). Indicam, também, que pode-se tomar o crescimento médio de 2,5%
como patamar para avaliar os efeitos de condicdes macroecondmicas adversas sobre o
Plano, conforme comentado mais atras. Vale destacar que esta taxa de crescimento
(2,5%) € muito proxima da taxa de crescimento da economia brasileira que se observou

no longo periodo de quase estagna¢do da economia nos anos oitenta e noventa.
1.3 Resultados preliminares: projecdes do PIB por grande regiéo

A projecdo do PIB por grande regido, como ja foi dito, fundou-se na extrapolacédo do
comportamento das participacdes do PIB de cada uma das grandes regides. A evolugéo

destas participagfes é apresentada no Grafico 1.1, apresentado a seguir.
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Gréfico 1.1 — Evolucéo da participacdo das grandes regides no PIB
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Com a participacdo projetada foi calculado o valor do PIB regional para cada ano do
periodo de proje¢do, usando as hipéteses de crescimento do PIB nacional de 4% e 2,5%.
Os resultados destas projecdes sdo mostrados sob a forma de taxas de crescimento
anuais nas Tabelas 1.11 e 1.12, apresentadas a seguir.

Tabela 1.11 — Taxas de crescimento do PIB regional sob a hip6tese de crescimento de 4% para o

PIB nacional
Ano Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-oeste Brasil
2007 4.8 4.8 3,4 4,0 6,3 4,0
2008 4.8 47 3,4 4.0 6,2 4.0
2009 4,8 4.7 3,4 4,0 6,2 4.0
2010 4.8 47 3,4 4,0 6,1 4,0
2011 4.8 4.7 3,4 4.0 6,1 4.0
2012 4.8 4.7 3,4 4,0 6,0 4,0
2013 4.8 47 3,4 4.0 6,0 4.0
2014 4.8 4,7 3,4 4,0 6,0 4,0
2015 4.8 4.7 3,4 4,0 5,9 4,0
2016 4.8 4.7 3,4 4.0 5,9 4.0
2017 4.8 4,7 34 4,0 5,9 4,0
2018 4.8 47 3,4 4.0 5,8 4.0
2019 47 4.7 3,4 4,0 5,8 4,0
2020 4.7 47 3,4 4,0 5,8 4,0
2021 4.7 47 3,4 4.0 5,7 4.0
2022 47 4,7 3,4 4,0 5,7 4.0
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Tabela 1.12 — Taxas de crescimento do PIB regional sob a hip6tese de crescimento de 2,5%%
para o PIB nacional

Ano Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-oeste Brasil
2007 3,3 3,2 1,9 2,5 4,7 2,5
2008 3,3 3,2 1,9 2,5 4,7 2,5
2009 3,3 3,2 1,9 2,5 4.6 2,5
2010 3,3 3,2 1,9 2,5 4,6 2,5
2011 3,3 3,2 1,9 2,5 4.6 2,5
2012 3,3 3,2 1,9 2,5 4,5 2,5
2013 3,3 3,2 1,9 2,5 4,5 2,5
2014 3,3 3,2 1,9 2,5 4.4 2,5
2015 3,3 3,2 1,9 2,5 4.4 2,5
2016 3,3 3,2 1,9 2,5 4.4 2,5
2017 3,2 3,2 1,9 2,5 4,3 2,5
2018 3,2 3,2 1,9 2,5 4,3 2,5
2019 3,2 3,2 1,9 2,5 43 2,5
2020 3,2 3,2 1,9 2,5 4,2 2,5
2021 3,2 3,2 1,9 2,5 4,2 2,5
2022 3,2 3,2 1,9 2,5 4,2 2,5

1.4 Resultados preliminares: projecdes da distribui¢cao de renda, Brasil

Para projetar a distribuicdo de renda foi calculado o valor da renda média de cada
milésimo da distribuicdo para cada ano do periodo 1997 a 2006. Estes valores foram
comparados ano a ano com o0 ano anterior para determinar a contribuicdo do crescimento
econbmico e da mudanca na desigualdade na diferenca de renda observada entre os
dois anos, em cada milésimo. Com o mesmo propdsito, foi feita a comparacao entre 1997
e 2006. Os resultados desta comparacdo permitem isolar o comportamento passado da
redistribuicdo (positiva ou negativa) de renda e projetar este comportamento para o

futuro.

Na Tabela 1.13 apresentada a seguir sdo apresentados os resultados dos célculos da
mencionada contribuicdo para alguns milésimos®, comparando-se os anos 1997 e 2006.
Ao tomar os extremos do periodo, esta comparacgdo reflete o ocorrido nestes 10 anos:

reducao na renda média (total) das familias e reducao da desigualdade.

! Na tabela, 100 significa que o centésimo milésimo da populagdo (familias) tinha renda média real de
R$228,34 em 1997e em 2006 tinha renda média real de R$287,76. Neste periodo, a renda média deste
conjunto de familias cresceu R$59,42. Este crescimento se desdobra em diminui¢do de R$5,05 por efeito da
reducdo da renda média das familias e aumento de R$64,47 por efeito da mudanga na distribui¢do de renda.
Nos milésimos superiores ha perda de renda tanto por efeito da reducdo da renda média das familias como
pelo efeito da redistribuicéo de renda.
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Tabela 1.13 — Efeito crescimento e efeito desigualdade para milésimos selecionados (1997 e

2006)
Milésimo Valor real Efeito do Efeito da Mudanca
1997 2006 crescimento  desigualdade Total
100 228,34 287,76 -5,05 64,47 59,42
200 304,45 409,27 -6,74 111,56 104,83
300 456,67 565,19 -10,10 118,62 108,51
400 608,94 719,39 -13,47 123,92 110,45
500 818,20 898,62 -18,10 98,52 80,41
600 1.103,62 1.130,47 -24,42 51,27 26,85
700 1.500,93 1.476,43 -33,21 8,71 -24,50
800 2.131,14 2.055,40 -47,15 -28,58 -75,74
900 3.734,05 3.319,07 -82,62 -332,36 -414,98
1000 |43.423,68 40.505,78 -960,80 -1.957,10 -2.917,90
Média 1.626,51 1.590,52 - - -

Na préoxima tabela (Tabela 1.14) sdo apresentados os resultados referentes a
comparacao entre os anos 2002 e 2006, para os mesmos milésimos utilizados na tabela
anterior. Neste periodo ocorreu crescimento na renda média das familias e reducéo da

desigualdade.

Tabela 1.14 — Efeito crescimento e efeito desigualdade para milésimos selecionados (2002 e

2006)
Milésimo Valor real Efei_to do E_feito da Total
2002 2006 crescimento  desigualdade
100 233,22 287,76 16,73 37,81 54,54
200 329,81 409,27 23,66 55,81 79,47
300 480,97 565,19 34,50 49,72 84,22
400 604,41 719,39 43,35 71,62 114,98
500 797,04 898,62 57,17 44,41 101,58
600 1.003,17 1.130,47 71,95 55,35 127,30
700 1.366,41 1.476,43 98,01 12,02 110,02
800 1.923,88 2.055,40 137,99 6,47 131,52
900 3.227,99 3.319,07 231,53 -140,45 91,08
1000 |39.423,32 40.505,78 2.827,66 -1.745,20 1.082,45
Média 1.484,08 1.590,52 - - -

Supondo que os padrées de comportamentos da distribuicdo da renda observados no
passado se reproduzam no futuro e considerando os comportamentos passados
calculados ano a ano, pode-se construir o quadro de possibilidades de comportamento

futuro da distribuicdo da renda, medida pelo indice de Gini, mostrado no Grafico 1.2.

17



Gréafico 1.2 — Possibilidades de comportamento do indice de Gini no futuro com base no
comportamento passado calculado ano a ano
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Uma alternativa ao exercicio anterior € supor que, em lugar da repeticdo no futuro dos
padrdoes derivados da observacdo ano a ano, o que se repete no futuro é o padréao
redistributivo observado quando se comparam os extremos do periodo (1997 e 2006). O

grafico 1.3 apresenta os resultados desta segunda suposicao.

Gréafico 1.3 — Possibilidades de comportamento do indice de Gini no futuro com base no
comportamento passado calculado para 1997 e 2006
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Comparando os graficos 1.2 e 1.3, pode-se observar que a proje¢do baseada no periodo
1997-2006 localiza-se em uma posicéo intermediaria entre as projecfes apresentadas,
constituindo, portanto, uma espécie de média entre elas. Por isto, e pelas razbes
indicadas mais adiante, esta projecdo poderia ser adotada para orientar a elaboracéo do

Plano.

1.5 Resultados preliminares: projecdes da distribuicdo de renda, grandes

regioes

O mesmo processo de desdobramento da evolugdo da renda média entre efeitos do
crescimento da renda e efeitos de mudancgas na distribuicao da renda foi feito para as
grandes regides do Brasil. A partir disto foram, igualmente, feitas projecdes da
distribuicdo de renda para o futuro. Os resultados sdo mostrados nos graficos abaixo,
ressaltando que estas proje¢cfes regionais tomaram como base o comportamento da

distribui¢cdo de renda calculado comparando os extermos do periodo (anos 1997 e 2006).

Grafico 1.4 - Projecéo do indice de Gini para a Regidao Norte
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Gréfico 1.5 - Projecdo do indice de Gini para a Regido Nordeste
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Gréfico 1.6 - Projecéo do indice de Gini para a Regido Sudeste
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Gréfico 1.7 - Projecdo do indice de Gini para a Regido Sul
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Gréfico 1.8 - Projecado do indice de Gini para a Regidao Centro-Oeste
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E de se supor que, se a projecio feita para o pais como um todo e as projecdes regionais
sdo robustas e coerente, ao se juntar as projecOes regionais deveria se chegar a
projecdo nacional. Ponderando as projecdes regionais pela sua participacdo na

populacéo total, chega-se a uma projecéo do indice de Gini para o pais.
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Comparando-se esta projegéo (Projecdo 1) com a projecao feita para o pais (base 1997 e
2006) (Projecéo 2), verifica-se que os dois resultados sdo muito préximos, como revela o
Gréfico 1.9. Esta € uma razoavel evidéncia da robustez e consisténcia das proje¢bes

realizadas.

Grafico 1.9 — Comparacéo da consolidacéo das projecdes regionais com a proje¢do nacional com
base na comparacéo entre os extremos da série (1997 e 2006)
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1.6. Um possivel uso das proje¢des da distribuicdo de renda

A aplicacdo da projecao da porcentagem de familias por faixa de renda sobre a projecdo
realizada pelo CEDEPLAR para o numero total de familias resultara em uma projecao
para o numero de familias por faixa de renda em 2015 e 2022. Ou seja, como sera a
futura demanda demogréfica por habitacdo, por faixa de renda para o pais e por grande

regido.

A distribuicdo das familias por faixas de renda exige, evidentemente, a definicdo da
amplitude destas faixas em valores monetéarios. Usa-se, com freqiiéncia, definir estas
faixas em numero de salarios minimos de um determinado ano. Este é o procedimento
adotado, por exemplo, no célculo do déficit habitacional realizado pela Fundacdo Jo&o
Pinheiro, que reparte as familias nas seguintes faixas de renda média familiar mensal: até
trés salarios minimos, de trés a cinco salarios minimos, de cinco a dez salarios minimos e

mais de dez salarios minimos.
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Entretanto, como j& se assinalou, 0 que se necessita aqui é a distribuicdo da demanda
por habitacdo expressa em numero de familias por faixas de capacidade de pagamento.
A expressdo da renda familiar em salarios minimos (ou qualquer outra referéncia
monetaria) sem nenhuma relagcdo com o comprometimento da renda com habitacdo néo
constitui uma boa forma de apresentacdo da distribuicdo de renda para os fins

perseguidos pelo Plano.

Foi por esta razdo, certamente, que a Politica Nacional de Habitacdo (PNH), propds
classificar as familias em quatro grupos de beneficiarios, definidos de acordo com sua
capacidade de pagamento e considerando os custos dos financiamentos de diferentes

fontes. A classificagéo é a seguinte:

Grupo | — familias em situacdo de miséria absoluta, incapazes de arcar com quaisquer

onus decorrente de financiamentos onerosos;

Grupo Il — familias que mantém um dispéndio regular com o item moradia, ainda que
insuficiente para lhes assegurar acesso a uma solucado adequada e que dependem de

subsidio financeiro;

Grupo lll — familias cujas capacidades aquisitivas e caréncias habitacionais podem ser
plenamente equacionadas por meio de programas e projetos financiados com recursos

onerosos de baixo custo;

Grupo IV — familias com capacidade aquisitiva e padroes de dispéndio orgamentéario

compativeis com aqueles exigidos pelo mercado.

Entretanto, para que se tornem operacionais, as faixas de atendimento anunciadas na
PNH devem ser traduzidas em faixas de renda familiar. Para fazer isto, uma possibilidade
€ partir de alguma estimativa do valor do financiamento e/ou do valor da prestacdo
mensal de aquisicdo de uma moradia. Fazendo suposi¢cdes sobre as possibilidades de
comprometimento da renda familiar em cada faixa de atendimento, chega-se ao valor da
renda minima familiar de cada faixa definida pela PNH. Mais especificamente: se o valor
da prestacédo € x se supfe que o comprometimento maximo da renda destas familias com
habitacdo é 10%, a renda destas familias deve ser, no minimo, 10x. Familias que n&o
tém esta renda mensal comprometem, com este valor da prestacdo, mais de 10% de sua
renda. Portanto, esta renda é o valor que marca o extremo inferior do estrato de renda

das familias que podem comprometer até 10% de sua renda. Seguindo este raciocinio, é
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possivel traduzir as quatro categorias de familias definidas na PNH em estratos de renda

e projetar o numero de familias em cada categoria para 2015 e 2022.

Além de detalhar de forma conveniente a demanda por habitagdo, a distribuicdo das
familias nestas faixas de atendimento subsidia o célculo de estimativas do montante de
recursos que serd necessario mobilizar de cada fonte para financiar o Plano e do
montante subsidios para realizar as metas de atendimento que serdo previstas
(ajudando, portanto, a determinar uma parte da carga financeira do Plano sobre as

financas publicas).
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3. Necessidades Habitacionais

Esta parte do relatério apresenta o quadro das necessidades habitacionais existentes no Brasil
calculados segundo a metodologia desenvolvida e aperfeicoada pela Fundagéo Jodo Pinheiro
(FJP) desde meados da década de 1990. Os trés célculos realizados abrangem o periodo
entre o inicio da década de 1990 e meados da década de 2000. Segundo essa metodologia, 0
conceito de necessidades habitacionais engloba o déficit habitacional, que demandam
incremento e reposicdo do estoque de moradias, e 0 conjunto de domicilios em situagdes
inadequadas de moradia, que demandam ac¢bes de melhorias do ponto de vista urbanistico e
da regularizag&o fundiaria sem precisar produzir unidades novas. O Ministério das Cidades
adota os resultados dos calculos elaborados pela FIJP para orientar a Politica Nacional de
Habitacdo. Neste relatdrio seguimos adotando esses resultados como referéncia basica para a

elaboracdo do Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab).

ApOs a apresentacdo dos procedimentos metodoldgicos adotados nos trés célculos das
necessidades habitacionais elaborados (1995, 2001 e 2006), discutem-se algumas limitacdes
impostas pela falta de dados adequados e com comparabilidade nacional. Em seguida,
analisam-se os quadros quantitativos do déficit e da inadequacao habitacional para o conjunto
nacional e regides do pais. O texto segue examinando cruzamentos entre os dados de
coabitacdo, faixas de renda familiar e densidade excessiva em dormitérios (mais de 3
pessoas). Tais cruzamentos foram feitos com vista a caracterizar com um pouco mais de

detalhes o universo das familias conviventes.

Além do quadro presente das necessidades habitacionais do pais, apresentam-se também as
demandas demograficas futuras, projetadas para o periodo entre 2005 e 2020, definidas com
base nas projecdes populacionais elaboradas pelo Centro de Desenvolvimento e Planejamento
regional (CEDEPLAR) da Universidade Federal de Minas Ferais (UFMG). Essas projecdes
permitem dimensionar os fluxos de domicilios que deverdo ser acrescentados no estoque

habitacional.
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3.1. A metodologia de calculo das necessidades habitacionais desenvolvida pela

Fundacéao Joao Pinheiro

A mensuragéo e qualificagdo das necessidades habitacionais existentes nas diferentes regides
do Brasil sdo elementos essenciais e referéncias basicas para a formulacdo adequada das
diretrizes, objetivos e metas para oferta de servicos habitacionais capazes de nortear a
definicdo de estratégias e instrumentos para o Plano Nacional de Habitacéo (PlanHab). Uma
vez bem identificadas e mensuradas, essas necessidades podem ser qualificadas e
hierarquizadas de acordo com as prioridades de atendimento e 0s recursos a serem alocados.
Ndo é exagero falar no “desafio de mensurar as necessidades habitacionais do pais”
considerando as limitacdes existentes nas pesquisas censitarias e amostrais de abrangéncia
nacional, como os Censos Demograficos e as Pesquisas Nacionais por Amostras Domiciliares
(PNAD), produzidas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Essas limitacfes
dizem respeito, principalmente, a lacunas e problemas conceituais na definicdo das variaveis

pesquisadas.

Desde meados da década de 1990, a Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP) de Belo Horizonte
desenvolve metodologias que procuram estabelecer medidas para os déficits habitacionais e
para o total de domicilios em condicdes inadequadas de moradia'. Gracas a essas
metodologias, o setor publico elabora abordagens mais refinadas do problema habitacional, cujos
critérios melhor respondem as realidades nacionais, notadamente em relacdo as caréncias

exibidas pela populacéo de mais baixa renda.

O déficit habitacional corresponde a quantidade de moradias novas que necessitam serem
produzidas para atender as demandas acumuladas no territdrio nacional. O célculo desse
déficit engloba os domicilios instalados em edificacdes precarias do ponto de vista fisico e cujos

ocupantes ndo possuem condic¢des estaveis de seguranca e permanéncia no local.

A inadequacdo habitacional corresponde a quantidade de moradias que necessitam de
melhorias que assegurem boa qualidade de vida e condi¢des basicas de habitabilidade a seus
ocupantes que se constituem como clientelas potenciais para programas complementares e

especificos que ndo visam a construgcéo de novas unidades.

! Antes ainda da FJP, estudo pioneiro da Fundacdo Instituto de Pesquisas Econdmicas (FIPE) de 1993
identificou a necessidade de diferenciar o déficit de novas unidades da necessidade de melhoria das moradias
existentes.
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Estas metodologias, apoiadas e adotadas pelo Ministério das Cidades, consagradas junto aos

setores técnicos da administracdo publica e pesquisadores académicos, sofreram algumas

alteracbes ao longo do tempo. A diferenciacdo das necessidades habitacionais conforme

setores sociais, definidos a partir da renda domiciliar e familiar, é o que distingue a metodologia

da FJP das abordagens tradicionais. Os quadros abaixo mostram as opc¢des metodoldgicas

adotadas nos trés estudos realizados em 1995, 2001 e 2006.

Quadro 3.1 - Variaveis adotadas no calculo do déficit habitacional na metodologia da FJP.

Déficit habitacional

Primeira publicagdo — 1995

Segunda publicacéo — 2001

Terceira publicacdo — 2006

Renda média domiciliar

Renda média familiar

Renda média familiar

Reposicéo do estoque
e Domicilios rasticos

Reposicédo do estoque
e Domicilios rasticos

e Domicilios
depreciados

Reposicéo do estoque
e Domicilios rasticos

Incremento do estoque

e Domicilios
improvisados
e Coabitacdo domiciliar
« Familias
conviventes
secundarias
< CoOmodos
alugados e
cedidos

Incremento do estoque

e Domicilios
improvisados

e Coabitacao familiar
< Familias
conviventes
secundarias

% Comodos
alugados e
cedidos
(coabitacdo
disfarcada)

e Onus excessivo com
aluguel

Incremento do estoque

e Domicilios
improvisados

e Coabitacao familiar
«» Familias
conviventes
secundarias

% Comodos
alugados e
cedidos
(coabitacdo
disfarcada)

e Onus excessivo com
aluguel

Fonte Basica: Instituto Via Publica — Prefeitura Municipal de Santo André. Reviséo critica da metodologia
desenvolvida originalmente pela Fundacédo Jodo Pinheiro para apuragdo do déficit habitacional em ambito

municipal.
Complementac¢éo: Kazuo Nakano
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Quadro 3.2 - Variaveis adotadas no calculo dos domicilios inadequados na metodologia da FJP.

Inadequacéo habitacional

Primeira publicacdo — 1995

Segunda publicagdo — 2001

Terceira publicagdo — 2006

Renda média domiciliar

Renda média familiar

Renda média familiar

Densidade excessiva de

moradores por dormitorio

Densidade excessiva de

moradores por dormitério

Densidade excessiva de

moradores por dormitério

Onus excessivo com aluguel

Inadequacéo da infra- | Caréncia de servicos de infra- | Caréncia de servigos de infra-
estrutura estrutura — energia elétrica, | estrutura — energia elétrica,
e Caréncia de infra- abastecimento de_ ~agua, abastecimento dg ~agua,
estrutura esgotamento  sanitario e | esgotamento  sanitario e
coleta de lixo coleta de lixo
e Infra-estrutura
inadequada
e Qualidade de infra-
estrutura fisica
e Inexisténcia de
unidade sanitaria

domiciliar interna

Inadequacéo fundiaria urbana | Inadequacao fundiaria urbana

Inadequados em funcdo da
depreciacdo

Inexisténcia de unidade Inexisténcia  de unidade
sanitaria domiciliar interna sanitaria domiciliar interna

Fonte Basica: Instituto Via Publica — Prefeitura Municipal de Santo André. Revisdo critica da metodologia
desenvolvida originalmente pela Fundacédo Jodo Pinheiro para apuragdo do déficit habitacional em ambito
municipal.

Complementacgéo: Kazuo Nakano

Com relacao ao calculo do déficit habitacional, a definicdo dos domicilios precarios adotada no
primeiro estudo foi distinta da definicao feita no segundo estudo. Neste, foram incluidos, além
dos domicilios rasticos, os domicilios com mais de 50 anos em estagios avancados de
depreciacédo e, portanto, demandam reposicado de estoque. Esses domicilios depreciados
foram quantificados com base em pesquisa realizada em Belo Horizonte cujos resultados
foram generalizados para o pais. Esse procedimento n&o foi adotado no terceiro estudo, Unico

ajuste metodologico em relacéo ao segundo.

Y

Com relagédo a inadequacdo habitacional, no primeiro estudo utilizaram-se indicadores de
domicilios com acesso insuficiente as infra-estruturas e servicos diferenciados de acordo com a

renda familiar dos ocupantes. O segundo estudo néo fez essa diferenciagcdo. Adotou-se padrao
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anico para definir a insuficiéncia no acesso 4 infra-estrutura e servigos urbanos, independente

dos rendimentos familiares dos moradores. Essa op¢ao é mantida no terceiro estudo.

Outra mudanca metodolégica importante adotada no segundo estudo foi a incorporacdo dos
domicilios cujas familias de baixa renda possuem gastos excessivos com aluguel domiciliar no
déficit habitacional, e ndo mais no universo de domicilios inadequados como no primeiro
estudo,. Os autores justificam tal mudanca dizendo que, para os assalariados de baixa renda,
nao possuir casa propria € normalmente sindnimo de extrema inseguranca e de grande perda
da renda mensal, ja que para eles o aluguel ndo é mais uma opg¢ao habitacional, mas o limite

ou a fronteira da desagregacgéo social.

Na metodologia do terceiro estudo, principal referéncia para a elaboracdo do PlanHab, as

definicbes dos indicadores utilizados nos célculos do déficit habitacional sdo:

- Domicilios rusticos: domicilios que ndo apresentam paredes de alvenaria ou madeira
aparelhada, construidas com materiais inapropriados como, por exemplo: paredes de taipa ndo
revestida, madeira aproveitada e material de vasilhame; piso de terra, madeira aproveitada,
tijolo de barro cozido ou de adobe; cobertura de madeira aproveitada, palha, sapé ou material
de vasilhame. Trata-se de domicilios que apresentam desconforto para seus ocupantes, além
de riscos de desmoronamento e contaminagao por doencas em decorréncia de suas precarias

condicBes de salubridade.

- Domicilios improvisados: domicilios instalados em locais construidos para fins nao
residenciais que, no momento em que foi realizada a pesquisa, serviam de moradia como, por

exemplo, lojas, fbricas, embarcagdes, carrogas, vagdes de trens, tendas e grutas.

- Domicilios com coabitagdo familiar: compreende a soma das familias conviventes
secundarias com as familias que viviam em cémodos cedidos ou alugados (considerados
como domicilios com coabitacdo disfarcada). As familias conviventes secundarias sao familias
constituidas por, no minimo, duas pessoas que residem em um mesmo domicilio junto com
outra familia denominada principal. Cébmodos s&o compartimentos usados como moradia

localizados, por exemplo, em corticos, cabecas—de—porco, entre outros.

- Domicilios cujos moradores possuem 6nus excessivo com aluguel: domicilios com
familias que recebem até trés salarios minimos e tem 30% da sua renda familiar comprometida
com aluguel. Foi utilizado parametro do antigo Banco Nacional de Habitacdo (BNH) e da Caixa

Econbmica Federal (CEF) que considera tal porcentagem o méaximo toleravel de gasto direto
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com habitacdo. No caso de domicilios com familias conviventes, a FJP considerou apenas a

renda da familia principal.

Ainda no terceiro estudo, os indicadores utilizados para calcular a inadequacédo habitacional

séo definidos do seguinte modo:

- Domicilios com adensamento interno excessivo: domicilios com mais de trés pessoas por
dormitdrio definido como o cémodo utilizado, com excecao do banheiro, para essa finalidade

em carater permanente por morador do domicilio na data de referéncia da pesquisa.

- Domicilios com caréncia de servigos de infra-estrutura: foram considerados como
inadequados os domicilios que ndo possuem um ou mais servi¢os basicos de distribuicéo de

agua e de energia elétrica, coleta de lixo e de esgoto.

- Domicilios com inadequacéo fundiaria urbana: domicilios com moradores que declararam
nao ter a propriedade do terreno e sim apenas da construcéo. A ilegalidade fundiaria urbana
passou a ser considerada como caso de inadequacdo, por causa da inseguranca na

permanéncia dos moradores na habitacdo.

- Domicilios sem unidade sanitaria interna: O terceiro estudo da FJP, o mais recente,
baseou-se na PNAD 2005. Essa pesquisa permite desagregacdo dos dados para as 27
Unidades da Federacéo (UF) e para as Regibes Metropolitanas de Belém, Fortaleza, Recife,
Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Sao Paulo, Curitiba e Porto Alegre. Vale lembrar que
a metodologia da FJP néo permite a soma dos domicilios computados no déficit habitacional com
aqueles caracterizados como inadequados. Tampouco se pode somar os domicilios incluidos
nas diferentes categorias de inadequacgdo habitacional. Estas somatoérias incorrem em dupla

contagem.
3.2. Limitagcdes metodoldgicas no célculo das necessidades habitacionais

Do ponto de vista da elaboracdo do PlanHab, os estudos desenvolvidos pela FJP traz avancos
importantes como, por exemplo, o reconhecimento da cidade real que demonstra a
impossibilidade de produzir unidades novas para todo o contingente populacional que mora
precariamente. Isto foi um grande avanco que indica a necessidade de um amplo leque de

programas capazes de enfrentar, com sucesso, o problema da habitag&o no pais.

Assim, ao lado dos programas voltados a producdo de unidades novas, que predominaram

durante o periodo do regime militar, baseado nas concepcdes do Banco Nacional da Habitacdo
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(BNH), tornou-se consensual a visdo de que é preciso investir na melhoria das moradias
precarias, tanto no que se refere a regularizacdo e urbanizacdo de assentamentos ilegais e
carentes de infra-estrutura, quanto na aquisicdo e requalificacdo de edificacbes deterioradas e
vagas baseadas em melhorias baseadas na reforma, ampliagdo e conclusdo de construcdes
inacabadas e adequacdo de moradias excessivamente adensadas. Neste sentido, pode-se dizer
gue a propria metodologia de célculo das necessidades habitacionais significou uma mudancga da
base conceitual sobre como enfrentar o problema da habitacdo de interesse social, permitindo

tratar a questao de uma forma mais diversificada e apropriada e, portanto, com mais eficicia.

Esses avangos metodoldgicos posicionam os estudos da FJP como a principal referéncia para o
calculo das necessidades habitacionais do pais. Entretanto, € necessario apontar algumas
limitagBes conceituais e empiricas que devem ser ajustadas e aprofundadas em levantamentos
de dados posteriores a serem realizados pelos censos demograficos e PNADs?. Tais limitacdes
advém, principalmente, daquelas impostas pelas fontes de dados primarios disponiveis que
“condicionam e restringem os conceitos utilizados, a espacializacdo das estimativas e a sua
periodicidade™. Pode-se dizer que, atualmente, as bases de dados dos Censos Demogréaficos
e das PNADs utlizadas pela FJP s&o insuficientes para responder as demandas por
aprofundamentos no conhecimento sobre o problema habitacional nhum pais tdo ampilo,

complexo e diversificado como o Brasil.
3.2.1. Coabitacéao familiar

A coabitacdo familiar € um das principais problemas existentes nos estudos da FJP impostos
por limitagdes dos dados primarios utilizados no calculo do déficit habitacional. Ja é notério o
guestionamento sobre a incorporagdo do total de familias conviventes nesse déficit. Nao se
podem considerar todas as familias conviventes num mesmo domicilio como demandas
automaticas por novas moradias. Certamente, parte dessas familias € levada a coabitagéo por
razdes diferentes daquelas relacionadas com a impossibilidade de acesso a habitacdo. Os
problemas nos dados de coabitacdo familiar € uma das principais preocupacbes da FJP.
Segundo essa instituicdo, “considerar a totalidade das familias conviventes como déficit
habitacional, com toda a certeza, esta contribuindo para que ele seja superestimado. Nao se

pode, porém, simplesmente deixar de incluir essas familias no calculo das estimativas do

2 Cardoso, Adauto Lcio. Notas metodoldgicas sobre o déficit habitacional. Rio de Janeiro, IPPUR/UFRJ -
Instituto de Pesquisa em Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro, 2001.

* Fundacéo Jodo Pinheiro. Déficit habitacional no Brasil 2005. Belo Horizonte: Fundag&o Jo&o Pinheiro —
Centro de Estatisticas e Informagcdes, 2006, p. 97.
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déficit. A expectativa € de que a maior parcela da coabitacdo deve se constituir em demandas
por novas construgdes. SA0 necessarios mecanismos que as caracterizem melhor, e, por

conseq(iiéncia, identifiquem a parcela que realmente quer morar em um novo domicilio™.

A pesquisa domiciliar realizada no ano de 2006, em Campos de Goytacazes (RJ), pela FIP e
Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas (ENCE) do IBGE, em parceria com a Universidade
Estadual Norte Fluminense (UENF), contribui para iluminar os problemas nos dados sobre
coabitacéo familiar. Segundo essa pesquisa, no universo total de familias conviventes daquele
municipio, 64% deve ser considerada como parte do déficit habitacional local, dos quais 48%
com alta expectativa de mudanca e 16% com baixa expectativa. Os niveis de escolaridade dos

chefes de familias conviventes incluidas no déficit habitacional foram:
- 46%: fundamental incompleto;

- 20%: fundamental completo;

- 23%: ensino médio completo;

- 11%: ensino superior completo®.

As rendas domiciliares das unidades onde residem as familias conviventes incluidas no déficit

habitacional foram:

- 44%: até 3 salarios minimos;

- 34%: mais de 3 a 5 salarios minimos;
- 13%: mais de 5 a 10 salarios minimos;
- 4%: mais de 10 salarios minimos;

- 5%: sem declaracéo

Em que pese a impossibilidade de generalizar os resultados da pesquisa em Campos de

Goytacazes para todo o pais, podemos fazer um pequeno exercicio e considerar que 64% das

* Fundacéo Jodo Pinheiro. Déficit habitacional no Brasil 2005. Belo Horizonte: Fundacio Jodo Pinheiro —
Centro de Estatisticas e Informac@es, 2006, p. 97.

® Fundagio Jodo Pinheiro. Déficit habitacional no Brasil 2005. Belo Horizonte: Fundag&o Jo&o Pinheiro —
Centro de Estatisticas e Informagdes, 2006, p. 100.
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familias conviventes demandam novas moradias. Caso pesquisas posteriores confirmem esse

percentual, o déficit habitacional nacional devera cair para 6,5 milhdes de moradias.
3.2.2. Moradias em areas com irregularidade fundiaria

Os dados referentes aos domicilios em situacdo de irregularidade fundiéria, utilizados para
caracterizar a inadequacdo habitacional, € outro elemento que necessita de ajustes e
pesquisas primarias mais detalhadas. Enquanto o calculo do déficit por familias conviventes
esta super-dimensionado, a inadequacao por irregularidade na titulagcdo da propriedade do
terreno esta sub-dimensionada. Os dados sobre irregularidade fundiaria das moradias sdo
coletados por meio de declaragbes dos proprios moradores. Porém, ndo ha, por parte desses
moradores, compreensao precisa e clara sobre as condigbes adequadas de titulagao e registro
da propriedade do terreno onde moram. E, no presente momento, o IBGE nao tem como

buscar esse dado junto a fontes institucionais.

Nesse sentido, pode-se dizer que a inadequacado fundiéria atinge um numero de domicilios
muito superior do que os cerca de 1,7 milhdo que foram extraidos dos dados da PNAD 2005,
processados pela FJP. Para se ter uma idéia da relevancia da ocupacéo informal e ilegal no
Brasil, sabe-se que de 1995 a 1999 foram construidos 4,4 milhdes de moradias no pais.
Destas, apenas 700 mil foram realmente construidas formalmente, isto é, foram financiadas
pelo mercado legal privado ou publico no Brasil (PNAD/IBGE, 1999; CIBRASEC, 2000). Pode-
se supor que o saldo restante de 3 milhdes e 700 mil foi erguido por iniciativa da prépria
populacdo, por meio de auto-promogéo, representando a produgéo habitacional dos setores
sociais excluidos do mercado imobili&rio formal. Esse padrao de crescimento do estoque de
moradias no Brasil, disseminado nas cidades inscritas em diversas regides, engrossa 0s

montantes das necessidades habitacionais do pais.

O problema da auséncia de um quadro quantitativo preciso e detalhado sobre a irregularidade
fundiaria das moradias de diferentes grupos sociais, € ndo somente de baixa renda, se agrava
na medida em que avanca a formacdo de favelas, a presenca de corticos e a expansao
descontrolada de loteamentos ilegais e irregulares que caracterizam as cidades brasileiras
neste inicio do século XXI. Hoje, € raro encontrar alguma cidade brasileira importante que nao
ostente a0 menos uma destas marcas. O conjunto delas acabou por delinear boa parte do
universo da irregularidade fundidria associada a desigualdade socioeconémica e cultural
brasileira, expressas no territério nacional. Irregularidade ainda bastante desconhecida por

parte dos gestores e formuladores de politicas publicas que contam, somente, com dados sub-
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dimensionados e insuficientes que induzem a decisfes equivocadas. O Brasil ainda ndo conta
com pesquisas abrangentes capazes de mostrar, com certa preciséo, o universo nacional dos
domicilios com irregularidade fundiaria. Apesar da inexisténcia dessas pesquisas, pode-se
considerar que a maior parte dos domicilios que compdem o quadro de necessidades

habitacionais do pais encontra-se nessa situacdo, em especial as favelas.

3.2.3. Necessidades de moradias para realocacdo adequada de pessoas

removidas com a urbanizacéo e desadensamento de assentamentos precérios

O crescimento de favelas é um dos mais importantes indicadores da gravidade da situacdo
urbana no Brasil. Enquanto a populacéo brasileira cresceu, na Ultima década, a taxas de 1,98%
ao ano, a populacdo moradora de favelas cresceu a taxas maiores do que 3% ao ano, segundo
os dados do Censo que, desse cdmputo, ainda exclui as favelas com menos de 50 barracos,
deixando de fora um grande nimero de assentamentos com esse tipo de caracteristica
dominante. O Brasil terminou o século XX com 3.905 favelas identificadas pelo Censo,
espalhadas por todo pais. Houve um aumento de 22,5% desde o Censo de 1991, que havia
contabilizado 3.124. Este aumento ja é altamente alarmante, em termos porcentuais. Contudo,
cabe ressaltar que ele se torna ainda mais espantoso se for considerado que muitas das favelas
j& existentes, desde o Censo de 1991, se depararam com um aumento demografico interno, seja
através da formacdo de novas construgbes, da ampliacdo familiar ou da transformacgdo de

barracos em corticos.

O Estado de Sao Paulo, o mais rico do pais, apresenta 0 maior nimero de favelas, concentrando
quase 40% desse universo. De 1991 a 2000, o crescimento do numero de favelas nesse Estado
praticamente acompanhou a tendéncia nacional, 22% (IBGE, 2000). Os estados que
apresentaram maior crescimento foram o Pard, que consumou uma expansao de 418%, e a
Paraiba, com aumento de 224%, em nove anos (Folha de S&o Paulo, 2001)°. As maiores
cidades brasileiras, em especial as metropoles, passaram a abrigar de 20% a 50% de sua
populacdo em favelas, crescimento este que se deu em apenas 30 anos, quando ocorreu uma
intensa redistribuicdo populacional no Brasil, resultante de um progressivo esvaziamento rural, de
um deslocamento em direcéo a fronteira agricola nas regidées mais interiorizadas, bem como um

continuo e intenso fendmeno de metropolizacéo.

® Internamente aos Estados, também existem variacdes significativas quanto ao crescimento de favelas. A
cidade de Ribeirdo Preto, no Estado de S&o Paulo por exemplo, localizada numa regido privilegiada no pais,
acabou incorporando nas favelas, nos anos 90, pouco mais de 16 mil moradores, 0 que representou uma alta
de 244% no periodo, segundo dados da prefeitura (http://www.uol.com.br/fsp/ribeirao/ri2409200001.htm).
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Os dados de crescimento no niimero de moradores em favelas sdo alarmantes. Em 1970,
apenas 1% da populacdo da cidade de S&o Paulo vivia em favelas. Em 2000, essa populacdo
saltou para nada menos que 20%, atingindo 2.081.173 pessoas de um total de 10.405.867. Em
outras capitais, o quadro é igualmente dramatico: sdo 20% de favelados morando em Belo
Horizonte; 20% da populagdo do Rio de Janeiro se encontram em favelas; dos que moram em
Salvador, 33% estdo em favelas; ha 28% da populacéo de Fortaleza morando em habita¢Ges
subnormais do tipo favela; 13% da populacdo de Goiania residem em favelas e nhada menos que

50% vivem nessa condi¢éo na cidade de Belém e 40% na cidade do Recife.

O acelerado crescimento das favelas na Ultima década é um indicador importante do
agravamento do problema habitacional no pais e da necessidade de se equacionar uma
estratégia abrangente para enfrenta-lo. Malgrado a acdo do poder publico na década de 1990
ter se dirigido — ao menos enquanto discurso e iniciativas municipais, como o Projeto Favela-
Bairro no Rio de Janeiro e Projeto Cingapura em S&o Paulo — para a urbanizacdo de
assentamentos precarios, praticamente ndo se sente nenhum impacto desta acdo do ponto de
vista da reversdo do quadro exposto acima. Entre 1991 e 2000, a populacdo moradora em
favelas cresceu 84% no pais, enquanto a populacéo geral teve um incremento de apenas
15,7%.

Este forte crescimento da populacdo que vive em assentamentos precarios € um indicador
importante da insuficiéncia na oferta de terra urbanizada a pregos acessiveis para a populagao
de baixa renda, uma das questfes mais importantes para o equacionamento do problema
habitacional no Brasil. A questdo fundiaria, fortemente relacionada com o processo de
urbanizagdo excludente, precario e informal, estd no centro da problematica habitacional e
revela que o acesso a terra € um dos pontos centrais para o equacionamento do problema
habitacional no pais. Mas, em Ultima instancia, esse agravamento das condi¢Ges de moradia é
também o reflexo mais evidente e cristalizado da piora das condi¢des de inser¢do econémica e
de sobrevivéncia que atingiram uma parcela crescente da populagdo do pais nos anos de
baixo crescimento econdmico, alto desemprego e de deterioracéo das condi¢des de trabalho

gque vém se repetindo, com pequenos hiatos, desde os anos 1980.

Segundo estudo realizado pelo Centro de Estudos da Metropole (CEM) em 560 municipios
brasileiros, incluindo os metropolitanos e aqueles com mais de 150 mil habitantes, 7%
(3.158.326 domicilios) do total de domicilios particulares permanentes urbanos do pais

(44.776.736 domicilios) encontram-se em assentamentos precarios. Se considerarmos
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somente 0 universo dos domicilios estudados naqueles 560 municipios, o percentual de

moradias em assentamentos precarios sobe para 13%.

As acbes de urbanizacdo e de melhorias habitacionais nesses assentamentos precarios
envolvem, necessariamente, realocacbes de moradias que, porventura, precisam ser
removidas por estarem em areas de risco, de interesse ambiental e em locais onde as altas
densidades comprometem a salubridade e as condicdes de mobilidade, acessibilidade e
habitabilidade.

A rigor, essas moradias realocadas devem ser computadas no déficit habitacional. Ndo ha
dados abrangentes sobre os percentuais de moradias realocadas de assentamentos precéarios
que passaram por acbes de urbanizacdo e melhorias habitacionais. Em um levantamento
sintético feito pela arquiteta Rosana Denaldi, foram calculados percentuais a partir de algumas
experiéncias de urbanizacdo e melhoria de assentamentos precarios. Esses percentuais
variam em funcéo do tipo de intervengdo realizado. Quanto mais profundas e estruturais as

intervencdes fisicas, maior o percentual de domicilios realocados.

No caso da urbanizacdo do complexo de 139 favelas do Jardim Santo André, no municipio de

Santo André, 31% das familias tiveram que ser realocadas.

Na urbanizacdo das 4 favelas incluidas no programa Santo André Mais Igual, envolvendo

2.990 familias, 14% tiveram que ser realocadas.

Na urbanizacdo de 11 assentamentos precarios realizada no ambito do Programa
Guarapiranga, implementado na zona sul do municipio de Sao Paulo, 21% tiveram que ser

realocadas.

Nas 17 ZEIS de Recife que foram objeto de intervengdes, 32% das familias tiveram que ser

realocadas’.

S&o necessarios estudos mais abrangentes para determinar, com precisdo, quais sdo 0s
percentuais de moradias que necessitam ser realocadas adequadamente do ponto de vista da
integracdo urbana, inclusdo social e condi¢des de habitabilidade. Esses percentuais deverdo
variar em funcdo dos tipos de assentamentos, seus padroes de localizacdo e do grau de

intervencao fisico-urbanistica e habitacional a ser realizado no seu interior.

" DENALDI, Rosana. “Estratégias de enfrentamento do problema: favela”. In: MINISTERIO DAS
CIDADES. Politica habitacional e integracdo urbana de assentamentos precarios — parametros conceituais,
técnicos e metodoldgicos. Brasilia: Ministério das Cidades/Secretaria Nacional de Habitagdo. 2007, p. 71.
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3.2.4. Necessidade de reposicao de estoques habitacionais depreciados

A necessidade de reposi¢cdo dos domicilios urbanos depreciados é uma questao habitacional e
urbana recente que devera se agravar nos proximos anos. Como mencionado na
apresentacdo da metodologia de calculo das necessidades habitacionais da FJP, no estudo de
2001, baseado em dados de 1999 e 2000, utilizou-se uma pesquisa em Belo Horizonte para
definir os percentuais dos domicilios com mais de 50 anos, construidos antes da década de
1950, que precisavam ser repostos por causa de obsolescéncia, integrando o déficit
habitacional, ou reformados, integrando o conjunto de domicilios inadequados. Nos estudos
seguintes, esse procedimento foi abandonado por causa da “grande complexidade de célculos

necessarios e da fragilidade factual da hiptese adotada™.

Apesar dessa decisao de excluir os domicilios depreciados dos calculos do déficit e inadequacao
habitacional, persiste a necessidade de encontrar métodos adequados para dimensionar o
nimero desses domicilios, principalmente nas areas com ocupacfes mais antigas e com o
predominio da populacédo de baixa renda. O problema da obsolescéncia das edificacBes precisa
ser mais conhecido, pois requerem intervenc¢des muito diferenciadas, de acordo com o grau de
depreciacdo da construcdo e do seu valor enquanto patrimonio edificado, podendo necessitar de
manutencdo e/ou reforma ou mesmo a sua completa reposicdo, com a demolicdo da unidade
existente e a construcdo de uma nova, 0 que levaria a caracteriza-la como parte do déficit

quantitativo.

E evidente que este problema ird se agravar nos proximos anos, exigindo uma estratégia
prépria para enfrenta-lo, pois ele se localiza em locais urbanizados e servidos de infra-estrutura,
em geral nas éareas centrais e consolidadas das maiores cidades, que ndo podem ser
abandonadas e desprezadas num pais onde um em cada 4 domicilios urbanos sofre com a
caréncia de infra-estrutura. Como hipdtese, pode-se dizer que a enorme quantidade de
domicilios vagos talvez seja, ao menos em parte, uma das manifestacoes do fenédmeno da

depreciacéo dos domicilios.
3.2.5. Necessidade de melhor caracterizacdo dos domicilios vagos

Na década de 1990, as ocupacdes, por parte de membros de movimentos sociais que lutam por

moradia digna, de edificacBes vazias e desativadas localizadas em areas urbanas centrais e

¥ FUNDACAO JOAO PINHEIRO (22 Ed.). Déficit habitacional no Brasil — municipios selecionados e
microrregiBes geogréaficas. Brasilia: Ministério das Cidades/Secretaria Nacional de Habitacdo. 2006, p. 19.
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consolidadas, evidenciaram o problema dos iméveis urbanos ociosos que, a exemplo dos vazios
urbanos produzidos pela retencdo especulativa da terra, precisam ter aproveitamento adequado
para cumprirem sua funcdo social, como determina a Constituicdo Federal e o Estatuto da
Cidade.

Depois do longo processo de luta para a criacdo de uma legislacdo capaz de combater a
especulagdo com terra e imoveis ociosos, é evidente a urgéncia com que esse problema deve
ser tratado a partir dos instrumentos de politica urbana previstos naqueles marcos legais federais.
Esses instrumentos podem promover o barateamento da terra urbana mediante a adocao de
uma politica de taxagao progressiva dos imoveis que ndo cumprem sua funcéo social, de modo a
incentivar a sua conversao em moradias apropriadas para as familias de menor renda. Esté claro
gque, sem uma politica fundiaria com esses contornos, ndo sera possivel enfrentar com sucesso,

na escala exigida, o problema da habita¢&o no pais.

A existéncia de domicilios vazios nas cidades brasileiras precisa ser observada com cuidado. O
Censo de 1991 registrou 2,963 milhdes de domicilios particulares urbanos (9,36% do estoque
total) como sendo vagos — definidos como os que nao tinham moradores na data de referéncia
do Censo. A dimensao dessa questao nao difere significativamente entre as regides: no Norte
9,75% dos domicilios encontravam-se vagos, enquanto que no Nordeste havia 11,15%, no

Sudeste, 10,70%, no Sul 8,11% e, por ultimo, no Centro Oeste alcangavam 10,33%.

De 1991 a 2000, a porcentagem de domicilios vagos nas areas urbanas cresceu de 9,36% para
10,3%, atingindo 4,58 milhdes. Além destes, 450 mil domicilios foram computados como fechados
— 0s moradores estavam temporariamente ausentes durante todo o periodo da coleta —, e 1,856
milh&o caracterizados como de uso ocasional. — na data de referéncia serviam ocasionalmente de
moradia, ou seja, usados para descanso de fins de semana, férias ou outro fim, mesmo que, na
data de referéncia, seus ocupantes ocasionais estivessem presentes. Os domicilios vagos

representavam a maioria dos n&o ocupados.

Um diagndstico mais aprofundado sobre este fendbmeno requer uma pesquisa especifica, ndo
apenas para dimensionar de modo mais preciso o problema, como para conhecer as causas da
existéncia de um numero tdo grande de iméveis vagos e verificar se este fendmeno pode ser
considerado, ao menos em parte, como um potencial para equacionar o déficit habitacional no pais.
Desde logo, entretanto, algumas hipoteses devem ser levantadas para explicar o processo e

melhor estimar a magnitude desse potencial.
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Muitos domicilios vagos podem ser moradias inadequadas e obsoletas, consideradas no
contexto dos imoéveis em processo de depreciacdo devido a idade, a ma conservacdo e
deficiente manutencdo e a inadimpléncia dos condominios. Outra parte, porém, pode estar
vazia por desinteresse de seus proprietarios em aluga-la ou pela dificuldade da populacdo da

pagar o aluguel, no contexto de uma sociedade que se empobreceu na década de 1990.

E também possivel que esteja ocorrendo um processo simultaneo: iméveis em graus mais ou
menos avangados de depreciacdo e deterioracéo s&o desprezados por eventuais inquilinos que
tenham capacidade de pagamento, enquanto que os de renda mais baixa, que aceitariam habitar
em imoéveis pior conservados, ndo conseguem fornecer ou obter garantias ou comprovar renda
para firmar um contrato de locagéo. Por outro lado, a existéncia de um numero consideravel de
imOveis vagos em condominios verticais — situacdo muito presente nos bairros centrais e
tradicionais das cidades mais antigas, como S&o Paulo e Rio de Janeiro — acaba por criar
problemas de inadimpléncia nos condominios — problema que, por sua vez, gera uma deterioracao

ainda maior na edificacéo, afastando inexoravelmente possiveis futuros inquilinos.

E evidente que numa sociedade onde prevalece a economia de mercado, sempre havera uma
porcentagem de imdveis de aluguel que permanecerdo vazios, seja para o giro normal do
processo de locacdo, seja pela propria légica do mercado ou interesse do proprietario. No
entanto, parece Obvia a necessidade e importancia de colocar pelo menos parte deste estoque
ocioso de moradias em uso, encontrando mecanismos, seja para viabilizar a locac&do ou para
financiar a venda. Trata-se de aproveitar um patriménio construido, em geral em areas bem
servidas de infra-estrutura, oferecendo uma alternativa para 0 enorme contingente de

necessitados dos servicos de moradia.

Os dados da PNAD 2005, tabulados pela FJP, trazem informagdes complementares sobre as
caracteristicas dos domicilios vagos. A tabela 3.1 abaixo mostra o total desses domicilios no
Brasil e nas regides. Do total de 6,7 milhdes, 89,7% estavam em condicdes de serem
ocupados, 8,6% em construcdo e 1,7% em ruinas. Com relagdo ao total de 5 milhdes de
domicilios vagos urbanos, 87,9% estavam em condi¢Oes de serem ocupados, 10,7% estavam

em construgao e 1,4% em ruinas.
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Tabela 3.1 — Domicilios vagos - 2005

Domicilios vagos

Total Urbano
Brasil 6.736.404 5.084.284
Norte 423.418 312.719
Nordeste 1.827.988 1.081.999
Sudeste 3.117.713 2.661.874
Sul 876.036 640.062
C.Oeste  491.249 387.630

Fonte Basica: PNAD 2005.
Elaboragdo: Fundagdo Jodo Pinheiro, 2006.

% sobre domicilios vagos

Rural Dom. Dom.
pode ser em
ocupado constr.

1.652.120 89,7 8,6

110.699 83,6 10,7

745.989 92,1 6,3

455.839 88,6 9,9

235.974 91,8 7,4

103.619 89,4 8,8

Dom. em Dom.

ruinas urb.
pode ser
ocupado

1,7 87,9

5,7 82,0

1,6 88,8

15 87,8

0,8 90,1

1,8 87,0

Dom.
urb. em
constr.

10,7
13,7
9,8
11,0
9,2
11,0

% sobre dom. vagos urbanos

Dom.
urb. em
ruinas

14
4,3
14
1,2
0,7
2,0

E interessante observar que dos 6,7 milhdes de domicilios vagos identificados pela PNAD

2005, 1,9 milhdes (28,36%) se localizam nos setores censitarios classificados como

aglomerados subnormais. Destes, cerca de 1,2 milhdes encontram-se no Sudeste, como pode

ser observado na tabela 3.2 a sequir.

Tabela 3.2 - Domicilios vagos em aglomerados subnormais - 2005

Regido Total de domicilios vagos Domicilios vagos em
aglomerados sub normais
N° absoluto % N° absoluto %
Brasil 6.761.670 12,4 1.972.012 3,6
Norte 448.976 11,9 290.012 7,7
Nordeste 1.939.070 14,1 395.041 2,9
Sudeste 3.022.154 12,4 1.176.572 4,8
Sul 848.058 9,9 86.094 1,0
Centro Oeste 535.770 13,5 24.293 0,8

Fonte Basica: PNAD 2005.
Elaboragao: Fundagao Jodo Pinheiro, 2006.

Do ponto de vista macro-regional, ndo ha diferengcas em termos relativos. Entretanto, em

termos absolutos, vale destacar a grande quantidade de domicilios vagos no Sudeste, com 2,6

milhGes de unidades nessa situacdo, seguido pelo Nordeste, com 1 milhdo. O Nordeste se

destaca também como a regido com maior nimero de domicilios vagos rurais, 746 mil

unidades. E interessante comparar os nimeros absolutos da tabela 3.1 com os da tabela 3.3

abaixo. Nota-se que, em todas as regides, o nimero de domicilios vagos urbanos é um pouco

menor do que o déficit habitacional urbano. Contudo, vale observar que no Sudeste, Sul e

Centro Oeste 0 numero de domicilios vagos rurais é maior do que o déficit rural.
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3.2.6. Necessidades habitacionais na zona rural

A metodologia da FJP calcula o déficit habitacional rural a partir das habita¢cdes precarias
(rusticas) e com coabitacdo familiar. Como se vera a seguir, esse déficit esta proximo de 1,5
milhdes de domicilios, com destaque para o Nordeste, cuja demanda se aproxima de 900 mil
novas unidades habitacionais, e para o Norte, onde esse numero chega a aproximadamente
236 mil.

Apesar de esses numeros transmitirem certa ordem de grandeza do problema habitacional
rural no pais, é preciso ter dados e informa¢des complementares que mostrem os diferentes
tipos de precariedades das moradias rurais existentes nas regides e as principais demandas
por infra-estruturas e equipamentos capazes de criar condi¢cdes béasicas de habitabilidade. Os

estudos sobre inadequacdo habitacional da FJP ndo abrangem as moradias rurais. E

importante definir 0 que essas moradias necessitam para serem vistas como adequadas.
3.3. O quadro quantitativo do déficit habitacional no Brasil

A andlise a seguir traca um quadro quantitativo das necessidades habitacionais nas regiées do
Brasil a partir dos resultados mais recentes calculados pela FJP, com base na PNAD 2005,
segundo metodologia examinada acima. De acordo com esse calculo, o déficit habitacional
brasileiro é de 7,9 milhdes em todo o pais, correspondente a 14,9% do total de domicilios do
Brasil. A tabela 3.3 abaixo mostra a distribuicdo desse déficit por regibes. Nota-se que as
maiores concentragdes, em numeros absolutos, estdo no Sudeste e Nordeste, com déficit
habitacional total de 2,9 e 2,7 milh6es de domicilios, respectivamente. Em termos relativos, os

maiores percentuais estdo no Norte (22,9%) e Nordeste (20,6%).

Segundo essa mesma tabela, o déficit habitacional urbano é de 6,4 milhdes de domicilios e o
rural € de 1,5 milh&o. E interessante observar que somente 5,4% do déficit habitacional urbano
encontram-se nos aglomerados subnormais. Isso significa que esses aglomerados nao
representam as maiores necessidades de reposicdo e incremento do estoque habitacional. O
Sudeste e Nordeste, regibes com a maioria da populacdo urbana do pais, possuem, portanto,
0s maiores déficits habitacionais urbanos. Porém, como jA mencionado, vale ressaltar a

importancia do déficit rural no Nordeste, correspondente a cerca de 900 mil domicilios.
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Tabela 3.3 — Déficit Habitacional Total, Urbano e Rural - 2005

Regido Déficit Hab. % total de  Déficit Hab. % total de  Déficit Hab. % total de
Brasil 7.902.699 14,9 6.414.143 14,3 1.488.556 18,2
Norte 850.355 22,9 614.573 22,0 235.782 25,9
Nordeste 2.743.147 20,6 1.844.068 18,9 899.079 25,1
Sudeste 2.898.928 12,2 2.725.205 12,4 173.723 9,8
Sul 873.708 10,4 755.589 10,8 118.119 8,5
C. Oeste 536.561 14,0 474.708 14,4 61.853 11,5

Fonte Basica: PNAD 2005.
Elaboragao: Fundagao Joao Pinheiro, 2006.

A tabela 3.4 apresenta a distribuicdo percentual dos diferentes componentes domiciliares
incorporados ao déficit habitacional urbano e rural. Com relacdo ao déficit urbano nacional,
nota-se que a maior proporcao encontra-se nos domicilios com coabitacdo familiar que
representam 60,0% do déficit urbano. Do ponto de vista das regides, 0 maior percentual esta
no Norte (70,6%) e o menor no Centro Oeste (54,0%). O segundo componente mais
importante sdo os domicilios cujos moradores pagam alugueis excessivos. Estes representam
29,0% do déficit urbano. Essa importancia se repete nas regifes, principalmente no Sudeste e
Centro Oeste, com exce¢do do Norte onde as habitagdes precarias possuem pesos maiores,
correspondentes a 17,8% do déficit urbano contra 11,6% referente aos domicilios cujos

moradores pagam aluguéis excessivos.

Ainda em relagdo aos dados da tabela 3.4, vale observar a distribuicdo percentual dos
componentes do déficit rural nacional. As habitacBes precarias, correspondentes a 57,1%
desse déficit, apresenta maior importancia frente aos domicilios com coabitacdo familiar que

representam 42,9%. Entretanto, no Sudeste e no Sul essa relacdo se inverte.

Tabela 3.4 — Distribuicao dos componentes do déficit habitacional urbano e rural - % — 2005

% sobre déficit urbano % sobre déficit rural
Habitacdo Coabitacao Aluguel Habitacdo Coabitacao
precéria familiar excessivo precéria familiar
Brasil 11,0 60,0 29,0 57,1 42,9
Norte 17,8 70,6 11,6 67,0 33,0
Nordeste 15,5 64,0 20,5 60,1 39,9
Sudeste 6,2 56,5 37,3 37,0 63,0
Sul 13,0 58,1 28,9 38,1 61,9
Centro Oeste 9,3 54,0 36,7 67,6 32,4

Fonte Basica: PNAD 2005.
Elaborac&o: Fundagdo Jodo Pinheiro, 2006.
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Se examinarmos 0s percentuais das habitacdes que compdem o déficit habitacional sobre os
totais de domicilios nacionais, urbanos e rurais, conforme tabela 3.5 abaixo, podemos observar
que sdo precarios 2,9% do total de domicilios do pais, 1,6% dos domicilios urbanos e 10,4%
dos domicilios rurais. Destaque para o Nordeste e o Norte onde 15,1% e 17,3% dos domicilios

rurais Sao precarios, respectivamente.

Com relagédo aos percentuais de moradias com coabitacdo familiar, podemos observar que
estdo nessas condi¢bes 8,5% dos domicilios totais, 8,6% dos domicilios urbanos e 7,8% dos
domicilios rurais. Os percentuais de domicilios do Nordeste e Norte superam a taxa nacional.
No Nordeste, 11,5% dos seus domicilios possuem coabitacdo e no Norte esse percentual é
igual a 13,8%. Os percentuais dos domicilios urbanos e rurais com coabita¢éo familiar dessas

duas regides também superam a taxa nacional.

Em relacdo aos domicilios cujos moradores pagam aluguéis excessivos, as regides onde as
taxas superam os 29,0% sobre o total de domicilios urbanos®, correspondente a taxa nacional,
séo o Centro Oeste e 0 Sudeste. Os percentuais nessas regides sao, respectivamente, 36,7%
e 37,3%.

Tabela 3.5 — Percentuais de habitacdes precarias, com coabitacédo familiar e cujos moradores pagam

aluguéis excessivos sobre o total de domicilios, domicilios urbanos e rurais - 2005

Habitacao Precaria Coabitacdo Familiar Aluguel
Excessivo
% dom. % dom. % dom. % dom. % dom. % dom. - % dom.
total urbano rural total urbana rural urbano
Brasil 2,9 1,6 10,4 8,5 8,6 7,8 29,0
Norte 7,2 3,9 17,3 13,8 15,5 8,5 11,6
Nordeste 6,2 2,9 15,1 11,5 12,1 10,0 20,5
Sudeste 1,0 0,8 3,6 6,9 7,0 6,2 37,3
Sul 1,7 1,4 3,2 6,1 6,3 5,3 28,9
Centro 2,2 1,3 7,8 7,2 7,7 3,7 36,7

Oeste

Fonte Basica: PNAD 2005.
Elaboracéo: Fundagao Jodo Pinheiro, 2006.

A maior parte da demanda por reposicéao e incremento habitacional encontra-se nas faixas de
mais baixa renda. Assim, 90,3% do déficit habitacional urbano do pais estdo concentrados nas

familias com renda mensal de até trés salarios minimos e 96,3% na faixa até cinco salarios

% O fendmeno dos domicilios cujos moradores comprometem mais de 30% da renda familiar com gastos em
aluguel é mais significativo em contexto urbano.
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minimos. Esta forte concentracdo do déficit quantitativo na baixa renda ocorre em todas as
regibes do pais, inclusive nas areas metropolitanas, onde o custo da habitacdo é

substancialmente superior as demais.

Este fato evidencia os limites dos programas publicos implementados nos anos 90 e na
primeira metade da presente década. Evidencia também a incapacidade dos mecanismos de
mercado em oferecerem, ao menos em parte, respostas compativeis com o enfrentamento do
problema e a absoluta necessidade de mecanismos para atendimento dirigido diretamente as
faixas de menor renda, o que passou a ser obtido a partir da implementacéo da nova Politica

Nacional de Habitac&o do Ministério das Cidades.

A andlise da tabela 3.6 abaixo revela um aspecto ainda mais expressivo das distor¢cbes dos
programas publicos de habitacdo daquele periodo, pois mostra um deslocamento progressivo do
déficit para as faixas de renda mais baixas. Assim, € notavel a reduzida participacéo das faixas de
renda mais altas no déficit quantitativo, em particular no grupo com renda mensal superior a dez
salarios minimos, que contribui com apenas 0,8% do déficit quantitativo no conjunto do pais (2005).
Assim, comparando-se os dados de 2000 e 2005, verifica-se que houve reducdo do déficit
guantitativo nas faixas de renda entre 3 e 5 salarios minimos, entre 5 e 10 salarios minimos e
superior a 10 salarios minimos em todas as regifes e no conjunto do pais. No Nordeste, por
exemplo, nesse periodo, o déficit na faixa de renda acima de 5 salarios minimos caiu de 8,1% para
3,7%. Nesta mesma regido, apenas 0,8% do déficit se concentra na faixa superior a 10 salarios

minimos (2005). No Sudeste essa queda foi de 11,4% para 4,4%.

Seria exagero afirmar que a significativa reducéo do déficit na faixa superior a 5 salarios
minimos, no periodo de 2000-2005, foi apenas por consequéncia da acdo governamental. Mas,
sem duvida, esta pode ter contribuido, pois nos anos entre 1995 e 2002, que representaram a
retomada dos financiamentos do FGTS, os financiamentos para a obtencéo da casa propria —
sobretudo as Cartas de Crédito — se concentraram nessa faixa de renda (por exemplo, 78%
dos recursos do Programa Carta de Crédito Individual, entre 1995 e 2002, foram aplicados
nesta faixa). Este efeito foi gerado também pela queda do poder aquisitivo da populagdo
brasileira na década de 90, deslocando para as faixas de renda mais baixas as familias com

necessidades habitacionais e que percebiam mais de 5 salarios minimos.
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Tabela 3.6 — Distribuicao percentual do déficit habitacional segundo faixa de renda familiar mensal — 2005

Especificagdo | 0 a 3 s.m. 3ab5s.m. 5a10s.m. Mais de 10 s.m.
2000 2005 2000 2005 2000 2005 2000 2005
Brasil 825 90,3 94 6,0 58 2,9 2,3 0,8
Norte 82,9 89,3 95 7,4 5,6 2,5 19 0,8
Nordeste 91,3 94,7 55 3,3 2,3 16 0,9 0.4
Sudeste 771 89,3 11,5 6,3 8,2 3,5 3.2 0,9
Sul 78,3 84,0 115 10,8 74 4,2 28 1,0
Centro Oeste | 819 90,4 9,3 5,7 6,1 3,0 2,7 0,9

Fonte Béasica: PNAD 2005.
Elaboragao: Fundagao Joao Pinheiro, 2006.

Do ponto de vista regional, vale destacar a concentracdo do déficit habitacional urbano nas
familias até 3 salarios minimos do Nordeste (1,7 milhdes), que representam 94,7% do total da
regido e supera a taxa nacional em 4,4 pontos percentuais. Em termos absolutos, o Sudeste
possui 0 maior nimero de familias com baixa renda vivendo em moradias precérias, em
coabitacdo ou com aluguel excessivo (2,4 milhdes). Nesse sentido, é necessario estabelecer
metas regionais diferenciadas segundo o tamanho das demandas locais e 0s varios aspectos

relacionados com o financiamento habitacional.
3.4. Quadro quantitativo das habitacfes inadequadas

Além das necessidades de producédo de novas unidades habitacionais e substituicdo de
moradias extremamente precarias, a outra faceta das necessidades habitacionais encontra-se
na inadequacéo do estoque de moradias existente. Essa inadequacéo € caracterizada a partir
do ponto de vista da caréncia de banheiro e infra-estrutura, do adensamento excessivo e da
inadequacao fundidria. Nesse sentido, as habitacbes inadequadas demandam acles de
melhorias urbanisticas com oferta de infra-estrutura adequada, desadensamento interno e
regularizacdo fundiaria. Ndo é possivel estabelecer metas especificas para a adequacao

dessas habitacdes em cada aspecto particular.

Na tabela 3.7 abaixo, nota-se que o principal componente da inadequacgdo habitacional é
expresso no numero significativo de 11,3 milhdes de unidades habitacionais com algum tipo de
caréncia de infra-estrutura. Estes representam 25,1% dos domicilios urbanos do Brasil. Na
regidao Norte, 56,0% dos domicilios apresentam essa caréncia de infra-estrutura, no Centro-
Oeste esse percentual alcanca 52,0%, no Nordeste 42,6%, no Sul 20,7% e no Sudeste, 10,7%
dos domicilios convivem com esse problema. A principal caréncia de infra-estrutura é com

relacdo a coleta de esgoto. No Brasil, 6,7 milhdes de domicilios urbanos, um em cada sete, ndo
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conta com esse servico fundamental para garantir boas condicdes de salubridade, moradia e

inclusao territorial.

Tabela 3.7 — Domicilios segundo categorias de inadequacao - 2005

Regido Inadeq. % total Dom. Sem | % total Caréncia de % total Adens. % total
fundiéaria dom. banheiro dom. infra- dom. excessivo  dom.
urbanos urbanos estrutura (1) urbanos 2 urbanos
Brasil 1.739.231 3,9 1.027.487 2.3 11.319.673 25,1 1.885.785 4,2
Norte 61.111 2,2 207.159 7,3 1.585.240 56,0 212.688 7,5
Nordeste 341.293 3,5 480.867 49 4.190.284 42,6 406.585 4,1
Sudeste 946.660 4,3 170.886 0,8 2.369.942 10,7 975.858 4,4
Sul 333.682 4,8 120.668 1,7 1.449.478 20,7 157.560 2,3
C. Oeste 56.485 1,7 47.907 1,4 1.724.729 52,0 133.094 4,0

Fonte Basica: PNAD 2005.
Elaboragdo: Fundagdo Jodo Pinheiro, 2006.

(1) Domicilios com caréncia em, pelo menos, um dos seguintes itens: energia elétrica, rede geral de

abastecimento de agua, rede geral de esgotamento sanitario ou fossa séptica, e coleta de lixo.
(2) Domicilios com mais de trés pessoas por dormitdrio.

Embora, em termos relativos, o Sudeste tenha os percentuais mais baixos no que diz respeito
a caréncia de infra-estrutura, nota-se, na tabela 3.8 abaixo que a grande concentracdo de
domicilios urbanos duraveis na regido resulta em uma quantidade expressiva de unidades
domiciliares com esse tipo de caréncia (quase dois milhdes), nimero absoluto inferior apenas
ao encontrado no Nordeste, onde pouco mais de trés milhdes de moradias apresentam alguma

deficiéncia de infra-estrutura.

Tabela 3.8 — Domicilios segundo tipos de caréncia de infra-estrutura - 2005

Caréncia em um item de infra-estrutura Caréncia em mais de um item de infra-
. estrutura
Regiao

Energia Agua Esgoto Coleta de Total Dois Trés Quatro

elétrica lixo
Brasil 17.653 1.746.941 6.684.021 236.700 8.685.315 2.119.194 483.383 31.781
Norte - 567.215 455.481 21.534 1.044.230 413.732 119.987 7.291
Nordeste 3.897 335.826 2.575.939 117.694 3.033.356 884.398 255.920 16.610
Sudeste 9.794 478.552  1.354.548 67.816 1.910.710 387.521 68.717 2.994
Sul 3.752 264.494 1.015.615 21.176 1.305.037 123.796 17.306 3.339
Centro 210 100.854  1.282.438 8.480 1.391.982 309.747 21.453 1.547
Oeste

Fonte Béasica: PNAD 2005.
Elaboragao: Fundagao Jodo Pinheiro, 2006.

Como visto anteriormente, a metodologia adotada pela FJP ndo permite a soma das diferentes

categorias de inadequacdo habitacional. Portanto, os dados ndo separam as diferentes
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deficiéncias. As inadequacdes se acumulam nos domicilios, com sobreposicdes de
inadequacao fundiaria, auséncia de unidade sanitaria, caréncia de infra-estrutura e

adensamento excessivo.

Como examinado acima, os dados de inadequacdo fundiaria estdo sub-dimensionados.
Adotando como premissa o0 fato de que os domicilios em assentamentos precarios
guantificados pelo CEM (3,1 milhées de domicilios), aqueles com coleta de esgoto precaria (6,7
milhdes de domicilios) e aqueles que nao possuem banheiro (1 milhdo) encontram-se em
situaco de irregularidade fundiaria™, é possivel ter uma ordem de grandeza do contexto da
informalidade habitacional no Brasil. Um contexto que necessita de intervengoes integradas de
habitacdo, regularizacéo fundiaria e saneamento, pois a inexisténcia de unidade sanitaria e a
inadequacao fundiaria sdo problemas vinculados a caréncia de infra-estrutura, visto que aparecem
em assentamentos precérios e informais. A dimenséo deste problema mostra que a questédo

habitacional ndo pode ser equacionada apenas com a oferta de novas unidades.
3.4.1. Domicilios com adensamento excessivo

Outro tipo de inadequacéo esta relacionado com o adensamento interno excessivo (mais de
trés pessoas por dormitério) que abrange, segundo a tabela 3.8 acima, cerca de 1,9 milhdes de
domicilios préprios ou alugados que podem estar em assentamentos precdarios sem infra-

estrutura, em areas com irregularidade fundiaria, em corticos, entre outras situacées.

O adensamento interno excessivo esta fortemente concentrado no Sudeste, que possui 0
maior numero de domicilios com esse tipo de inadequacéo (976 mil), seguido pelo Nordeste
(465,5 mil), Norte (212,7 mil), Sul (157,6 mil) e Centro Oeste (133 mil).

Considerando que os problemas dos domicilios com adensamento interno excessivo
dificiilmente poderdo ter sua deficiéncia sanada sem a producdo de uma nova unidade.
Contudo, vale distinguir os domicilios com alta densidade instalados em casas e em
apartamentos. As casas densas podem, eventualmente, serem ampliadas. A tabela 3.9 abaixo
mostra o grande predominio dessas casas (mais de 90% em todas as regides) no conjunto dos
domicilios com alta densidade interna. Cerca de 63% delas sdo proprias. No Norte esse
percentual atinge 77,6%; no Nordeste 68,6%; no Sudeste 59,2%; no Sul 68,4% e no Centro
Oeste 50,6%.

1014 diversas sobreposicdes entre esses conjuntos que ndo permitem a realizacdo de uma soma simples. Essa soma
incorreria em duplas contagens.
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Tabela 3.9 - Domicilios com adensamento excessivo em casas e apartamentos — 2005

Especificacdo | Total Casa % Apartamentos | %

Brasil 1.885.785 1.802.167 95,57 83.618 4,43
Norte 212.688 209.537 98,52 3.151 1,48
Nordeste 406.585 394.754 97,09 11.831 2,91
Sudeste 975.858 913.353 93,59 62.505 6,41
Sul 157.560 153.322 97,31 4.238 2,69
Centro Oeste 133.094 131.201 98,58 1.893 1,42

Fonte Basica: PNAD 2005.
Elaboragao: Fundagao Jodo Pinheiro, 2006.

O adensamento interno excessivo has casas pode se trabalhado com propostas equacionadas
através do financiamento do material de construcdo para promover ampliaces das moradias,
no caso desta solucdo ser viavel no terreno onde esta localizada, ou poderdo requerer a
construcdo de uma nova unidade. Essa estratégia devera ser, necessariamente, articulada
com acdes de assisténcia técnica para garantir boa qualidade nos projetos e execucdo das

obras de ampliacéo e reformas de unidades habitacionais.

3.5. Cruzamentos entre dados de coabitacao familiar, faixas de renda familiar e

congestionamento domiciliar

Os cruzamentos entre os dados de coabitacdo familiar, faixas de renda familiar e
congestionamento domiciliar tem como objetivo recortar, no principal componente do
déficit habitacional, o conjunto de domicilios prioritarios do ponto de vista da demanda por
moradias. Nesse sentido, procurou-se quantificar, dentre os domicilios com familias

conviventes, as unidades que:

1 — tinham renda familiar entre 0 e 3 salarios minimos, entre 3 e 5 salarios minimos e

mais de 5 salarios minimos;

2 — estavam com adensamento interno excessivo, isto é, com mais de trés pessoas num

mesmo dormitoério;

3 — tinham niveis de renda familiar nas faixas mencionadas no item 1 e, a0 mesmo

tempo, estavam em situacdo de adensamento interno excessivo.

Na tabela 3.10 abaixo nota-se que praticamente 50% das familias conviventes do pais
tinham renda até 5 salarios minimos. Dentre essas familias, 970.755 (29,16%) tinham
renda até 3 salarios minimos e 678.995 (20,29%) recebiam de 3 a 5 salarios minimos. No

Nordeste, quase a metade dessas familias tinha renda até 3 saldrios minimos.
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Entretanto, ndo sado todas as familias conviventes de baixa renda que significam,

necessariamente, demandas por novas moradias.

Tabela 3.10 - Familias secundérias segundo faixas de renda familiar - 2000

Faixa de renda familiar das familias secundarias que
coabitam domicilios com familias principais
Total de
Regi&o fom,'. M1 0a3sm | % 3a5sm | % Mais de 5 | 4,
amilias sm
conviventes
Norte 351.982 124,798 | 35,46 78.732 22,37 148.453 42,18
Nordeste 1.097.644 524.401 | 47,78 248.434 | 22,63 324.808 29,59
Sudeste 1.193.809 204.317 | 17,11 224,927 | 18,84 764.563 64,04
Sul 403.408 75.803 18,79 84871 21,04 242.734 60,17
Centro Oeste 192.517 41.436 21,52 42.031 21,83 109.048 56,64
Brasil 3.329.360 970.755 | 29,16 678.995 | 20,39 1.598.806 | 48,02

Fonte basica: Censo Demogréafico 2000
Elaboracao: Adauto Cardoso e Camila Saraiva

As familias conviventes em domicilios congestionados tém maior probabilidade de
demandarem novas moradias. A tabela 3.11 a seguir mostra que o pais possuia 782.144
familias secundarias convivendo com familias principais em domicilios com 1,5 pessoa

por cdmodo, esse namero corresponde a 24,15% do total de familias conviventes.

O numero de familias secundarias em domicilios com mais de 3 pessoas por dormitério,
pior situacdo de congestionamento em comparagdo com a anterior, € de 1,9 milhdes
correspondente a 60% do total das familias conviventes que coabitam o mesmo
domicilio. Provavelmente, essas familias demandam novas moradias e, portanto, fazem
parte do déficit habitacional. O Norte e o Nordeste registram percentuais acima do
nacional: 75,02% e 65,11%, respectivamente. H4 que se perguntar se, nessas regides,
os fatores que induzem as familias a compartilharem a mesma moradia sdo basicamente
econdmicos ou incluem fatores culturais. Chama a atencado o alta percentual de familias
secundarias em domicilios com coabitacdo da regido Norte. Nas demais regides esses

percentuais encontram-se abaixo do nacional.

Vale dizer que a pesquisa em Campos de Goytacazes, mencionada anteriormente,
concluiu que 64% das familias conviventes do municipio comp8em o déficit local. Nao
estd tdo distante do percentual de familias secundarias que coabitam domicilios

congestionados.

Ainda segundo a tabela 3.11, no Brasil ha 766.446 domicilios com familias conviventes que se

encontram em situacdo de super congestionamento, isto €, com mais de 1,5 pessoa por
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cbmodo e mais de 3 pessoas por dormitério, simultaneamente. As familias secundarias que
vivem nesses domicilios bastante congestionados representam 23,66% do total de familias
conviventes do pais. No Norte esse percentual alcanga o valor surpreendente de 49,03%,
maior do que as demais regides. Essa parte das familias conviventes certamente compde o

déficit habitacional.

Tabela 3.11 - Familias secundarias segundo congestionamento interno domiciliar - 2000

Familias secundarias em domicilios congestionados
mais de
. . 1,5/com.
n Total de mais de mais de ' .
Regido fam.conv. | 1,5/com. % 3/dormit. % € ?:'S %
3/dorm.
Norte 351.982 | 176.938 50,27 264.065 75,02 | 172.576 | 49,03
Nordeste 1.097.644 | 311.851 28,41 714.692 65,11 | 302.303 | 27,54
Sudeste 1.193.809 | 211.742 17,74 693.219 58,07 | 210.920 | 17,67
Sul 403.408 46.331 11,48 164.259 40,72 45.824 11,36
Centro Oeste 192.517 35.282 18,33 104.662 54,37 34.832 18,09
Brasil 3.239.360 | 782.144 24,15 1.940.897 | 59,92 | 766.446 | 23,66

Fonte basica: Censo Demografico 2000
Elaboracao: Adauto Cardoso e Camila Saraiva

A tabela 3.12 abaixo foi elaborada para definir um recorte no conjunto das familias
conviventes para identificar aquelas que vivem em domicilios congestionados e possuem
renda familiar até 3 salarios minimos. Essas 324.873 familias merecem ateng&o especial,
pois precisam de novas moradias, mas ndo possuem recursos suficientes para acessa-
las. Representam, no conjunto do pais, 10,03% do total de familias conviventes. No
Norte, esse percentual alcangca o valor de 21,27%. Porém, no Nordeste encontra-se o
maior numero absoluto: 171.484 familias secundarias viviam nessas condiges
prioritarias para oferta de servicos habitacionais voltados para a producdo de unidades

novas.

Tabela 3.12 - Familias secundarias com renda domiciliar até 3 salarios minimos em habitacbes

congestionadas, com mais de 3 pessoas por dormitério - 2000

Regido Total de Familias secundarias de baixa
familias renda e congestionamento
conviventes

N° absoluto N° absoluto %

Norte 351.982 74.850 21,27

Nordeste 1.097.644 171.484 15,62

Sudeste 1.193.809 51.059 4,28

Sul 403.408 16.858 4,18

Centro Oeste 192.517 10.622 5,52

Brasil 3.239.360 324.873 10,03

Fonte basica: Censo Demogréfico 2000 / Elaboracéo: Adauto Cardoso e Camila Saraiva




3.6. A demanda demografica por novas moradias para o periodo entre 2005 e
2020

A demanda demografica corresponde a quantidade de moradias que devem ser acrescidas ao
estoque para acomodar condignamente o crescimento populacional projetado em dado
intervalo de tempo. Essa estimativa das necessidades de incremento do estoque de moradias
ndo leva em conta, no seu ponto de partida, o déficit habitacional acumulado nem a
inadequacao de parcela do estoque existente. O célculo da demanda demografica habitacional
n&o se preocupa com nenhum aspecto social prévio ou consideracdes em termos de qualidade

das moradias ou sua inadequacéo.

Vale dizer que o calculo da demanda demografica ndo foi incluido nos estudos sobre as
necessidades habitacionais desenvolvidos pela FJP. Célculos dessa ordem foram elaborados
pelo Centro de Desenvolvimento e Planejamento regional (CEDEPLAR) da Universidade
Federal de Minas Ferais (UFMG) a partir de contrato com o Ministério das Cidades. Esses
calculos se baseiam nas projecdes populacionais construidas segundo o método das
componentes que maneja dados relativos a natalidade, mortalidade e migracdo. Essas
projecdes, cujo horizonte temporal € o ano de 2020, sdo de grande importancia para o
estabelecimento de metas, prioridades e estratégias que deverao fazer parte dos conteudos do
PlanHab.

A tabela 3.14 abaixo traz os resultados dessas projecdes populacionais para os anos de 2000,
2005, 2010, 2015 e 2020. Nesse periodo, o Brasil tera um incremento de 40,5 milhdes de
pessoas. Do ponto de vista regional, os maiores incrementos ocorrerdo no Nordeste e Sudeste
gue ja sdo as regides mais populosas e com maior grau de urbaniza¢do do pais. O incremento
no Norte e No Sul sera de 5,6 e 5,1 milhdes de pessoas, respectivamente, e no Centro Oeste

sera de 4 milhdes.

Em termos relativos, hda uma inversdo nesse quadro regional. O Norte e o Centro Oeste terdo
0S maiores incrementos percentuais em relacdo a populacdo de 2000. O crescimento
populacional no Norte correspondera a 44,16% e no Centro Oeste serd de 34,78%. Em
seguida vem o Nordeste com incremento percentual de 28,33%; o Sul com 20,54% e o

Sudeste com 16,78%. No Brasil como um todo, esse incremento percentual sera de 23,90%.

132



Tabela 3.14 - Projecdes populacionais — 2000 a 2020

Macro regibes 2000 2005 2010 2015 2020

Brasil 169.566.235  181.013.816  191.842.788  201.640.210  210.087.735
Norte 12.870.128 14.357.690 15.813.588 17.219.023 18.553.078
Nordeste 47.689.038 51.315.440 54.922.244 58.265.652 61.199.813
Sudeste 72.315.271 76.040.832 79.375.928 82.210.804 84.453.118
Sul 25.077.929 26.599.144 27.982.631 29.204.897 30.228.259
Centro Oeste  11.613.869 12.700.710 13.748.397 14.739.833 15.653.467

Fonte: Centro de Desenvolvimento e Planejamento regional (CEDEPLAR) da Universidade Federal de Minas Ferais
(UFMG), 2007.

A tabela 3.15 abaixo mostra as reducdes nas taxas de crescimento anual das populacGes
regionais e do conjunto do pais. Essas taxas mostram a continua desaceleragdo no ritmo
desse crescimento que, em termos nacionais, ja € baixo. No quingiénio entre 2000 e 2005 a
populacéo brasileira cresceu al,31% ao ano. Nos quingiénios seguintes essa taxa cai até

chegar a menos de 1% no periodo entre 2015 e 2020.

Um dos principais fatores explicativos dessas reduces é a queda na fecundidade que ja esta
em curso e devera continuar decrescendo ao longo do periodo projetado, conforme tabela 3.15
abaixo. Nessa tabela nota-se que a partir de 2010, as mulheres em idade fértil terdo menos de

dois filhos cada.

As redugdes na velocidade de crescimento populacional ocorrerdo em todas as regides, porém
em ritmos um pouco diferentes. O Norte e o Centro Oeste destacam-se como as Unicas
regides a terem taxas acima de 1% ao longo de todo o periodo projetado. A populagdo do

Norte foi a Unica a crescer a mais de 2% ao ano.

Essas duas regifes sao as frentes de expansdo urbana e de povoamento do pais com fortes
impactos socioambientais por causa de importantes ecossistemas e culturas tradicionais,
indigenas, quilombolas e ribeirinhas, ali existentes. As projecdes econdmicas prevéem
crescimento constante no PIB dessas regides, provavelmente puxado por investimentos do
governo federal, pelo setor

agroindustrial, pela producdo de commodities e pelo

desenvolvimento do setor energético, entre outros.
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Tabela 3.15 - ProjecBes das taxas de crescimento anual das populac@es regionais e nacional — 2000 a
2020

Macro regides 2000-2005 2005-2010 2010-2015 2015-2020
Brasil 1,31 1,16 1,00 0,82
Norte 2,19 1,93 1,70 1,49
Nordeste 1,47 1,36 1,18 0,98
Sudeste 1,00 0,86 0,70 0,54
Sul 1,18 1,01 0,86 0,69
Centro Oeste 1,79 1,59 1,39 1,20

Fonte: Centro de Desenvolvimento e Planejamento regional (CEDEPLAR) da Universidade Federal de Minas Ferais
(UFMG), 2007.

Um dos principais fatores que ajudam a explicar a ritmo mais acelerado de crescimento
populacional do Norte e Centro Oeste, em comparacdo com as demais regides, é o
padrao migratério nacional. Na tabela 3.16 abaixo, observa-se que, nessas regides, 0
saldo migratdrio € positivo e crescente. No Norte este saldo se elevara de 67.889 entre
2000 e 2005 para 92.869 entre 2015 e 2020. No Centro Oeste o0 salto sera de 223.639
para 252.559. No Sul este saldo migratério também sera positivo, porém pequeno (em
comparagdo com as demais regides) e decrescente, variando de 26.919 migrantes para
23.924. No Nordeste e Sudeste o saldo migratorio sera negativo. Vale observar que a
equipe do CEDEPLAR néo considerou as migragfes internacionais no célculo dos saldos

migratorios regionais, 0 que ndo compromete os resultados.

Tabela 3.16 - Saldos migratérios projetados por regiao - 2000-2020

Regido 2000-2005 2005-2010 2010-2015 2015-2020
Brasil 0 0 0 0

Norte 67.889 76.552 84.846 92.869
Nordeste -138.659 -153.890 -164.361 -173.473
Sudeste -179.788 -186.542 -191.685 -195.879
Sul 26.919 26.262 24.937 23.924
Centro Oeste 223.639 237.647 246.262 252.559

Fonte: Centro de Desenvolvimento e Planejamento regional (CEDEPLAR) da Universidade Federal de Minas Ferais
(UFMG), 2007.

Ao abrir as projecdes de crescimento populacional por grupos etarios, notam-se diferencas
importantes que ocorrerdo na estrutura da piramide populacional brasileira. As previsdes
apontam para um estreitamento da base, nos grupos mais jovens, e um alargamento do topo

dessa pirdmide, nos grupos de idosos.

Na tabela 3.17 a seguir pode-se ver que a populacdo de 0 a 14 anos sofrera reducdo no

periodo entre 2000 e 2020 de 50,2 milhdes para 47,5 milhdes. As taxas médias de crescimento
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da populacédo nessa faixa etaria serdo negativas para o pais como um todo e para as regides
Nordeste, Sudeste e Sul. As regides Norte e Centro Oeste registrardo baixas e positivas taxas
médias de crescimento no nimero de criancas e adolescentes. Essa diferenciacéo regional
esta diretamente relacionada com as diferencas nas taxas de fecundidade, como se vera

adiante.

No mesmo periodo, a populacdo com mais de 65 anos ira saltar de 9,9 milhdes para 18,4
milhdes. Enquanto as projecbes demonstram reducdes nas baixas taxas de crescimento
populacional como um todo, naquele grupo etario mais idoso as taxas evidenciam tendéncia
clara de crescimento acelerado em todo o pais a taxas iguais a 3,10% ao ano. Dentre as
regides destaca-se o Centro Oeste que registra taxa média de crescimento desse grupo no
patamar de 4,24% ao ano. Essa tendéncia imp0de, desde ja, a necessidade de estratégias para

atender as demandas habitacionais da populagdo idosa.

Tabela 3.17 - Proje¢6es populacionais por faixas etarias — 2000 a 2020

Ano Brasil Norte Nordeste Sudeste Sul Centro Oeste
0 al4 anos 2000 50.196.439 4.790.632 15.725.422 19.302.017 6.903.148 3.475.221
2010 49.840.404 5.108.974 15.811.368 18.680.742 6.673.333 3.565.987
2020 47.535.052 5.086.460 15.478.572 17.182.932 6.303.155 3.483.934
15a 64 anos 2000 109.447.760 761.129 29.175.380 48.404.305 16.614.598 7.642.187
2010 129.125.980 10.056.042 35.747.705 54.694.710 19.181.505 9.446.017
2020 144.115.312 12.476.682 41.275.464 58.557.510 20.795.916 11.009.740
Mais de 65 2000 9.922.035 468.205 2.788.235 4.608.950 1.560.183 496.461
anos
2010 12.876.405 648.572 3.363.171 6.000.476 2.127.793 736.393
2020 18.437.370 989.936 4.445.777 8.712.676 3.129.1888 1.159.793
Taxa Média 0a 14 anos -0,27 0,30 -0,08 -0,58 0,01
de -0,45
Crescimento 15 3 64 anos 1,38 2,47 1,73 0,95 1,12 1,83
2000-2020
Mais de 65 3,10 3,74 2,33 3,18 3,48 4,24

anos

Fonte: Centro de Desenvolvimento e Planejamento regional (CEDEPLAR) da Universidade Federal de Minas Ferais
(UFMG), 2007.

Como mencionado anteriormente, as diferencas regionais no aumento e reducdo da populagao
de criangas e adolescentes esta diretamente relacionada com as diferengas regionais nas

taxas de fecundidades das mulheres em idade fértil.

No Norte, com a maior taxa positiva de crescimento da populagdo de 0 a 14 anos, igual a

0,30% ao ano, registra-se a maior taxa de fecundidade do pais ao longo de todo o periodo
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entre 2000 e 2020. Entretanto, essa regido acompanha a tendéncia nacional de queda na

fecundidade.

No Centro Oeste, onde a taxa de fecundidade cai seguindo os padrdes do Sul e Sudeste onde
ocorrem os maiores decréscimos da populacédo entre 0 e 14 anos, a pequena taxa positiva de
crescimento no namero de criangcas e adolescentes € explicada pelo alto saldo migratério

positivo examinado anteriormente.

No Nordeste, com a segunda maior taxa de fecundidade do pais, a pequena taxa negativa de
crescimento nesse grupo etario também pode ser explicada pelo alto saldo migratério negativo

apresentado na tabela 3.17, acima.

Vale dizer que a queda na taxa de fecundidade influencia diretamente no tamanho das
familias que, por sua vez, impacta diretamente as demandas demograficas habitacionais.

Essa relacdo sera examinada mais detidamente adiante.

Tabela 3.18 - Taxas de fecundidade total — 2000 a 2020

Regido 2000 2000-2005 2005-2010 2010-2015 2015-2020
Brasil 2,44 2,28 2,11 1,97 1,85
Norte 3,27 2,91 2,56 2,33 2,15
Nordeste 2,85 2,54 2,31 2,13 1,99
Sudeste 2,16 2,03 1,90 1,79 1,70
Sul 2,28 2,14 2,00 1,88 1,77
Centro Oeste 2,31 2,14 1,99 1,87 1,77

Fonte: Centro de Desenvolvimento e Planejamento regional (CEDEPLAR) da Universidade Federal de Minas Ferais
(UFMG), 2007.

Enquanto a reducédo na populacdo de 0 a 14 anos esta associada as quedas na taxa de
fecundidade e nos saldos migratdrios regionais, 0 aumento continuo da populacdo com mais
de 65 anos esta diretamente relacionado com a elevacdo na expectativa de vida e queda na
taxa de mortalidade registrados e projetados na populacdo brasileira. Na tabela 3.19 abaixo,
nota-se que essa elevacdo ocorrera tanto para os homens, cuja esperanca de vida subira de
67,07 para 72,28 anos, quanto para as mulheres, cuja esperanca de vida subira de 74,23 para
78,59 anos. Estas continuardo a ter vida mais longa, apesar da ligeira reducéo no diferencial

em relacéo a expectativa de vida masculina.

136



Tabela 3.19 - Projecéo da esperanca de vida ao nascer — 2000 a 2005

Periodo Homens Mulheres Diferencial em anos
2000/2005 67,07 74,23 7,16
2005/2010 68,90 74,75 5,85
2010/2015 70,63 77,20 6,57
2015/2020 72,28 78,59 6,31

Fonte: Centro de Desenvolvimento e Planejamento regional (CEDEPLAR) da Universidade Federal de Minas Ferais
(UFMG), 2007.

Um dos principais impactos dessas projecdes populacionais no setor habitacional € a
diminuicdo no nimero de pessoas por familia. Na tabela 3.20 a seguir percebe-se que essa
diminuicdo sera, para o conjunto do pais, de 3,49 pessoas, em 2005, para 2,82 pessoas, em
2020. Essa tendéncia se afirma em todas as regides do Brasil. Somente as regies Norte e
Nordeste registrardo taxas um pouco maiores do que as nacionais, chegando em 2020 com

taxa pouco acima de 3 pessoas por familia.

Tabela 3.20 - Projecdes dos tamanhos médios da unidade domiciliar — 2005 a 2020

Especificacéo 2005 2010 2015 2020
Brasil 3,49 3,18 3,00 2,82
Norte 4,07 3,66 3,42 3,20
Nordeste 3,85 3,51 3,32 3,14
Sudeste 3,32 3,04 2,85 2,68
Sul 3,22 2,92 2,75 2,56
Centro Oeste 3,31 3,01 2,85 2,68

Fonte: Centro de Desenvolvimento e Planejamento regional (CEDEPLAR) da Universidade Federal de Minas Ferais
(UFMG), 2007.

Dada a importancia da projecdo do numero de pessoas por familia para a questdo
habitacional futura, procurou-se examina-la nas diferentes Unidades da Federacdo. A
tabela 3.21 abaixo mostra que ndo ha discrepancias em relacédo as tendéncias nacionais

e regionais discutidas.
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Tabela 3.21 - Proje¢des dos tamanhos médios da unidade domiciliar por estado e regido — 2005 a 2020

Regides e UF 2005 2010 2015 2020
Rondobnia 3,67 3,30 3,10 2,89
Acre 4,20 3,75 3,50 3,24
Amazonas 4,38 3,97 3,71 3,46
Roraima 4,07 3,64 3,40 3,17
Para 4,03 3,60 3,36 3,12
Amapéa 4,36 3,90 3,65 3,39
Tocantins 3,88 3,62 3,36 3,35
Regi&o Norte 4,07 3,66 3,42 3,20
Maranhao 4,25 3,86 3,67 3,43
Piaui 4,02 3,68 3,52 3,34
Ceara 3,90 3,56 3,36 3,16
Rio Grande do Norte 3,80 3,54 3,39 3,25
Paraiba 3,89 3,68 3,55 3,44
Pernambuco 3,71 3,40 3,24 3,11
Alagoas 4,06 3,73 3,55 3,40
Sergipe 3,73 3,40 3,22 3,02
Bahia 3,71 3,30 3,08 2,89
Regido Nordeste 3,85 3,51 3,32 3,14
Minas Gerais 3,43 3,10 2,90 2,70
Espirito Santo 3,43 3,14 2,97 2,83
Rio de Janeiro 3,18 2,91 2,75 2,58
Sé&o Paulo 3,33 3,05 2,87 2,69
Regido Sudeste 3,32 3,04 2,85 2,68
Parana 3,28 2,97 2,79 2,60
Santa Catarina 3,30 2,98 2,78 2,58
Rio Grande do Sul 3,12 2,84 2,68 2,51
Regido Sul 3,22 2,92 2,75 2,56
Mato Grosso do Sul 3,35 3,06 2,89 2,69
Mato Grosso 3,40 3,10 2,94 2,76
Goias 3,25 2,95 2,80 2,63
Distrito Federal 3,30 2,99 2,85 2,72
Regido Centro Oeste 3,31 3,01 2,85 2,68
Brasil 3,49 3,18 3,00 2,82

Fonte: Centro de Desenvolvimento e Planejamento regional (CEDEPLAR) da Universidade Federal de Minas Ferais
(UFMG), 2007.

A partir dessas projecdes populacionais, a equipe do CEDEPLAR calculou a demanda
demogréfica habitacional para os quingqiénios entre 2005 e 2020. A tabela 3.22 a seguir
mostra os fluxos de domicilios que devem ser acrescentados ao estoque habitacional
existente durante esses quingquénios. Nesse periodo, deverdo ser acrescentados mais
22.626.767 de novas moradias para suprir, exclusivamente, as necessidades geradas
pelo crescimento populacional. As regides Sudeste e Nordeste, com reducbes drasticas
no ritmo desse crescimento, deverdo absorver a maior parte desse montante. A primeira
devera ter acréscimo de 8.665.619 de novas habitacBes e a segunda de 6.160.291,
totalizando 14.825.910 novas moradias, correspondentes a 65,51% da demanda

demogréfica total.
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Tabela 3.22 - Déficit Habitacional e fluxos quinquienais de domicilios a acrescentar ao estoque

habitacional por demanda demografica — 2005 a 2020

Especificagcdo Déficit Total 2005-2010 2010-2015 2015-2020 Total

Brasil 7.902.699 8.447.771 6.908.450 7.273.546 22.629.767
Norte 850.355 788.072 716.032 760.304 2.264.408
Nordeste 2.743.147 2.347.031 1.885.209 1.928.051 6.160.291
Sudeste 2.898.928 3.257.963 2.658.615 2.749.041 8.665.619
Sul 873.708 1.321.502 1.050.718 1.170.887 3.543.107
Centro Oeste  536.561 733.160 597.877 665.264 1.996.301

Fonte: Centro de Desenvolvimento e Planejamento regional (CEDEPLAR) da Universidade Federal de Minas Ferais
(UFMG), 2007.

As demandas demograficas habitacionais futuras somam-se ao déficit habitacional e as
habitacbes inadequadas herdadas do passado. O desafio para a proxima década é
reduzir esse déficit, criar condi¢cdes para reformar e melhorar as moradias adequadas e
induzir o atendimento da demanda demografica de modo a ndo permitir o engrossamento

tanto do déficit habitacional quanto do montante de moradias inadequadas.

Para enfrentar esse desafio é preciso alterar substancialmente a a¢do do poder puablico, sua
forma de operar e utilizar os recursos habitacionais nos diferentes niveis da federacdo. Do
contrario, nos proximos 15 anos as necessidades habitacionais no Brasil aumentaréo e serao

ainda mais drasticas, deteriorando as condicdes de vida nas cidades.

Serd preciso ndo somente atender as necessidades habitacionais acumuladas, como as
provenientes do futuro crescimento demografico. A este suprimento deverdo ser acrescentadas
também as crescentes necessidades de reposi¢éo do estoque de edificagdes obsoletas, uma
vez que, no Brasil, os parques habitacionais e edilicios comecam a apresentar sinais de
deteriorac&o e de obsolescéncia, processo que devera se agravar muito nos préximos anos. A
acdo adequada sobre esse problema podera transformé-lo em solucdo e oportunidade para

aproveitamento mais eficiente do parque habitacional existente.
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4. Quadro regional, urbano e fundiario e sua relacdo com a questdo

habitacional

Neste capitulo serdo tratadas, sob diferentes aspectos, as questdes urbanas e regionais

diretamente relacionadas a problematica habitacional.

A primeira parte do capitulo é dedicada a uma contextualizacdo do processo de
urbanizacdo brasileiro. Com destaque, sobretudo, para a tentativa de identificar uma
tipologia de municipios capaz de servir de orientacdo para o desenvolvimento de critérios
a serem utilizados no Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab). Também sera
apresentada uma regionalizacdo das necessidades habitacionais, que complementa o
capitulo especifico sobre o assunto (capitulo 8 deste relatério), buscando relacionar a

guestao regional com o déficit habitacional.

A seguir, na segunda parte do capitulo, sdo tratadas questdes mais especificas do
processo urbano. No item 4.2, sdo abordadas as caracteristicas do processo de
ocupacéo intra-urbano, buscando identificar relagbes com o processo de producdo de

habitacao.

O item 4.3 é sobre as tendéncias recentes do planejamento urbano e sua relacdo com a
questao habitacional, identificando como os planos diretores, instrumentos como as ZEIS

e outras intervenc¢oes urbanisticas tém enfrentado as questdes habitacionais.

Por udltimo vira o item 4.4, dedicado ao processo de expansao urbana, para mostrar como
0 modelo atual de desenvolvimento das cidades, muitas vezes estimulado ou patrocinado
pelo poder publico, reproduz a exclusao territorial. Num contexto marcado pela
especulacdo imobiliaria e extensdo horizontal das cidades, sdo evidentes os prejuizos
para 0s que hdo conseguem pagar O preco da terra urbanizada, conforme os

mecanismos de mercado.
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4.1 Evolucédo do processo de urbanizacdo recente no Brasil e seu impacto

sobre o problema habitacional

O Brasil apresenta um quadro de forte e persistente desigualdade regional, em que
pesem as mudancas significativas que vém ocorrendo devido a interiorizacdo do
agronegdcio e a exploracdo de minérios e madeira para exportacdo, para atender as
demandas do mercado externo. Apesar de novo, esse processo, com forte impacto no

territrio nacional, mantém ou aprofunda a desigualdade social.

A partir de 1980, os censos do IBGE tornam evidente que o0 pais iniciava um novo padrdo
de urbanizagdo caracterizado pelo menor crescimento das metrOpoles e maior
crescimento das cidades de porte médio (entre 100 mil e 500 mil habitantes),
notadamente nas regies mais dindmicas. A rede urbana ganha complexidade e também
apresenta tendéncia de interiorizacdo. Com isso, contraria 0 crescimento urbano e
metropolitano concentrado na faixa litorAnea, comum em quase toda a historia do pais,

com excec¢do do chamado Ciclo do Ouro, no século XVIII.

Figura 4.1: Taxa de urbaniza¢do — Brasil 1970 e 2000
Cidades com populacdo urbana superior a 100 mil habitantes.

1970 2000

Peputage Usbana o 1970
o 1000008 500000 {55}
P 500:000 41000000 16)
-, 91.000.000 2 8000000 {5}

Popussbo Urbara em 1000

- 1000008 500,000 (173
500000 1000000 (17)

@1.000000% 10000000 (13

Fonte: DINIZ, 2004, consultoria para o Ministério da Integragdo Nacional.
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As metropoles ou grandes centros urbanos das regides atingidas pela nova dindmica
econbmica apresentam forte taxa de crescimento — s&o os exemplos de Palmas,

Araguaina, Goiania, Campo Grande, Cuiaba, Belém, Santarém e Manaus, entre outros.

Embora menos intenso, o crescimento das metropoles tradicionais, e de muitas capitais
de porte médio, se concentra na periferia, enquanto seus nudcleos centrais sofrem
esvaziamento. S80 alguns exemplos desse processo: Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte, Salvador, Recife, Fortaleza, Porto Alegre, Curitiba, Natal, e Aracaju, entre

outras grandes cidades.

A dindmica das metrépoles que passam a crescer mais é alimentada pelas
incorporadoras imobiliarias, em busca de novas localizacbes que conferem aumento no
valor dos terrenos urbanos. Esse diferencial da renda fundiaria tem determinado o rumo
dos investimentos publicos e privados e contribuido para a segregacao e escassez geral

de moradia.

As metrépoles constituem, sem ddvida, prioridades para o investimento publico na area
de habitacdo, considerando a concentragdo fisica do déficit habitacional, o que tem
gerado regides inteiras social e ambientalmente vulneraveis'. Um mesmo numero
absoluto de moradias precdrias tem impacto diferente quando estas estdo dispersas. Mas
guando concentradas, como nas grandes metropoles, apresentam &reas de ocupacao

ilegais e quase ingovernaveis, devido a auséncia do Estado durante muitos anos.

Como mostra a tabela abaixo, as principais metrépoles brasileiras concentram
praticamente 1/3 do déficit habitacional e 82% dos domicilios em favelas (habitagbes
subnormais segundo classificacdo do IBGE). E preciso lembrar ainda que, apesar da
gqueda na taxa de crescimento das principais metrépoles, em conjunto elas continuam
crescendo mais do que a taxa nacional. A taxa de crescimento € de 2,0% nas Regibes

Metropolitanas (RMs) e de 1,6% em relagdo a populagéo do pais.

A taxa de desemprego nas RMs (16,26%) € maior que a hacional (15,28%). No entanto,
sua renda media per capita € maior: de R$ 837,03 contra R$ 649,20 para todo o pais.

Esses poucos dados séo referéncias sobre a radicalizacdo dos problemas e conflitos

! Sdo 27 as Regibes Metropolitanas e sdo 3 as RIDES — Regido Integrada de Desenvolvimento Econdmico e
Social definidas por legislagéo.
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vividos pelas metrépoles brasileiras apds 25 anos de crescimento demogréafico, baixo

crescimento econdmico e baixo investimento em politicas sociais. O que alimentou a

concentragdo da pobreza, da riqueza e, portanto, da desigualdade. A violéncia, medida

pela taxa de homicidios, também é um fator de destaque das regides metropolitanas.

Tabela 4.1: Dados demograficos e indicadores sociais para as principais regides metropolitanas e
aglomeracdes urbanas — 2000

Taxa de

Taxa de

% da Taxa de IDH-M mortali- desem- Violéncia
Regido Pop. total Pop. urbana | pop.do | cresc. 2000 dade reqo (Taxa de
Metropolitana 2000 (1) 2000 (1) Estado 1991 - . . preg homicidios),
na RM 2000 2) infantil, total, 2000 (5)
2000 (3) | 2003 (4)

S30 Paulo — SP 17.878.703| 17.119.400 48,3 15,8| 0,828 20,24 20,0 66,54
E'Jo de Janeiro — 10.894.156 | 10.813.717 75,7 11,0| 0816 21,60 62,96
Recife — PE 3.337.565 3.234.647 421 14,3 0,780 30,00 231 97,79
,\B/Ie(ljo Horizonte — 4349425|  4.669.580 243 237| 0811 27,53 19,9 3522
Salvador — BA 3.021.572 2.973.880 23,1 21,0| 0,794 36,32 29,2 29,87
Fortaleza — CE 2.984.689 2.881.264 40,2 243| 0,767 34,73 28,09
?esl)DE -GODFMG | 5 950 976|  2.755.270|  143,9 366| 0815 2287 236 37,54
Belém — PA 1.795.536 1.754.786 29,0 28.1| 0,797 26,48 26,62
Porto Alegre — RS 3.658.376 3.509.384 35,9 15,4| 0,833 16,16 16,5 3.979,00
Manaus — AM 1.405.835 1.396.768 50,0 39,0 0,774 18,73
Curitiba — PR 2.726.556 2.500.105 28,5 32.3| 0,824 20,22 29.17
Campinas — SP 2.338.148 2.269.718 6,3 253| 0,835 13,24
Goiania — GO 1.639.516 1.612.874 32,8 332| 0,812 21,17 28,93
S&0 Luis — MA 1.070.688 877.287 18,9 30,5| 0,766 29,53 19,65
g?x. Santista — 1.476.820 1.470.774 4,0 210| 0817 17,76
Maceid — AL 989.182 955.173 35,0 257| 0,724 43,00 44 88
Natal — RN 1.043.321 911.552 37,6 263| 0,762 27.87 24.93
Vitéria — ES 1.425.587 1.401.716 46,0 26,5| 0,798 28,34 78,90
Norte/Nordeste 906.982 816.458 16,9 245| 0,853 6,54
Catarinense — SC
Londrina — PR 647.854 614.138 6,8 17,1 0,813 15,90
Florianépolis — SC 816.315 736.231 15,2 29.7| 0,859 11,90 9,51
\S’é'e do ltajal - 558.165 466.393 10,4 236| 0,850 8,46
Maringa — PR 474.202 452.564 5,0 243| 0,817 14,92
Vale do Aco — MG 399.580 500.303 2,2 226| 0,803 21,43
TOTAL RM's 68.791.049 | 66.694.082 20,0
Brasil 169.799.170 | 137.953.959 530| 0,764 30,57

Fonte: MCidades, 2003.
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Tabela 4.2: Dados demograficos e indicadores sociais para as principais regides metropolitanas e

aglomeracdes urbanas — 2000

Domicilios em
Déficit habitacional habitas sl 3000 1) subnormais
2000 (*
Regiéo I_Domicil_ios Habitacéo TOtél ’c?e
_ improvis., precaria, domicilios
Metropolitana coabita- A
¢ao, com onus Por Por infra- Rela ®)
comodo | EXCess: c/ | Total (4) | adensame estrutura Absoluto tivo
cedido ou aluguel ou nto
alugado depcr(t)ag]. )
3)

Sé&o Paulo — SP 299.964 296.298 596.232 648.596 717.287 416.143| 8,3| 4.994.933
Rio de Janeiro — RJ 242.990 147.815 390.805 337.129 710.492 349.183| 10,7 | 3.253.446
Recife — PE 104.122 87.491 191.613 79.312 478.454 57.723| 6,7 859.657
Belo Horizonte — MG 91.603 64.042 155.645 90.352 262.314 107.212| 91| 1.173.224
Salvador — BA 86.536 58.231 144.767 87.110 341.007 65.443| 8,2 796.456
Fortaleza — CE 85.570 78.363 163.933 74.490 359.659 84.609 | 11,7 723.336
'ésl)DE — GOIDF/MG 85.165 61.502 146.667 62.692 280.497 8.246| 1.1 777.751
Belém — PA 81.893 35.111 117.004 74.406 151.677 130.951 | 31,5 416.305
Porto Alegre — RS 66.673 49.337 116.010 53.181 151.071 53.447| 4,8| 1.113.436
Manaus — AM 53.656 40.296 93.952 67.745 124.501 39.505| 12,0 328.583
Curitiba — PR 42.010 33.658 75.668 37.300 155.019 42.854| 55 776.446
Campinas — SP 41.390 31.084 72.474 47.436 76.621 35.088| 5,3 659.519
Goiania — GO 40.900 30.716 71.616 29.213 199.536 4797| 1,0 461.832
Sé&o Luis — MA 38.690 29.056 67.746 28.035 143.222 17.716| 7,2 246.862
Baix. Santista — SP 36.660 27.531 64.191 45.690 78.819 49.000 | 11,5 424.909
Maceié — AL 33.824 25.402 59.226 25.625 148.606 10.337| 4,3 242.798
Natal — RN 33.486 25.148 58.634 19.543 101.446 1.283| 0,5 257.183
Vitoria — ES 28.248 21.214 49.462 28.715 107.986 3.130| 0,8 397.126
Norte/Nordeste 14.568 20.941 25.509 88.262 43.706 0| 0,0 126.798
Catarinense — SC
Londrina — PR 13.297 9.986 23.283 9.397 58.425 127| 0,1 183.444
Floriandpolis — SC 12.994 9.759 22.753 7.552 53.255 558 | 0,3 206.477
Vale do ltajai — SC 9.346 7.019 16.365 2,721 30.234 ol 0,0 116.420
Maringa — PR 7.869 5.910 13.779 4.338 73.149 ol 0,0 136.636
Vale do Aco — MG 7.475 5.614 13.089 6.036 167.757 5.881| 55 105.270
TOTAL RM's 1.558.929 191.494| 2.750.423| 1.874.876| 4.863.740| 1.483.233| 7,8| 18.778.847
Brasil 3.801.386| 2.855.140| 66.56.526| 3.334.620| 19.415.083| 1.650.239| 3,7 | 44.432.198

Fonte: MCidades, 2003.

Além da evidéncia de que as regides metropolitanas sdo prioritarias para a politica

habitacional, o que mais devemos considerar importante na rede dos mais de 5.506

municipios brasileiros? Mesmo entre as metropoles, como diferencia-las e classifica-las

num processo de eleicdo de prioridades? Qual o fator preponderante a ser conferido para
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o déficit rural, que é maior, em termos relativos, do que o déficit urbano? A PNH pode

contribuir para diminuir o éxodo rural?

Como reverter 0s processos dos municipios situados nas micro e mesorregides mais
atrasadas, estagnadas e remotas? Qual € o papel que a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano (PNDU) e, em particular, a Politica Nacional de Habitacédo
(PNH) podem e devem ter na Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR)? E,

por fim, como pode resultar em uma das propostas para o desenvolvimento do pais?

Utilizaremos dois enfoques para buscar parametros que permitam definir prioridades de
investimento habitacional, a partir da analise regional e urbana do territério nacional. O
primeiro se baseia na divisdo tradicional das grandes regifes brasileiras, estados e
municipios. O outro se baseia numa tipologia de cidades construida a partir de
pardmetros regionais e parametros da rede urbana. Como veremos a seguir, este ultimo
enfoque permite um detalhamento maior e mais pormenorizado sobre as dinamicas

regionais e municipais.
4.1.1 A necessidade de uma classificagéo tipologica das cidades brasileiras

Para responder a uma série de perguntas sobre a relacdo entre rede de cidades, territério
nacional e desenvolvimento econdmico e social, o Ministério das Cidades contratou um
estudo desenvolvido pelo Observatdrio das Metropoles?. Esse estudo tem visa tracar uma
tipologia de cidades, de modo a fornecer parametros para o investimento publico que
persiga os objetivos de diminuir a desigualdade social e regional, bem como contribuir

para um projeto desenvolvimento nacional.

Vamos aqui utilizar esse estudo, restringindo-o, porém, para focar na estruturacdo de
uma proposta para a habitacdo, cuidando para preservar sua forte articulagdo com o

desenvolvimento urbano.

Sob coordenacao geral de Jan Bitoun, coordenacao técnica de Livia lzabel Bezerra de

Miranda, com consultoria de Tania Bacelar de Aradjo e Ana Cristina Fernandes, o estudo

2 Composto pelo Instituto de Planejamento Urbano e Regional (IPPUR), Federacdo de Orgdos para
Assisténcia Social e Educacional (Fase), Programa de Po6s-Graduacdo em Geografia — Universidade de
Pernambuco (PPGEO-UFPE).
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parte da abordagem regional que serviu de base para a PNDR e de dois trabalhos

elaborados sobre a rede de cidades brasileiras.

Segundo a proposta elaborada, a tipologia para o conjunto dos municipios brasileiros
deve se fundamentar na necessidade de um dialogo entre duas abordagens. Uma delas
parte dos territorios regionais, enfatizando a diversidade do territdrio nacional e as
densidades econbmicas que o0s caracterizam, mensurados através do estoque de
riguezas acumuladas e da dindmica da criacdo de novas riquezas. A outra abordagem
parte da andlise da rede de cidades e de sua capacidade de estruturar o territdrio em

regides polarizadas.

A primeira abordagem esta presente na tipologia do territério brasileiro que norteia a
Proposta para Discussao da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR),
elaborada pelo Ministério da Integracdo Nacional e divulgada em dezembro de 2003.
Esta tem por objetivo minimizar as desigualdades regionais e explorar os potencias
enddgenos da diversidade regional brasileira. A PNDR adotou a escala microrregional,
que possibilita construir uma visdo mais detalhada das desigualdades e diversidades

mencionadas.

Com base na articulagdo de duas variaveis — estoque de riqueza acumulada e dinamica
de crescimento das microrregides, baseada no Produto Interno Bruto (PIB) municipal —,
foram identificados quatro tipos microrregionais: as microrregides de alta renda, qualquer
que seja a dindmica do PIB (MR1); microrregifes de renda baixa ou média e dindAmica do
PIB elevada (MR2); microrregifes de renda média e pequena dinamica do PIB (MR3); e

microrregides de baixa renda e pouco dinamismo do PIB (MR4).

No mapa abaixo pode ser examinada a distribuicdo geogréfica desses quatro tipos de
microrregides pode ser examinada no mapa abaixo. Para cada tipo microrregional, e
conforme o entorno mais amplo em que se situa, deve ser previsto um conjunto

especifico de programas regionais e urbanos.

147



Figura 4.2: Microrregides Geograficas — Plano Nacional de Desenvolvimento Regional
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URUGLAI

Fonte: PNDR, Ministério da Integragao Nacional, 2003

A outra abordagem também presente na definicdo da tipologia de cidades é a da rede de
cidades. Dois estudos propdem a organizacdo do territério a partir de centros
polarizadores que estruturam as articulacdes entre as cidades — um realizado pelo
Ipea/Unicamp/IBGE e outro pelo Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional
(Cedeplar), da UFMG.

Os centros polarizadores sdo os grandes centros urbanos e aglomeragbes que

organizam o dinamismo do pais, seu papel de difusdo de riqueza e inovacoes, e as
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cidades articuladas por eles. As cidades estabelecem trocas entre si, fluxos populacionais
e econdbmicos, e 0s grandes centros — que se interligam a outras cidades que tém
diferentes papéis funcionais dentro de uma regido — exercem uma atracdo e
concentracdo destes fluxos. Alguns centros sdo mais concentrados e estabelecem
menores relagdes com outras cidades; outros sdo mais integrados em dinamicas

regionais.

Se de um lado a PNDR lanca um olhar sobre a totalidade do territorio nacional — urbano e
rural (com o objetivo no desenvolvimento regional), os estudos do Ipea/Unicamp/IBGE e
do Cedeplar centram-se nos poélos econbmicos e na rede urbana deles decorrente. A
tipologia das cidades brasileiras tem o objetivo de incorporar estas duas leituras
complementares. Considera como grande desafio a possibilidade de incluir o conjunto
dos 5.506 (1997) municipios brasileiros, afim de contribuir para a definicdo de politicas

urbanas que déem suporte ao desenvolvimento do pais.

41.2 TIPOLOGIA DAS CIDADES BRASILEIRAS: UMA CLASSIFICAGAO
PRELIMINAR

O estudo teve como objetivo classificar as cidades brasileiras em grupos — tipos — com
caracteristicas semelhantes e inseridas em regides similares quanto ao grau de
desenvolvimento econdmico, tendo em vista a definicdo de politicas publicas para areas

urbanas.

A partir de estudos estatisticos com um conjunto de indicadores selecionados — analise
multivariada —séo feitos agrupamentos das cidades com caracteristicas semelhantes,
com base nos quais sdo definidos os tipos. Combina-se a leitura destes dados com o
olhar sobre o territério, ao diferenciar cidades com indicadores semelhantes, porém
situadas em regibes com diferentes caracteristicas de desenvolvimento econémico — as
microrregiées de desenvolvimento econémico classificadas pelo Ministério da Integracéo
Nacional no PNDR.

Por exemplo, metropoles com caracteristicas semelhantes de concentracdo populacional
e nivel de rigueza podem ser bastante distintas, por estarem localizadas em areas de
grande dinamismo do Sul e Sudeste, ou em areas com uma rede urbana mais fragil e
com menor dinamismo regional, no Nordeste. A acdo publica, no segundo caso, pode

potencializar a rede regional, os fluxos econémicos e o desenvolvimento das cidades,
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enquanto que no primeiro, deve centrar-se mais nas desigualdades sociais, buscando um
maior acesso das parcelas da populagdo de menor renda aos beneficios do

desenvolvimento econémico ja existente nestas areas.

Os indicadores selecionados no estudo identificam as diversas dinamicas

socioecondmicas das cidades a partir das seguintes dimensoes:

e Insercdo em microrregibes de desenvolvimento econGmico: maior ou menor

concentracao de riqueza; e ritmo de crescimento (de acordo com o PNDR);

o Posicdo na rede de cidades: cidades polos de aglomeracdes urbanas
metropolitanas; integradas em dinamicas econdmicas regionais; isoladas; em
enclaves de subsisténcia (segundo classificacdo das cidades pélo e rede de

cidades elaboradas pelo Ipea/Unicamp/IBGE e Cedeplar);
e Tamanho das cidades: grau de concentrac&o populacional,

e Grau de concentragdo de atividades urbanas e porcentagem da populagéo

empregada (PEA) nos setores secundario e terciario;

e Indicadores soOcio-econdmicos da populacdo, principalmente para avaliar as

desigualdades sociais presentes no territorio.

As cidades sdo agrupadas em tipos a partir destes indicadores. Estes permitem a
caracterizacdo das cidades, dos niveis de pobreza e desigualdades sociais, identificando
a maior ou menor incidéncia de problemas urbanisticos e sécio-ambientais e, também, se
a cidade disp6e ou ndo de meios materiais para enfrentd-los. Estes elementos sao

fundamentais para a definicdo de politicas especificas para cada grupo de cidades.
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Quadro 4.1: Tipologia das Cidades Brasileiras

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

Tipo

Espacos urbanos aglomerados mais prosperos do Centro-Sul

Espagos urbanos aglomerados e capitais mais préosperos do Norte e
Nordeste

Espacos urbanos aglomerados e centros regionais do Centro-Sul
Espacos urbanos aglomerados e centro regionais do Norte e Nordeste

Centros urbanos em espagos rurais prosperos com moderada
desigualdade social

Centros urbanos em espagos rurais prosperos com elevada
desigualdade social

Centros urbanos em espagos rurais consolidados, mas de fragil
dinamismo recente e elevada desigualdade social

Centros urbanos em espacos rurais consolidados, mas de fragil
dinamismo recente e moderada desigualdade social

Centros urbanos em espacos rurais que vém enriquecendo, com
moderada desigualdade social, predominantes no Centro-Sul

Centros urbanos em espacos rurais que vém enriquecendo, com
elevada desigualdade social, predominantes na fronteira agricola

Centros urbanos em espagos rurais do sertdo nordestino e da
Amazénia, com algum dinamismo recente, mas insuficiente para
impactar a dinamica urbana

Centros urbanos em espacgos rurais pobres de ocupacdo antiga e de
alta densidade populacional, proximos de grandes centros

Centros urbanos em espagos rurais pobres com média e baixa
densidade populacional e relativamente isolados

Pequenas cidades com relevantes atividades urbanas em espacgos
rurais présperos

Pequenas cidades com poucas atividades urbanas em espacgos rurais
présperos

Pequenas cidades com relevantes atividades urbanas em espagos
rurais consolidados, mas de fragil dinamismo recente

Pequenas cidades com poucas atividades urbanas em espacos rurais
consolidados, mas de fragil dinamismo recente

Pequenas cidades com relevantes atividades urbanas em espacgos
rurais de pouca densidade econdmica

Pequenas cidades com poucas atividades urbanas em espacgos rurais
de pouca densidade econdmica

Total de municipios*

* Base de municipios de 1997.

Numero
de
municipios

240
63

215
57

131

121

209

211

65

21

128

129

97

667

309

800

637

541

865

5.506
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4.1.2.1 Municipios com mais de 100 mil habitantes

Os municipios com mais de 100 mil habitantes foram agrupados em quatro tipos bem
definidos, organizados em funcdo dos indicadores socioeconémicos. Também foram
incorporados neste tipo municipios periféricos integrados a estes, em aglomerados

urbanos.
e Tipo 1-Espacos urbanos aglomerados mais présperos do Centro-Sul

Este tipo retne 240 cidades com alto nivel de concentracdo de riqueza, situadas em
microrregides de alto estoque econdmico, conformando um tipo bem definido. S&o as
principais aglomeracdes e centros urbanos brasileiros, pela populacdo, tamanho e
posicdo funcional (centros econdmicos polarizadores), com a maior parte da

populacdo economicamente ativa (PEA) concentrada em atividades urbanas.

Esses centros urbanos concentram desigualdades e graves problemas urbanisticos e
sociais, com rebatimento para o restante do pais, devido sua importancia funcional.
Integram este grupo as capitais e metrépoles do Sul e Sudeste: S&o Paulo, Rio de
Janeiro, Belo Horizonte, Curitiba, Porto Alegre, Campinas, Ribeirdo Preto (ndo é uma
regido metropolitana legalmente instituida, mas apresenta caracteristicas de

aglomeragdo metropolitana), Vitoria, Floriandpolis e Brasilia.

e Tipo 2 — Espacos urbanos aglomerados e capitais mais présperos do Norte

e Nordeste

S&0 os principais centros polarizadores do Norte e Nordeste, com média populacional
e densidade econdbmica um pouco mais baixa que o tipo anterior, 0 que 0s coloca em
uma situacdo um pouco mais precaria para enfrentamento das desigualdades sociais.
Sdo cidades em microrregides de grande concentracdo de riqueza, porém com
padrBes altos de desigualdade. Este grupo é integrado por Salvador, Recife,
Fortaleza, Jodo Pessoa, Boa Vista, Ipatinga, entre outras grandes cidades das duas

regides.
e Tipo 3 - Espacgos urbanos aglomerados e centros regionais do Centro-Sul

Inclui as capitais e grandes cidades do Centro-Oeste e cidades de menor porte —
centros regionais — no Sul e Sudeste com grande estoque de riqueza acumulada. Os
centros urbanos do Sul e do Sudeste estdo mais proximos do patamar populacional

inferior — 100 mil habitantes. Assim como o tipo anterior, sdo cidades em
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microrregides de grande concentracdo de riqueza, porém com padrdes altos de
desigualdade. Podem ser citadas como exemplo: Goiania, Cuiaba, Campo Grande,
Rondonépolis, Andpolis e Rio Verde no Centro-Oeste, e diversas cidades do Sul e

Sudeste de menor porte.

e Tipo 4 — Espacos urbanos aglomerados e centros regionais do Norte e

Nordeste

S&80 municipios com baixo estoque de riqueza. Tratam-se de grandes cidades do
Norte e Nordeste (com trés excecdes do norte de Minas Gerais e do Espirito Santo),
gue sao polos regionais. Constituem a ossatura do sistema urbano de uma imensa
parte do territério nacional, porém em situacao bastante desfavoravel, com problemas

urbanisticos relacionados a precariedade e pobreza.

Alguns municipios periféricos de aglomerag¢des urbanas com niveis de pobreza e
desigualdade mais elevados da classe C da populacdo estdo neste grupo, mas, na
tipologia, devem ser incluidos entre os municipios de aglomera¢cdes metropolitanas.
Sédo os exemplos de Belém, Manaus, Rio Branco, Macapa, Maceid, Teresina, Sdo
Luis, Caxias, Imperatriz, Mossord, Campina Grande, Caruaru, Arapiraca, Juazeiro do
Norte, Sobral, Petrolina/Juazeiro, Feira de Santana, Alagoinha, Jequié, Ilhéus, Vitoria
da Conquista, Teixeira de Freitas, Tedfilo Otoni, Montes Claros, Santarém, Maraba,

Araguaina e Ji Paran.
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e Figura 4.3: Tipos de cidades com mais de 100 mil habitantes
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Fonte: MCidades — Observatério das Metrépoles, 2005

4.1.2.2 Municipios entre 20 e 100 mil habitantes

Nessa faixa populacional, a identificacdo de classes foi feita no ambito de cada tipo
microrregional do PNDR, para melhor identificar a diversidade regional. A importancia dos
municipios deste porte na rede de cidades regional, suas relagdes de articulagdo (ou néo
articulagcdo) com os espacos urbanos locais tém correlacdo direta com o0s tipos
microrregionais. Os municipios componentes de aglomera¢des metropolitanas tém
especificidades que os diferenciam dos demais, portanto foram considerados na andlise

das regifes e aglomeracfes metropolitanas.

Para tipos de alto e médio estoque de riquezas (microrregides 1 e 3) ha uma hierarquia
entre as classes de diversos tamanhos populacionais e uma rede bem articulada e

estruturada.
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J& nas microrregides 2 e 4 esta articulagdo ndo ocorre, sendo de modo muito esporadico
entre cidades relativamente isoladas no meio de uma base rural tradicional, com algumas
vias de transformacdo — nas areas onde atividades econdmicas recentes tém gerado

maior crescimento, como nas regifes ocupadas pelo plantio de soja no cerrado.

e Tipo 5 — Centros urbanos em espacos rurais présperos com moderada

desigualdade social

Situados na microrregido 1 (com alto estoque de riqueza), os municipios deste grupo
concentram-se nas regifes Sul e Sudeste. Grande parte deles com componentes
présperos de aglomeracdes urbanas de tamanho médio ou pequeno, ou de espacos
rurais economicamente sélidos. A importancia relativa da PEA esta relacionada as

atividades priméarias.

Poucos deles séo centros regionais, ou seja, sua area de influéncia é mais local. Mas
€ alto o valor alto das riquezas, com condi¢cbes favoraveis para solugbes de
problemas urbanisticos por meio de recursos locais. Municipios deste tipo estdo em

areas rurais no Centro-Sul, oeste paulista, Triangulo Mineiro e no sul de Goiés.

e Tipos 6 — Centros urbanos em espacos rurais présperos com elevada

desigualdade social

Municipios situados em ambientes rurais présperos do Sul e Sudeste, mas com
elevado padréo de desigualdades e de caréncias. Grande parte de sua populacdo

esta ocupada com atividades do setor primario, de baixa renda.
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Figura 4.4: Municipios entre 20 e 100 mil habitantes, dos tipos 5 e 6
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Fonte: MCidades — Observatério das Metrépoles, 2005

e Tipo 7 - Centros urbanos em espac¢os rurais consolidados, mas de fragil

dinamismo recente e elevada desigualdade social

S&o municipios do Norte e Nordeste, situados em regides de ocupagéo consolidada em
funcéo de atividade econdmica rural, mas com relativa estagnacdo. No Sul e Sudeste se
constituem em pequenos centros de pouco alcance regional, em &reas rurais de

ocupacao mais rarefeita.

e Tipo 8 - Centros urbanos em espacos rurais consolidados, mas de fragil

dinamismo recente e moderada desigualdade social

Este tipo retne municipios com situacdo econdmica precéria, localizados em &reas
predominantemente rurais do Nordeste, Norte e norte mineiro. Municipios do agreste
nordestino também estdo neste grupo e apresentam situacdo ainda pior. O grupo é
composto por 223 municipios com essas caracteristicas, totalizando 7,8 milhdes de

habitantes.
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Figura 4.5: Municipios entre 20 e 100 mil habitantes, dos tipos 7 e 8
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Fonte: MCidades — Observatério das Metrépoles, 2005

e Tipo 9 — Centros urbanos em espacos rurais que vém enriqguecendo, com

moderada desigualdade social, predominantes no Centro-Sul.

e Tipo 10 — Centros urbanos em espacos rurais que vém enriquecendo, com

elevada desigualdade social, predominantes na fronteira agricola.

e Tipo 11 — Centros urbanos em espacos rurais do sertdo nordestino e da
Amazobnia, com algum dinamismo recente, mas insuficiente para ter impacto na

dinamica urbana.

Os tipos de 9 a 11 sdo pequenos municipios situados em éareas predominantemente
rurais. Apresentam alto crescimento econdmico (microrregidao 2 do PNDR), porém com
padrdes diferenciados de distribuicdo das riquezas.

Enquanto os primeiros (tipo 9) tém menor desigualdade social, os do tipo 10 apresentam
intensa desigualdade, em areas dindmicas, nas regides de plantio de soja no cerrado e
em florestas do Mato Grosso e Pard. Os municipios do tipo 11 concentram-se em areas
de crescimento econdmico que estdo gerando novas riquezas; mas em regides onde
ainda predominam quadros tradicionais que mantém e acentuam a pobreza de grande

parte da populacéo no Norte, Nordeste e no norte mineiro.

157



A estruturacao urbana destas areas, de tipo 10 e 11, pode ter um importante papel para
garantir a sustentabilidade econbmica e evitar a constituicdo de poucos nucleos

dindmicos ao lado dos bolsdes de pobreza.

Figura 4.6: Municipios entre 20 e 100 mil habitantes, dos tipos de 9 a 11
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Fonte: MCidades — Observatério das Metrépoles, 2005

e Tipo 12 — Centros urbanos em espacos rurais pobres de ocupacéo antiga e de

alta densidade populacional, proximos de grandes centros.

e Tipo 13 — Centros urbanos em espacos rurais pobres, com média e baixa

densidade populacional, e relativamente isolados.

Os tipos 12 e 13 sdo municipios estagnados, situados em areas rurais, com baixo
acumulo de riqueza (microrregido 4). Sua situagdo é resultante de um quadro de
pobreza rural. Por serem a Unica referéncia em extensos trechos do pais, devem ser
alvo de politicas urbanas para suprimento de necessidades bésicas de salde,
educacao e abastecimento, em regibes menos povoadas e mais isoladas. Os dois
tipos diferenciam-se principalmente em funcdo da densidade populacional. Os
primeiros sdo mais densos, por estarem localizados em regides de ocupacdo mais

antiga:
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Figura 4.7: Municipios entre 20 e 100 mil habitantes: Tipos 12 e 13
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Fonte: MCidades — Observatério das Metropoles, 2005
4.1.2.3 Municipios com até 20 mil habitantes

Existem no Brasil 4.015 municipios com menos de 20 mil habitantes, dos quais os 196
com componentes de aglomeracfes urbanas melhor constituidos foram incorporados aos
tipos de 1 a 4, ja descritos. Os 3.819 restantes — sdo pequenos municipios inseridos em
ambientes com uma base econémica majoritariamente rural — estdo divididos nos tipos
14 a 19, a saber:

e Tipo 14 — Pequenas cidades com relevantes atividades urbanas em espacos

rurais présperos

e Tipo 15 — Pequenas cidades com poucas atividades urbanas em espagos rurais
prosperos
e Tipo 16 — Pequenas cidades com relevantes atividades urbanas em espacos

rurais consolidados, mas de fragil dinamismo recente

e Tipo 17 — Pequenas cidades com poucas atividades urbanas em espacgos rurais

consolidados, mas de fragil dinamismo recente
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e Tipo 18 — Pequenas cidades com relevantes atividades urbanas em espagos
rurais de pouca densidade econémica

e Tipo 19 — Pequenas cidades com poucas atividades urbanas em espacgos rurais
de pouca densidade econémica

A maior parte das cidades brasileiras — 69% do total — encontra-se nesta faixa
populacional. Seu desenvolvimento esta muito mais vinculado a estratégias de
desenvolvimento rural do que as politicas de carater urbano. Foram agrupados em
diferentes tipos, segundo a relevancia das atividades urbanas que neles ocorrem. Parcela
significativa de sua populacdo esta empregada em atividades secundarias e terciarias, e

em funcéo da densidade econémica e dinamismo regional.

Sao municipios muito isolados (estdo destacados no mapa da Figura 8), A politica urbana
para esses municipios tém como principal demanda a instalacdo de infra-estrutura
urbana e de equipamentos para atender as necessidades basicas de populagfes para as
quais sao o0s Unicos centros urbanos acessiveis. Destacam-se ainda neste grupo 0s
municipios de fronteira, que tém grande importancia para a soberania nacional (indicados
no mapa da Figura 9).

Figura 4.8: Tipos de municipios com menos de 20 mil habitantes
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Fonte: MCidades — Observatério das Metropoles, 2005
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Figura 4.9: Isolamento dos municipios e municipios da faixa de fronteira do Brasil
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Fonte: MCidades — Observatério das Metropoles, 2005

4.1.3 Tipologia de cidades e caracterizagcdo do problema habitacional e

déficit habitacional

Ao fazer o recorte do tema da habitacdo na tipologia de cidades definida anteriormente,
salta aos olhos algumas conclusdes ja dadas pela abordagem baseada nas grandes
regides, estados e municipios. No entanto, o uso das classificagBes tipologicas permite

uma aproximagdo maior com a rede de cidades.

A maior parte do déficit habitacional estd concentrada nos municipios com mais de 100
mil habitantes e nas aglomera¢des urbanas que correspondem aos tipos classificados

entre 1 e 4. Sao estas as caracteristicas correspondentes a esses aglomerados urbanos:
e Somam 575 municipios ou 10,4% do total de municipios brasileiros

e Tém taxa de urbaniza¢cdo maior do que 95% e abrigam 56,7% da populacdo do

pais
e Concentram 58% do déficit habitacional total do pais

Os centros urbanos com populagdo entre 20 mil e 100 mil habitantes constituem um

grupo com as seguintes caracteristicas:
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e Somam 1.112 municipios ou 20,20% do total de municipios brasileiros
e Tém taxa de urbanizacao média de 70% e abrigam 24,7% da populacao do pais
e Concentram 25,13% do déficit habitacional

Os centros urbanos com menos de 20 mil habitantes constituem um grupo caracterizado

por:
¢ Somam 3.819 municipios

e Tém a taxa de urbanizagdo média € de 54% e abrigam 18,5% da populagéo do

pais
e A participacdo do déficit habitacional nacional é de 16,94%

Os gréaficos abaixo mostram a distribuicdo do déficit absoluto e do déficit relativo por

tipos de cidades ou municipios.

Grafico 4.1: Déficit habitacional absoluto, por tipos de municipios - 2000
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Fonte: LabHab, 2006, Base de dados: Fundacao Jodo Pinheiro, 2005; Estimativa para todos os municipios:
PPGEO-UFPE.
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Grafico 4.2: Déficit habitacional Relativo, por tipos de municipios - 2000
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Fonte: LabHab, 2006, Base de dados: Fundagdo Jodo Pinheiro, 2005; Estimativa para todos 0os municipios:
PPGEO-UFPE.
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Figura 4.10: Déficit habitacional absoluto por tipos de municipios - Brasil, 2000

A
. Ti&/
.\ \, v “\..LEM de Belém
LLJ & Grande S0 Luis
7 e ey
. / '

aivimento ;4 4

# do Distrito Fedgral e En!nmu
. g .

M RM,de Goiania
s

—"F RMedo Vale do .m;c 3
/ \ﬁsﬂge Belo Horlzonte .
. - f
H’ ez = i? RM de Vitéria
RM de,C i
5 _.r:_/n._‘“_ a;np. 3 ~ ﬂ
R&F“"Q% \l . RM do Rio de Janeiro

iv

]

‘\-“x

RM de Londrina RM de Sao Paulo
RM da Baixada Santista
RM de Curitiba
RM do Norte/Nordeste Catarinense
RM do Vale do ltajai
RM da Foz do Rio ltajai
RM de Floriandpolis
RM de Tubario
. .~ RM Carbonifera
>

Fonte: LabHab, 2006, Base de dados: Tipos de municipios e déficit habitacional: MCidades — Observatorio
das Metrépoles, 2005, com base nos dados da Fundacdo Jodo Pinheiro, 2005; Estimativa para todos os
municipios: PPGEO-UFPE.

Considerando o déficit absoluto, destacam-se como prioridade os tipos de municipios

classificados em 1, 2, 3 e 4. Sao eles:

e Tipo 1 - Espacgos urbanos aglomerados mais présperos do Centro-Sul (240
municipios)
e Tipo 2 - Espacos urbanos aglomerados e capitais mais présperos do Norte e

Nordeste (63 municipios)

e Tipo 3 - Espacos urbanos aglomerados e centros regionais do Centro-Sul (215

municipios)
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e Tipo 4 - Espacos urbanos aglomerados e centros regionais do Norte e Nordeste

(57 municipios)

Figura 4.11: Déficit habitacional relativo por tipos de municipios - Brasil, 2000
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Fonte: LabHab, 2006, Base de dados: Tipos de municipios e déficit habitacional: MCidades — Observatorio
das Metrépoles, 2005, com base nos dados da Fundagdo Jodo Pinheiro, 2005; Estimativa para todos os
municipios: PPGEO-UFPE.

Considerando o déficit relativo, destacam-se como de primeira importancia os municipios
dos tipos 2, 4 e 10. Em seguida, com menos importancia, vém os tipos classificados em

12 e 13 e, finalmente, aqueles classificados em 3, 7, 8, 11, 16 e 18.

S&o classificados como de maior prioridade:

e Tipo 2 - Espacos urbanos aglomerados e capitais mais prosperos do Norte e

Nordeste (63 municipios)

e Tipo 4 - Espacos urbanos aglomerados e centro regionais do Norte e Nordeste

(57 municipios)

o Tipo 10 - Centros urbanos em espacos rurais que vém enriquecendo com elevada

desigualdade social, predominantes na fronteira agricola (21 municipios)
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Séo classificados como de segunda prioridade:

e Tipo 12 - Centros urbanos em espacos rurais pobres de ocupacdo antiga e de

alta densidade populacional, préximos de grandes centros (129 municipios)

e Tipo 13 - Centros urbanos em espacgos rurais pobres com média e baixa

densidade populacional e relativamente isolados (97 municipios)
Séao classificados como de terceira prioridade:

e Tipo 3 - Espacos urbanos aglomerados e centros regionais do Centro-Sul (215

municipios)

e Tipo 7 - Centros urbanos em espacos rurais consolidados, mas de fragil

dinamismo recente e elevada desigualdade social (209 municipios)

e Tipo 8 - Centros urbanos em espacos rurais consolidados, mas de fragil

dinamismo recente e moderada desigualdade social (211 municipios)

e Tipo 11 - Centros urbanos em espacos rurais do sertdo nordestino e da
Amazobnia, com algum dinamismo recente, mas insuficiente para ter impacto sobre

a dindmica urbana (128 municipios)

e Tipo 16 - Pequenas cidades com relevantes atividades urbanas em espagos

rurais consolidados, mas de fragil dinamismo recente (800 municipios)

e Tipo 18 - Pequenas cidades com relevantes atividades urbanas em espacos

rurais de pouca densidade econd6mica (541 municipios)

Como vimos, em nimeros absolutos o déficit se concentra nas cidades com mais de 100
mil habitantes, acompanhando as taxas de urbanizacdo e de crescimento urbano. Os
mapas abaixo mostram: a) tamanho das cidades e a taxa de urbanizagédo e b) o déficit
habitacional. Ambos os mapas foram construidos por meio de pontos, sem que

municipios territorialmente maiores tenham mais expressao visual.
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Figura 4.12: Taxa de crescimento da populacdo urbana 1991-2000, Tamanho de cidades e déficit
habitacional absoluto por municipio, 2000
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Fonte: EGLER, 2006 Fonte: LabHab, 2006, Base de dados:
Fundacé@o Jodo Pinheiro, Estimativa para todos
0s municipios: PPGEO-UFPE

4.1.4 Aspectos regionais do déficit habitacional: grandes regides e estados

A anélise por tipologia de municipios é importante pois permite verificar as prioridades
considerando porte e dindmica econdmica dos municipios. No entanto, € necessario fazer
também uma analise do déficit em relacdo as grandes regides e as unidades da
federacdo. As grandes regifes, embora apresentem grande diversidade interna, como
verificamos na andlise anterior, apresentam-se algumas caracteristicas comuns que

precisam ser levadas em consideracao.

Assim, como pode-se constatar nos graficos abaixo, o déficit estd mais concentrado no
Sudeste e Nordeste. O Sudeste, que se concentra grande parte das cidades com mais de
100 mil habitantes, responde por 36,33% do déficit absoluto total, enquanto que o
Nordeste, onde o déficit rural ainda é muito expressivo, responde por 34,97%. Somando

ambas as regides temos 71,30% do déficit habitacional brasileiro.
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Grafico 4.3: Déficit habitacional total, urbano e rural e distribuicdo da populacdo por grandes
regides — 2004

Déficit habitacional total Populacéo por regides

Déficit habitacional urbano Déficit habitacional rural
co

Fonte: LabHab, 2006. Base de dados déficit habitacional:
Fundacao Jodo Pinheiro, dados preliminares para 2004, 2006.
Base de dados populacao: IBGE, estimativa para 2004.

Também no que se refere a distribuicdo do déficit por faixas de renda, a diversidade
regional é bastante expressiva, mesmo porque a renda é distribuida de modo diferente
em cada regido. Enquanto que 88,7% do déficit urbano nacional corresponde as faixas de
renda situadas em até 3 salarios minimos, no Nordeste o déficit urbano correspondente a
essa faixa é de 94,7%(tabela 4.3). No Sul, na mesma faixa de renda, encontram-se 0s
percentuais mais baixos, porém, € ali que se encontra a maior concentracao do déficit
entre 3 e 5 SM. Estes numeros mostram a necessidade de construir outras formas de
tratar de segmentacdo do déficit habitacional que possam ter melhor aderéncia em
relacdo as necessidades habitacionais para além da distribuicdo por renda familiar, pois
mostram que apesar do sudeste e sul terem uma renda familiar mais alta, nestas regides

0 custo para obter uma moradia também é maior, requerendo outro tipo de abordagem
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que leve em conta a relacdo entre a renda familiar, a renda per capitd e o custo para se

ter acesso a moradia.

Tabela 4.3: Déficit habitacional urbano por faixas de renda média familiar mensal — 2004

= Faixas de renda mensal familiar (em salarios minimos)
ESPECIFIGAGRAO ate 3 maisde 3ab maisde 5a 10 |mais de 10
Norte 88,8 7,6 2,9 0,7
Nordeste 947 3,3 1,6 0,4
Sudeste 86,8 7.9 3,8 1,5
Sul 79,6 13,7 51 1,6
Centro-Oeste 89,1 6,7 3 1,2
Brasil 88,7 7.1 3,1 1,1

Fonte: FJP, dados preliminares para 2004, 2006

Em relagcéo a distribuicdo do déficit total por estados, verifica-se que, do ponto de vista
relativo (necessidade de novas moradias em relacdo ao numero total de domicilios) os
estados do norte e nordeste apresentam as maiores caréncias, como pode ser

constatado na figura 4.14.

A andlise deste mapa mostra um grande destaque, o estado do Maranhdo que, com
41,3% de déficit relativo, € o Unico que supera 30%. Os demais estados, no que se refere
ao déficit relativo, podem ser subdivididos em trés grandes blocos. A maior parte dos
estados do Norte (Amazonas, Pard, Tocantins e Roraima) e os do oeste do nordeste
(antigo meio-norte — Maranhdo e Piaui, além do Ceara) apresentam um déficit relativo
entre 20 e 30%, com grande peso na zona rural. O restante dos estados do Norte e

Nordeste estd numa na faixa intermediaria, entre 15 e 20 % de déficit relativo.

J& os estados do sul, sudeste e centro-oeste estdo no terceiro bloco, com percentuais
mais baixos, entre 10% a 15%. E importante ressaltar, entretanto, que este déficit relativo
mais baixo ocorre em alguns estados do Sudeste com grande numero de domicilios,
como Sdo Paulo e Minas Gerais, onde se concentram os maiores nimeros do déficit

absoluto.

A analise dos graficos 4.4 e 4.5 mostram uma correlagdo entre o déficit relativo e a renda
per capita dos estados: quanto menor a renda per capitd do estado maior o déficit
relativo, fendmeno visivel no Maranhdo. Mas esta ndo é uma regra geral: existem
excecdes como ocorre no DF, onde a alta renda per capita ndo parece interferir no déficit

relativo, que é o maior entre os estados do centro-oeste.
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Figura 4.13: Déficit habitacional relativo por estado — Brasil, 2004
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Fonte: LabHab, 2006; Base de dados: Fundacao Jodo Pinheiro, dados preliminares, 2006
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Gréfico 4.4: Déficit habitacional relativo por estado e regido —2004
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Grafico 4.5: Renda média per capita por estado — 2003
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Ja em relacdo ao déficit absoluto, como ja foi dito, os estados mais populosos a dianteira,
mesmo quando o déficit relativo € baixo, como é o caso dos estados do Sudeste (SP, RJ,
MG) e em alguns estados do Nordeste (BA e MA). Em termos percentuais, € visivel a
forte concentracdo do déficit absoluto em alguns pouco estados: os trés estados do
sudeste, onde a renda per capita esta entre as maiores do pais, somam nada menos que
35% do total do déficit absoluto do pais.

Figura 4.14: Déficit habitacional absoluto por estado — Brasil, 2004

2%653?1 143.205 1.83%
1163.504 2,09%
405.305 5.19%
141.224 181%

83376 1,07%

Estimativa do Déficit Habitacional 2004
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[0 10.000 a 100.000

Fonte: LabHab, 2006; Base de dados: Fundagao Jodo Pinheiro, dados preliminares, 2006
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No que se refere a caréncia por infra-estrutura, como se pode verificar no Grafico 4.6, a
renda per capita e 0 processo mais recente de urbanizacdo sdo fatores que influem para
grandes caréncias relativas, ou seja em relacdo ao total de domicilios. As caréncias
relativas de infra-estrutura sdo muito mais significativas no Norte, Centro-Oeste e Norte
do que no Sul e Sudeste, onde é significativamente maior a propor¢cdo de domicilios

duraveis adequados.

A maior parte das moradias que compdem este universo (67%) demanda apenas um
servico basico, sendo o0 esgotamento sanitario o servico mais ausente, atingindo
6.534.051 domicilios permanentes duraveis. O abastecimento de agua esta ausente de

1.494.239 domicilios permanentes duraveis.

Grafico 4.6: Domicilios urbanos duraveis carentes de infra-estrutura, por regido - Brasil, 2004
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® Por caréncias de infra-estrutura sdo considerados 0s seguintes critérios: energia elétrica,
abastecimento de 4gua, esgotamento sanitario e coleta de lixo. Fonte: FJP, 2006.

De uma maneira geral, verifica-se que tanto a diversidade regional como a
tipologia de municipios sdo referéncias importantes a serem consideradas no
quadro de necessidades habitacionais. No desenvolvimento do Plano Nacional
de Habitacdo sera indispensavel introduzir estes recortes especificos tanto no

definicdo de prioridades, como no desenho dos programas habitacionais. Para
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tanto, serd essencial redefinir uma tipologia de municipios mais simplificada do
gue foi apresentada neste relatério, de modo que leve em conta,
especificamente, as necessidades habitacionais e as caracteristicas de cada
regido.

Este elemento sera fundamental para a definicdo dos grupos de atendimento por
necessidade de subsidio, cuja construcdo exige a utilizacdo de indicadores
como renda, renda per capita, custo de terra, solu¢cbes habitacionais mais
adequadas para cada regido, etc que variam significativamente de acordo com

as caracteristicas regionais e dos municipios.
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4.2 Caracteristicas do processo de ocupacao intra-urbano e suas relacdes

com a habitacéo *

4.2.1 Evolucgéo e tendéncias recentes do processo de ocupacdao intra-urbano

Parece existir consenso, entre os estudiosos e formuladores de politicas habitacionais no
Brasil, e na esfera internacional, de que o solo urbano deva ser um dos componentes
essenciais da politica habitacional e que sua disponibilidade em quantidade e condicfes
adequadas para a promocdo de programas e projetos de moradia € condicdo
fundamental para seu éxito. No entanto, politicas voltadas para dar suporte a programas
de promocgéao habitacional raramente escaparam do binbmio desapropriagédo/localiza¢éo

periférica, muitas vezes por meio de operacdes de converséo de solo rural em urbano.

Na experiéncia brasileira, desde os arranjos financeiros formulados nos anos 60 no
ambito do Sistema Financeiro da Habitagdo (SFH), o componente solo — condicionante
da localizacdo dos empreendimentos, da sua inser¢do na cidade e do acesso a
equipamentos e servi¢cos — foi delegado aos municipios e aos agentes promotores dos

conjuntos habitacionais.

* Observacdo: grande parte deste texto foi baseada no estudo Solo urbano e Habitagéo de Interesse Social: a questdo fundiaria na
Politica Habitacional e Urbana do Pais (ROLNIK, Raquel; CYMBALISTA, Renato; NAKANO, Kazuo).

! parauma trajetoria da literatura sobre politica habitacional ver:

ARRETCHE, Marta T. S. Intervengdo do Estado e setor privado: o modelo brasileiro de politica
habitacional. In: Espaco & Debates, ano X, no. 31, 1990;

AZEVEDO, S. e ANDRADE, L.A. Habitacéo e poder: da fundacdo da casa popular ao Banco Nacional da
Habitac&o. Rio de Janeiro: Zahar, 1981;

BOLAFFI, Gabriel. A casa das ilusdes perdidas: aspectos socioeconémicos do Plano Brasileiro de
Habitacdo. Sao Paulo: Centro Brasileiro de Andlise e Planejamento, 1977;

BONDUKI N. Origens da habitacao social no Brasil. Sdo Paulo: Estacéo Liberdade, 1998;

MARICATO, Erminia T. M. Industria da construcdo e politica habitacional. Sdo Paulo: Tese de Doutorado.
Faculdade de Arquitetura e Urbanismo — USP, 1983;

MELO, Marcus André B. C. de. Estruturacéo intra-urbana, regimes de acumulacéo e Sistemas Financeiros
da Habitac&o: Brasil em perspectiva comparada. In: Espaco & Debates, ano X, no. 31, 1990.

NAKANO, Anderon Kazuo. Quatro COHABs da Zona Leste de Sdo Paulo: Territdrios, Poder e Segregacao.
Dissertacdo de Mestrado. Faculdade de Arquitetura e Urbanismo — USP, 2002.
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Mesmo durante os dez anos (1976 -1986) em que o Banco Nacional da Habitacdo (BNH)
implementou uma politica para o setor, focalizada na aquisicdo de terrenos. Esta se dava
por intermédio de financiamentos especificos para formagdo de bancos de terras por
parte dos agentes do SFH e compras diretas pelo BNH, ndo chegando a causar impactos

significativos a localizacéo e insercdo dos conjuntos nas cidades.

Embora em alguns periodos, como o inicio dos anos 80, quando foi criado o
Departamento de Terras do BNH, o estoque tenha atendido a quase 50% do total de
terras consumidas pelos projetos habitacionais de interesse social, em algumas
conjunturas a maior parte da producdo se deu em terrenos comprados no ambito do
préprio financiamento e, geralmente: “as aquisicdes eram feitas quase sempre de forma
isolada, mais influenciadas pelas ofertas dos terrenos e, destacadamente, por seus custos. Em
consequéncia, os terrenos financiados encontravam-se cada vez mais distantes dos centros
urbanos, em areas nem sempre prioritarias para o crescimento fisico das cidades, e que exigiam

investimentos adicionais por parte do poder publico, para o provimento dos servigcos necessarios.”

Um circulo vicioso ocorre quando o preco da terra tem a maior incidéncia no custo final
da habitacdo. O alto valor dos terrenos em areas urbanas centrais gera a ocupacao da
periferia, espalhando a malha urbana, criando vazios e imobilizando a cidade equipada

para a populacéo de baixa renda.

O capital imobiliario produziu habitacdo para as maiores faixas de renda, principalmente
no caso do crescimento vertical, fendmeno tipico das cidades brasileiras, o que provoca
uma expectativa geral de valorizagdo fundiaria e elimina a possibilidade de incluséo
urbana dos mais pobres. Soma-se a esse processo a formulacdo de legislacdo
urbanistica e politica de investimentos das cidades brasileiras que prioriza 0s mais ricos,
reproduzindo a histdrica escassez e impedindo a oferta de terra urbana numa espiral de

sobrevalorizacao fundiaria.

A Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade constituem um esforgo de desova
de terrenos no mercado, mas o papel que a terra urbana ainda desempenha na

economia, impede a implantagdo de instrumentos que limitem os valores fundiarios.

? SERPA, Claudia Branddo. Limites e Possibilidades de uma politica Fundiaria nom Estado Capitalista
Politica de Terras do BNH. Dissertacéo de mestrado apresentada ao IPPUR-UFRJ 1988, pg. 67.
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Esse processo for¢ca a localizacdo centrifuga da populacdo de baixa renda. Uma
avaliacdo qualitativa da insercédo urbana, realizada no ambito do préprio BNH, em 1985,
revelou que menos de 10% dos terrenos adquiridos para a construcdo de conjuntos
habitacionais estavam situados dentro da malha urbana ou imediatamente contiguos a
ela, dotados de acesso a transporte e servidos de abastecimento de 4gua e energia

elétrica.®

Por outro lado, o controle de custos de producdo por parte dos agentes financeiros,
aliado as limitacBes dos tetos de financiamento nos programas habitacionais de baixa
renda (integralmente voltados para a aquisicdo da propriedade individual da casa ou
apartamento), transformaram o preco dos terrenos no principal elemento de sobrelucro

para os promotores imobiliarios do SFH.

Isso se refletiu também em elevagéo dos precos de terrenos, em funcdo do aumento da
demanda provocada pela politica oficial. Ja em 1975, ao avaliar os impasses da politica

habitacional brasileira, assim escrevia Gabriel Bolaffi:

“O fenbmeno s6 encontra explicagdo no fato de que uma parte consideravel da riqueza criada no
pais transfere-se continuamente dos cofres publicos para aqueles dos proprietarios de imdveis,
sem que para isso seja necessario qualquer tipo de acdo empresarial, nenhum investimento
produtivo, nenhuma espécie de risco. O mecanismo que opera esta iluséria partenogénese da
rigueza é criado e alimentado pelo proprio poder publico, quando deixa de cobrar, por meio de
impostos adequados, os investimentos que realiza nos servigcos publicos, responsaveis pela
valorizacdo imobiliaria. (...) As consequéncias dessa pratica governamental ndo se limitam a uma
flagrante iniqlidade tributaria, mas transformam a propriedade imobiliaria no santuario da
especulacao parasitaria que persegue o lucro sem risco. A demanda de terrenos urbanos adquire
uma dimensédo especulativa, parcelas consideraveis de terrenos urbanizados séo retidas ociosas,
as cidades se espalham, os custos de implantacao e operacgdo de servi¢os publicos se elevam e,
sobretudo, se elevam os custos da habitagcdo (...) A politica fundiaria no Brasil, cuja principal

caracteristica € a auséncia de impostos significativos sobre a propriedade imobiliaria, se

® SERPA, Claudia B. — op.cit. pg 99.
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transforma assim no principal mecanismo por meio do qual os capitais provenientes da

arrecadacao tributaria séo transferidos aos proprietarios de casas e terrenos”.*

A formulacdo do modelo de financiamento do desenvolvimento urbano do governo federal
que criou 0 BNH em 1964 tinha como locus de definicbes do ordenamento territorial
urbano os planos diretores municipais. De acordo com o0 modelo, o BNH estaria vinculado
ao Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (Serfhau), encarregado de definir o marco
regulatério e de financiar a elaboracdo dos planos diretores municipais com 0S recursos

do préprio banco, por intermédio de um Fundo de Financiamento ao Planejamento.

Esta proposta, assim como parte do modelo de constru¢do de uma politica nacional de
habitacdo e urbanismo, foi discutida no Seminario Nacional de Habitacdo e Reforma
Urbana, realizado em 1963 no contexto dos debates das grandes reformas sociais
nacionais: agraria, da saude, da educacao, da cultura, entre outras. Porém, o contexto
politico nacional mudara radicalmente entre 1963, quando o seminario foi realizado, e

1964, quando, por meio de um golpe, uma junta militar assumiu o poder.®

O modelo apresentado — um sistema de planejamento local que desse suporte as
intervencdes no campo dos investimentos urbanos — opunha-se frontalmente a todo o
sistema de planejamento e execugdo or¢camentaria montado no pais, baseada na
concentracdo de recursos nas maos do governo federal, depois da reforma tributaria de
1966/67°, limitando as possibilidades de avanco na capacidade de gestdo e
financiamento dos governos locais. E também neste momento também que o BNH
assume a gestao dos recursos do FGTS, tornando-se o maior banco de segunda linha do
pais, encarregado de arrecadar recursos financeiros para, em seguida, transferi-los a
agentes privados intermediarios, se transformando assim no locus da politica habitacional

e de desenvolvimento urbano.

* BOLAFFI, Gabriel. Habitagdo e urbanismo: o problema e o falso problema. In: MARICATO, Erminia
(org.). A producéo capitalista da casa (e da cidade) no Brasil Industrial. S&o Paulo: Ed. Alfa Omega, 1979 —
Pags. 66 e 67.

® MARICATO, Erminia. O Contexto do Estatuto das Cidades. Brasil Cidades: alternativas para a crise
Urbana. Petrépolis: Vozes, 2001.

® MONT MOR, Roberto. As teorias urbanas e o planejamento urbano no Brasil. In: DINIZ, Clélio
Campolina (org.). Economia Regional e Urbana — ContribuigBes recentes. Belo Horizonte: Editora UFMG,
20086,
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No inicio dos anos 70, no bojo do processo de elaboracdo do Il Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND), um capitulo foi dedicado a Politica de Desenvolvimento Urbano.
Naquele momento, segundo um dos planejadores envolvidos na tarefa, era evidente o
embate de duas concepc¢des: “uma procurando lidar com o espago brasileiro como uma
totalidade manifesta no territério e outra com uma visdo segmentada do urbano, entendida como a
somatéria da habitagdo, do transporte, do saneamento basico, da gestdo administrativa, das
financas. Visao que propiciava de imediato uma acéo sobre a politica urbana dos distintos grupos

de interesse em cada um destes setores. Esta visdo, setorialista, foi a vencedora e a globalista,

portanto geografica, foi derrotada.””

Em 1974, o Serfhau € extinto e toda atividade de planejamento na é&rea de
desenvolvimento urbano no ambito do governo federal se consubstancia no planejamento
setorial, basicamente através do Plano Nacional de Habitagdo Popular (Planhap) e Plano
Nacional de Saneamento (Planasa)®, que se tornam marcos referenciais de atuacdo do

BNH, com metas quantitativas de producéo na area de habitacao e saneamento.

O quadro politico é de uma gestdo local fragil e de uma enorme concentracdo de
recursos em um banco, cuja atuagdo foi estruturada por uma visdo setorialista. Sob
responsabilidade dos agentes intermediarios, sua implantacdo transforma a elaboragéo
de planos de desenvolvimento urbano em meros documentos acessorios de justificacao
de investimentos setoriais, paralelos e externos a propria gestdo local, definidos e

negociados em esferas e circuitos que pouco ou nada tinham a ver com esta.

s

Nas cidades, é enorme o0 poder econbmico e politico dos proprietarios de imoveis.
Sobretudo daqueles cuja atividade econémica estd diretamente ligada ao mercado
imobiliario, tanto de sua producdo como de seu financiamento e gerenciamento dos
ativos. Empreendedores imobiliarios, empreiteiros de obras publicas e concessionarias
de servicos dialogam permanentemente com os executivos e legislativos municipais, e

sobre estes exercem grande presséo e influéncia.

" SOUZA, Maria Adélia Aparecida. O 11 PND e a politica urbana brasileira: uma contradicgo evidente. In:
DEAK, Csaba & SCHIFFER (orgs.). O Processo de Urbanizacdo no Brasil. Sdo Paulo: EDUSP, 1999.

A meta do Planhap era a extincdo do chamado “déficit habitacional”, com a construgdo de 2 milhdes de
moradias para familias com renda até 3 salarios minimos.
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A combinacgao destas condic8es é o conhecido quadro de auséncia de politicas fundiarias
redistributivas ou de ampliacdo de acesso a terra para moradia popular em nivel federal,
assim como de contetudos do planejamento e gestdo locais. Este quadro permaneceu
inalterado, tendo tido maior impacto nos anos 80, com a faléncia do BNH e a queda no
nivel de investimentos no setor. E, do ponto de vista politico, com o movimento pela
redemocratizacdo do pais, a partir do qual os movimentos sociais urbanos comecaram a

constituir.

Nos anos 80, a democratizacdo do pais veio acompanhada de avancos no campo da
politica urbana, especialmente com o reconhecimento do direito a moradia e a cidade, o
incremento dos processos de participagcdo cidadd e a incorporagédo dos mais pobres

como interlocutores das politicas urbanas.

Entretanto, os avancos em direcdo as periferias ndo foram imediatamente acompanhados
pela formulacdo e revisdo de uma nova politica de desenvolvimento urbano no plano
federal. Do ponto de vista do financiamento, nas décadas de 80 e 90 os investimentos
foram extremamente limitados, em funcdo do ajuste estrutural condicionado aos
problemas decorrentes do endividamento publico. Tampouco se formulou uma estratégia
territorial para o pais, restringindo o debate sobre o territério ao tema das desigualdades

regionais e grandes projetos de infra-estrutura e logistica.

No contexto nacional, a proposta de um ordenamento territorial como suporte a um
projeto de desenvolvimento para o pais ndo conquistou um espaco nas estratégias de
crescimento econdmico. Por outro lado, no contexto dos municipios o imediatismo e
pragmatismo da gestdo promoveram a hegemonia de praticas voltadas para resultados
imediatos, para responder a pressdes e demandas. Questdes estruturais, como a forma

de organizacao fisica das cidades, ndo foram aprofundadas.

A gestdo municipal acabou por reproduzir o modelo da cultura urbanistica herdada do
periodo autoritario, que desconsidera as necessidades da maioria dos moradores, com
inequivocos impactos sdcio-ambientais para a cidade como um todo. Trata-se de um
modelo baseado na expanséo horizontal e no crescimento como ampliacdo permanente
das fronteiras, na sub-utilizacdo tanto das infra-estruturas quanto da urbanidade ja
instaladas e na mobilidade centrada na logica do automével particular. No epicentro deste

modelo — e de sua interface com a questao habitacional - esta a questdo do solo urbano.
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4.2.2 A questdo fundiaria e o acesso a terra para habitacao.

Terra ociosa, imdveis vazios e disponibilidade de espaco para expansao das

atividades urbanas.

O processo de urbanizacdo acelerada pelo qual passou o pais, além de promover a
transferéncia populacional da &rea rural para a urbana, concentrou boa parte do fluxo
migratorio em poucos territorios. Nas regiées metropolitanas, desencadeou-se um padréo
de urbanizacéo calcado na reproducéo permanente de eixos de expanséao horizontal, cujo
desenvolvimento baseia-se na permanente expansdo da fronteira urbana. Como tal, foi
fortemente impulsionado pelo planejamento econémico e territorial e, particularmente,
pelas politicas de financiamento e producdo habitacional, de infra-estruturas, sobretudo

de sistemas de circulacéo e de saneamento.

A disponibilidade de crédito a juros subsidiados para a producdo de imolveis novos
permitiu & classe média das grandes cidades constituir novos bairros e novas
centralidades, gerando, além da expansdo horizontal, o paulatino esvaziamento dos
centros tradicionais. Muitos dos foram abordados apenas como centros econdmicos

saturados, objeto de descentralizacdo das atividades, inclusive administrativas.

Para os setores de menor renda, a alternativa do loteamento ou conjunto habitacional
(lotes, apartamentos ou casas proprias) consagrou-se como o modelo hegemadnico,
justificado pelo impacto do preco dos terrenos mais baixos na franja externa das cidades.
Todo o desenho da politica habitacional a partir dai — praticada por agentes publicos ou
pelo setor privado — seguiu essa mesma logica. Houve também um desenho de producéo
de infra-estrutura na mesma dire¢cdo, embora, ao contrario das novas centralidades de
classe média, a provisdo tenha se dado a posteriori. (CARDOSO 2003, MARICATO
2001)

Dentre 0s inumeros instrumentos que compunham os acervos dos “planos de
desenvolvimento integrados”, destacamos alguns que, de forma mais 6bvia, evidenciam
um modelo que orientou o tipo de urbanizagdo brasileira desde entdo. Todos foram
destinados a promover uma adequada articulacdo das redes de producgdo industrial. O 1°

PND fora orientado para a producdo de bens de consumo duraveis, priorizando as
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indastrias da construcao civil e automobilistica, enquanto o 2° PND priorizou a producdo

de bens de capital, segundo uma politica de substituicdo de exportacoes.

Os planos de transportes foram desenvolvidos para viabilizar a circulagdo de
mercadorias, bens e servicos. Consumaram a priorizacdo do transporte terrestre, de
carga e individual, desencadeando uma notavel ampliacdo da malha viaria, desde 1960,
com impactos consideraveis sobre o futuro da estrutura urbana das cidades brasileiras.
Nesse sentido, foram reforcados pelos planos habitacionais e de saneamento, voltados

para a dinamizacao do setor da construcao civil, forte gerador de empregos.

Para organizar e regular espacialmente todas essas relacdes, os planos de ordenamento
territorial (PDDI), além de demarcar os eixos de expansdo de investimentos, também
induziriam o uso e ocupacdo do solo das cidades. Principalmente por intermédio da
atribuicdo de potenciais de aproveitamento do solo e das politicas de preservacgéo,
interagindo fortemente com o modelo de desenvolvimento por expansdo de fronteira.
(ROLNIK 1994)

O ideério de modernizacao, naquele momento, centrava-se na renovacdo urbana, na
introdugcédo do “novo” em substituicdo as antigas estruturas herdadas do passado. Sem
compromissos com a memoria ou com as func¢des simbdlicas que, tradicionalmente, eram

desempenhadas nos centros urbanos de origem, os nucleos historicos das cidades.

N&o raro, os planos metropolitanos, com as leis de uso e ocupacdo do solo deles
decorrentes, desestimulavam a permanéncia dos usos institucionais nos centros
tradicionais. Ou, ainda de forma mais explicita, sob o argumento da modernizacdo e
racionalizagdo da maquina estatal, determinavam a relocagédo desses usos para novos
centros administrativos. Além de distribuir potenciais de aproveitamento do solo em
novas centralidades, abriam a possibilidade de valorizagdo imobiliaria em novas frentes

de expansao.

Selado a inadequacdo dos centros tradicionais aos “tempos modernos”, restaria, num
primeiro momento, a batalha intelectual pela preservacdo do ameacado patriménio
cultural edificado, ameagado pela perda do valor imobiliario decorrente das restrigcbes
urbanisticas impostas pelas legislacdes de prote¢do. Os centros, entdo, foram finalmente
esvaziados, perderam sua populagédo e suas atividades. Neles permaneceram, ou para

eles migraram em condi¢bes precarias, fragmentos de populagbes sem renda para
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manter ou mesmo se apropriar daquelas informacdes que atribuem valor simbdlico
aquele patrimdnio . Assim, degradaram-se os espacos publicos e o acervo edificado,

proliferaram os corti¢cos e foram gerados vazios urbanos no coragdo das cidades.

Os centros ficaram repletos de edificios antigos — testemunhos do esplendor de outros
tempos — transformados em ruinas. De armazéns, lojas, prédios de escritérios ou de
apartamentos vazios ou semi-habitados. E de pracas e calcadas maltratadas. Essa

paisagem se repete em quase todas as grandes cidades brasileiras.

Desvalorizados pela l6gica do mercado e do imaginario de nossa cultura urbana, e
estruturados em torno da identificacdo da nogcéo de desenvolvimento como abertura e
expansado de fronteiras, esses espacos semi-abandonados abrigam, hoje, a populacéo
que “sobrou” de sua centralidade anterior. Ou seja, quem n&o teve renda para
acompanhar os novos lugares “em voga” e quem sobrevive da prépria condicdo de

abandono.

Areas ocupadas no passado pelas classes abastadas, que em algum momento ja foram
“0” centro da cidade, s@o hoje territérios populares numa condigéo fisica precaria, tanto
dos imdveis privados como dos espacos publicos. Isso se explica pela l6gica de
reproducdo do capital imobilidrio, que produz novas centralidades e inventa novos
produtos imobilidrios cada vez mais distantes, onde o preco da terra ainda permite

equacotes de alta lucratividade.

A Tabela 4.4, abaixo, demonstra o alto grau de lucratividade conseguido com 0S novos
produtos imobiliarios — loteamentos fechados em zonas periféricas das cidades. Nos
edificios de alto padrdo construidos pela empresa Gafisa, 0 empreendimento apresenta
uma margem de lucro de 37%, enquanto os loteamentos fechados apresentam 44% de
lucratividade, sendo que o investimento inicial € muito inferior. No caso de edificios de
médio e médio-alto padrao, empreendidos pela mesma empresa, a exposi¢cdo de caixa
varia de 30 a 35% e, nos loteamentos fechados, este percentual é reduzido para a faixa
de 10 a 15%.
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Tabela 4.4 — Lucratividade em empreendimentos imobiliarios

O segmento apresenta melhores margens e exposicao de caixa significativamente menor

Side Park - SP

St \ 1
- - L
" g :".‘ I

" F 1 -
= - I
= ! i
ae b‘% |
- E :
i ; : 1§ |
y .'é y I |
& 3 L |
: — . :
Alto Padrio Médic e Médio-Alto Popular | Loteamentos |
I I
Tamanho (m?) 100 - 500 m? 70 - 150 m? 45 - 65 m* I 100 - 1.000 m? I
Namero de Unidades <100 150 - 300 100 - 500 : 100 - 400 l!
Prego Médio da Unidade > 400K RS 150k - 400K RS 70k - 130K I < 300k I
| |
Renda Familiar? > R$150,000 R$ 70.000 - R$150.000 R$ 32.000 - RS 62.000 | na I
| I
Financiamento Gafisa Bancos Comerciais e CEF Eor Effn‘pc:::;:]mm &% 1 Gafisa I
1 |
Preco Médio p/m? > R$3.600 RS 2.000 - RS 3.600 R$ 1.800-R$ 2,000 RS 150 - R$ 800 1
| |
% dos Langamentos? 19% 62% 2% ! 10% i
Margem Tipica dos Proj. 37% 31% 28% : 44% :
Exposigdo de Caixa / I I
Vendas Totais 30:35% | 10:95% ;

Noles: ]

* Annual household income. * Gafisa has commercial bulldings which accounted for the remaining 7% of the 2006 Launches

Fonte: “Gafisa adquire AlphaVille Urbanismo”, conferéncia telefénica, 03 de outubro de
2006. Disponivel em: <http://www.gafisa.com.br>. Acesso em: abril 2007.

O modelo mais recente de ocupacdo urbana que se observa em larga escala no Brasil é
o de condominios fechados. Esta tipologia funciona segundo a logica da expansao
urbana, fragmentagéo, dispersdo e baixas densidades. Em quase sua totalidade, os
condominios fechados sao implantados na periferia das areas urbanizadas das cidades e

perto de rodovias, em regiées ainda pouco habitadas.
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ALESSANDRO SOUSA

ALPHAVILLE GOIANIA, Goiania, GO
Densidade média:

26,5 hab/ha

Densidade média do tecido do entorno:

150 hab/ha

CONDOMINIOS FECHADOS [l vazios URBANOS TECIDO URBANO DO ENTORNO

Fonte: Prefeitura Municipal de Goiania / Google Earth, 2007
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Se examinarmos o movimento que afastou dos centros das cidades as classes mais
abastadas, podemos perceber que o diminuto mercado de classe média em nosso pais
cada vez que abre uma nova frente de expanséo, esvazia a anterior. Isto significa por que
a producdo de uma nova centralidade enobrecida serd o decreto de morte de sua

antecessora.

A expulsdo das atividades e territérios populares que ocupam esses lugares —
decorréncia direta e imediata de seu enobrecimento — pressiona ainda mais a
precarizacdo da cidade. Cada porcao do centro “enobrecida” é sucedida por um cenério
de decadéncia, com o surgimento de corticos, favelas ou pedacos de periferias precérias.
O mapa da Figura 4.16, abaixo, demonstra claramente esse fendmeno observado na
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. Nesta, as maiores porcentagens de domicilios
vazios aparecem na regido central, esvaziada pela classe média. A regido da Barra da
Tijuca, nova frente de expansdo da classe média, ndo consegue ocupar o territgrio

integralmente antes de esvaziar o territério antecessor.

Figura 4.16 — Domicilios vagos

Proporgéo de domicilios vagos sobre o total de domiclilios particulares permanentes,
segundo as Regides Administrativas - 2000 “»'E‘ o

-

A
| - Portudna I - 530 Cristireio I - Santa Cruz R - Asehieta oAV - Jatanezintg

Il = Ceritra Wl = Tijuca * - Madureira XN - Sarita Teresa 3o - Complexo da Mane

Domicilios vagos - %
I e 1l - Rio Comgrido * - Ramos W1« Jacarepacuh WHIV - Bara da Tijues 0041 - Vigano Geral
I v - 15 v - Botatogo ¥l - Penba ¥l - Bangu HRIK - Complexo doAlem3  KIN - Realenga
I s -0 1 - Vila [5abel - Ihaima M- Camgo Grange XXV - Pavna HHAIV - Chtage de Dews
| EE V- Copacatana X1 - Wbler - 1ha o Govermador XAV - Guaratina

- -390 V- Lagoa HIV - Iraa HHl - Paquets ¥Vl - Rotinna

Fonte: Observatorio das Metropoles
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O esvaziamento de areas centrais é, portanto, fruto do investimento e néo da falta dele.
Investimentos que permitiram a especulagao imobiliaria, que forma novas centralidades e

esvazia as centralidades existentes.

Localizados em tecidos urbanos onde a urbanidade é uma mercadoria de luxo, os
territérios centrais ocupam, em geral, areas dotadas de infra-estrutura basica (redes de
agual/esgoto/drenagem, sistema viario implantado com ruas, calcadas, bibliotecas
publicas, pragas e equipamentos como escolas, bibliotecas, etc.) e, em geral, com ampla
acessibilidade por transporte coletivo. Dai um enorme paradoxo é a marca atual de

nossas cidades.

Ao mesmo tempo em que temos uma vasta porcao delas constituida por assentamentos
precarios, que demandam urbanizacdo e regularizacdo, e o0s numeros do déficit
habitacional nos assombram (segundo os estudos da Fundacéo Joao Pinheiro a partir do
censo IBGE séo 15 milhdes de domicilios a urbanizar e 7 milhdes é o déficit de novas
moradias), existem hoje quase 5 milhdes de domicilios e apartamentos vagos. Em Recife
e no Rio de Janeiro os imdveis vagos chegam a 18% do total de domicilios da area
urbana. S6 na cidade de S&o Paulo sdo 400 mil domicilios urbanos vagos, a maioria

situada em areas consolidadas e centrais.

Nas tabelas 4.5 e 4.6, abaixo, verifica-se o fendbmeno do nimero de imdéveis vacantes,
gque em alguns casos — como nas regides metropolitanas de Salvador, Belo Horizonte,
Rio de Janeiro, Baixada Santista, Campinas, S&o Paulo, Curitiba e Porto Alegre — supera

0 numero absoluto do déficit habitacional.
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Tabela 4.5 — Estimativas do déficit habitacional basico ** (1) — 2000 - regides metropolitanas

REGIAO

DEFICIT HABITACIONAL BASICO

%

DO TOTAL DOS

DOMICILIOS VAGOS

U.F. ABSOLUTO .
METROPOLITANA DOMICILIOS

Total | Urbana | Rural | Total [Urbanal Rural | Total | Urbana | Rural
BA Salvador 104.878 | 102.626 | 2.252 | 13,17 | 13,08 | 19,42 | 114.295 | 112.040 | 2.255
CE Fortaleza 122.988 | 112.056 (10.932| 17,01 | 15,99 | 48,45 | 102.966 | 98.089 | 4.877
PE Recife 140.317 | 135.062 | 5.255 | 16,32 | 16,14 | 23,15 | 97.829 | 94.504 | 3.325
MG | Belo Horizonte | 104.048 | 101.543 | 2.505 | 8,87 | 8,87 | 9,08 | 163.554 | 157.541 | 6.013
RJ Rio de Janeiro |275.025 | 272.321 | 2.704 | 8,46 | 8,43 | 12,13 | 419.653 | 414.623 | 5.030
SP Baixada Santista| 40.488 | 40.270 218 9,53 9,52 | 12,92 | 61.314 | 60.978 336
SP Campinas 45196 | 43.850 | 1.346 | 6,86 | 6,84 | 7,69 | 76.161 | 71.900 | 4.261
SP Séo Paulo 360.648 | 343.160 |17.488| 7,22 | 7,15 | 9,11 |674.847 | 651.707 |23.140
PR Curitiba 53.420 | 48.685 | 4.735| 6,88 | 6,79 | 8,04 | 92.864 | 84.255 | 8.609
RS Porto Alegre 75.630 | 72.747 | 2.883 | 6,80 | 6,81 | 6,55 | 98.343 | 93.226 | 5.117

Fonte: Fundacéo Jodo Pinheiro (FJP), Centro de Estatistica e Informacgdes (CEI)

' (1) Déficit habitacional bésico: soma da coabitag&o familiar, dos domicilios improvisados e dos risticos.
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Tabela 4.6 — Estimativas do déficit habitacional basico ** (1) — 2000 — municipios

DEFICIT HABITACIONAL BASICO (2)

% DO TOTAL DOS

DOMICILIOS VAGOS

U.F. | MUNICIPIO ABSOLUTO DOMICILIOS

Total | Urbana | Rural Total | Urbana | Rural Total | Urbana | Rural
BA Salvador 81.429 | 81.390 39 12,51 12,51 17,26 | 89.405 | 89.337 68
PE Recife 58.369 | 58.369 0 15,53 15,53 0,00 37.682 | 37.682 0
MG [Belo Horizonte| 53.201 | 53.201 0 8,47 8,47 0,00 83.148 | 83.148 0
RJ |Rio de Janeiro| 149.200 | 149.200 0 8,28 8,28 0,00 |223.479 (223479 O
SP Campinas 18.761 | 18.438 323 6,63 6,61 7,94 | 35.272 | 34.178 | 1.094
SP Santos 12.115 | 11.978 137 9,25 9,18 25,32 16.995 | 16.896 99
SP Sao Paulo |203.404 | 188.763 | 14.641 6,82 6,68 9,28 |420.327 | 402.807 |17.520
PR Curitiba 31.240 | 31.240 0 6,63 6,63 0,00 56.316 | 56.316 0
RS Porto Alegre | 31.000 | 30.073 927 7,04 7,01 8,17 42.736 | 41.788 | 948

Fonte: Fundacé&o Jodo Pinheiro (FJP), Centro de Estatistica e Informacdes (CEI)

O déficit habitacional é formado sobretudo por familias de renda inferior a cinco salarios

minimos. Historicamente, essas familias “resolveram” seu problema de moradia por

intermédio do mercado informal das ocupacfes e loteamentos irregulares, favelas ou

corticos, localizados em sua maioria nas regibes periféricas da cidade. E o que

demonstra o0 mapa da Figura 4.17, sobre a distribuicdo territorial da pobreza da Regido

Metropolitana do Rio de Janeiro. No mapa da Figura 4.18, observa-se 0 mesmo

fenbmeno na localizacdo periférica dos loteamentos irregulares no municipio de Sao

Paulo.

12 (2) Para municipios o déficit habitacional basico ndo inclui as estimativas de domicilios rdsticos inferiores

a 50 unidades
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Figura 4.17 — Distribuicao territorial da pobreza

. PERCENTUAL DE PESSOAS COM RENDA FAMILIAR PER CAFITA
ATE 1/2 SAL. MINIMO / REGIAQ METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO - 2000

3

i

Fonte: Observatorio das Metropoles

Figura 4.18 — Localizacéo dos loteamentos clandestinos no municipio de Séo Paulo

Edfizorla do Arte/Folha Imagem

A CIDADE IRREGULAR
Confira a distribuicao dos | dandestinos em Sao Paulo

M Loteamento clandestino

Tamanho
Ad pada pelos éde
338,8 Km?, o 22,5% da drea total
de 530 Paulo, gue & de 1,5 mil Km?

L ] J Nessa drea vivem cerca de 3 milhdes de

. pessoas, ou 1/3 da populagao de 5d0 Paulo
© | 338,8Km’émais do que a drea urbana
| deRibeirao Preto (274,08 Krm?)

Fonte: Jornal Folha de Sao Paulo
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“Google

Aitilude do ponto de visdo 26 km

Loteamentos Irregulares —
Jd. Angéla, S&o Paulo, SP

Densidade média: 400 hab/ha

Google Fonte: Bairro Legal, LABHAB/ FAUUSP, 2002 /
oo laa e Google Earth, 2007

Nas grandes cidades, as favelas e loteamentos irregulares déo origem a tecidos urbanos
com grandes densidades e pouca urbanidade. Esse modelo de ocupacdo gera um
grande adensamento das periferias distantes nas regibes metropolitanas, produzindo
assentamentos infra-equipados para os mais pobres. Os moradores de assentamentos

urbanos informais, irregulares e ilegais tém assim uma cidadania ambigua e incompleta.
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Favela Parque Pinheiros CSU
Tabodao da Serra, SP

Densidade: 1152,10 hab/ha

230,42 unidades/ha
Unidades: 765 apartamentos
Area total: 3,32 ha
Densidade média do tecido do entorno:
320 hab/ha

Fonte: Via Publica, Plano de A¢&o — Politica Habitacional Municipal de Tabo&o da Serra, 2002/Google Earth, 2007
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Somado ao crescimento de periferias proveniente da reestruturacdo do mercado, o
processo extensivo de reproducdo do capital imobiliario leva a baixa produtividade das
nossas cidades. O esvaziamento dos centros, zonas portuarias e industriais, com a
consequente expansdo das periferias e a busca de novas fronteiras de valorizacdo,
causa um desperdicio urbano que atende principalmente aos processos especulativos,

em detrimento do carater produtivo do capital imobiliario.

A falta de uma politica habitacional includente, de um sistema de gestao capaz de regular
0 mercado de terras locais, de uma politica fundiaria capaz de ampliar e democratizar o
acesso 4 terra urbana nas areas mais consolidadas, dentre outros fatores, faz com que a
populacédo de baixa renda procure alternativas de moradia nos territérios informais. Que
sdo produzidos nas periferias segregadas das cidades brasileiras. Essa expansao
periférica da mancha urbana sobre as zonas rurais, baseada na ocupacdo de

loteamentos clandestinos e irregulares, produz muitos vazios urbanos.

O fenbmeno dos vazios urbanos encontra-se na grande maioria dos municipios do pais.
E possivel encontra-lo até em municipios inseridos nas grandes metropoles brasileiras,
como € o caso de Tabodo da Serra, no Estado de Sdo Paulo. Trata-se de um dos
municipios de maior densidade populacional da regido metropolitana de Sao Paulo, com
densidade média de 110 hab/ha, enquanto que a densidade média do municipio de Séo
Paulo é de 72,34 hab/ha. Tabodo da Serra apresenta um percentual de 13,5% de seu

territorio constituidos por vazios urbanos, como pode-se observar no mapa abaixo.

Como pode ser observado no mapa acima, a maior parte dos vazios estao localizados na
proximidade das areas com maior densidade do municipio. Estas areas vazias, por
estarem localizadas perto de grandes densidades populacionais apresentam grande

potencial para implantagéo de habita¢des.
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Figura 4.19 — Localizac¢&o vazios urbanos no municipio de Tabo&o da Serra

Legenda
Sistama Vidio
[ e de Murmtipe

Aseas vazies

FONTE: Via Publica, Plano de A¢do — Politica Habitacional Municipal de Tabo&o da Serra, 2002

Figura 4.20 — Vazios urbanos e densidade demografica no municipio de Tabo&o da Serra

Legenda
—— sistema viario
] municipios
[ distritos - Sdo Paulo
Densidade (hablha) - 2000
ate 25
~ mais de 25 2 100
B mais de 100 a 250
Il mais de 250 a 500
Il mais de 500

} ) ) =" El vazios
Fonte: Via Publica, Plano de Acéo — Politica Habitacional Municipal de Tabo&o da Serra, 2002
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4.2.3 Expansao intra-urbana: tipologias basicas de parcelamento de solo e

assentamentos habitacionais

A producao de habitacdo de interesse social na expansao das fronteiras

urbanas.

A alta densidade habitacional em territérios concentrados, quando de qualidade, é
redutora dos custos de urbanizacdo, pela menor extensdo da infra-estrutura e
equipamentos urbanos. Entretanto, persistem tipologias de producdo habitacional de
baixa densidade, dispersas nas periferias, sem planejamento publico da municipalidade.

Tal processo gera um quadro bastante contraditério.

De um lado, a cidade expande, avancando sobre as areas rurais. E os perimetros
urbanos definidos em lei municipal acomodam de forma arbitraria as areas que ja foram

ocupadas e aquelas que serdo ocupadas no futuro.

De outro lado, os vazios urbanos e iméveis vagos permanecem 0cCioS0S por VArios anos,
provocando uma desintegracdo socioterritorial entre os bairros e as areas centrais da
cidade. Isto dificultando as ligagGes interbairros e eleva os custos de implantagdo das
infra-estruturas urbanas. (NAKANO, 2003)

Assim, o0 modelo de producdo de habitacdo de interesse social com expansdo urbana
periférica nas regibes metropolitanas do pais tem produzido territérios fragmentados e
desconectados da malha urbana. O exemplo do municipio de Campinas, no Estado de
Sdo Paulo, é bastante ilustrativo sobre o modelo predominante no pais: na regido
noroeste do municipio de Campinas encontra-se uma area de grande concentracao de
conjuntos habitacionais e ocupacdes irregulares cercadas por grandes extensfes de

vazios urbanos.
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Figura 4.21 - Conjuntos habitacionais e vazios urbanos no
municipio de Campinas

CJ. VILA OLIMPIA

5 N CJ. VILA ESPERANGA

|}

Fonte: Prefeitura Municipal de Campinas / Google Earth, 2007

A figura 4.22 abaixo apresenta a densidade de vazios urbanos por unidade territorial
basica (UTB). Na area demarcada vé-se que a regido de implantacdo dos conjuntos
habitacionais apresenta as maiores densidades de lotes vagos do municipio, sendo que

na UTB central da regido existem entre 500 a 982 lotes disponiveis.

No municipio de Campinas, assim como em muitas outras cidades do Brasil, o poder
publico optou por um modelo de ocupagcdo com conjuntos habitacionais de interesse
social implantados sobre territérios vazios, sem infra-estrutura e onde o preco da terra

ainda é mais barato do que nas regides centrais.
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Figura 4.22 — Densidade de lotes vagos no perimetro urbano do municipio de Campinas
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Fonte: SEPLAMA/ Prefeitura Municipal de Campinas. Plano Diretor de Campinas, 2006

Inseridos em um contexto urbano fragmentado, desconectado e sem nenhuma
urbanidade, os conjuntos habitacionais produzidos pelo poder publico, na sua grande

maioria, se fecham em si mesmos e nao se conectam com 0 entorno.

Além disso, a grande maioria dos conjuntos habitacionais de interesse social produzidos
no pais segue uma tipologia basica de projeto que pressupde a terraplenagem de todo
terreno, criando platés para instalacdo dos edificios. Esse tipo de implanta¢do ignora as
condicionantes e especificidades do meio fisico, 0 que causa muitos impactos ao meio
ambiente, como o desvio de cOrregos, aterramento de nascentes, etc. A seguir,
apresentamos alguns detalhes dos conjuntos implantados na regido noroeste do

municipio de Campinas.
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CONJUNTO VILA ESPERANCA (COHAB)
Densidade: 125,54 hab/ha — 29,8 unidades/ha
Unidades: 1169 Casas

Area total do conjunto: 39,11 ha

FONTE : ALVES, Raquel. Didlogos entre os Espacos Livres de Campinas: da vizinhanga ao Municipio de Campinas, 2007

CONJUNTO CDHU E

Densidade: 516,55 hab/ha — 129,13 unidades/ha
Unidades:2340 apartamentos

Area total do conjunto: 18,12 ha

FONTE : ALVES, Raquel. Didlogos entre os Espacos Livres de Campinas: da vizinhanga ao Municipio de Campinas, 2007
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VILA OLIMPIA (COHAB)
Densidade: 138,37 hab/ha — 32,93 unidades/ha

Unidades: 714 casas

Area total do conjunto: 21.68 ha

FONTE : ALVES, Raquel. Didlogos entre os Espacos Livres de Campinas: da vizinhanga ao Municipio de Campinas, 2007

CDHU F
Densidade: 535,79 hab/ha — 133,95 unidades/ha

Unidades: 1160 apartamentos

Area total do conjunto: 8,66 ha

FONTE : ALVES, Raquel. Didlogos entre os Espacos Livres de Campinas: da vizinhanga ao Municipio de Campinas, 2007
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PADRE ANCHIETA (COHAB)
Densidade: 117,84 hab/ha— 28 unidades/ha
Unidades: 2492 casas + 1072 apartamentos

Area total do conjunto: 127 ha

FONTE : ALVES, Raquel. Dialogos entre os Espacos Livres de Campinas: da vizinhanca ao Municipio de Campinas, 2007
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Este complexo habitacional de Campinas segue a mesma logica da producdo dos
grandes conjuntos habitacionais, que se constituem quase como bairros préprios, com
arruamento local que ndo dialoga com o sistema viario externo. No entanto, é possivel

observar grandes diferencas quanto a sua densidade demograéfica.

Por terem tipologia vertical, os conjuntos feitos pela Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano do Estado de S&o Paulo (CDHU) atingem maior densidade
demografica e consomem menos terra para sua implantagdo (CDHU F: 1.160

apartamentos em 8,66 ha / CDUH E: 2.340 apartamentos em 18,12 ha).

Ja os conjuntos da Companhia de Habitacdo (Cohab) tém o modelo extensivo de
conjuntos harizontais, constituidos por casas geminadas com alto consumo de terra para
sua implantacdo (CONJUNTO VILA ESPERANCA: 1.169 casas em 39,11 ha / VILA
OLIMPIA: 714 casas em 21,68 ha).

O Conjunto Padre Anchieta da COHAB, em Campinas, mistura as duas tipologias,
vertical e horizontal, mesmo assim apresenta um alto consumo de terra na implantacao

(2.492 casas e 1.072 apartamentos em 127 ha).

Observa-se o0 mesmo fendmeno, de producdo de habitacdo de interesse social como
forma de expansédo das fronteiras urbanas, no municipio de Campo Grande, no Estado
do Mato Grosso do Sul. Os conjuntos habitacionais se localizam nas franjas da cidade,
onde ainda existem grande areas vazias, no limite da é&rea rural, sendo que sua

implantacéo forca a expanséo da fronteira urbana sobre o espaco rural.

Este caso é bastante ilustrativo sobre o modelo adotado no Centro-Oeste brasileiro, com
a producéo de conjuntos habitacionais horizontais de baixissimas densidades e ocupagéo

de grandes extensdes de terra.
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Figura 4.23 — Conjuntos habitacionais horizontais localizados nas bordas das areas urbanizadas

Image ©.2007. DilitalGlobe”™
= »
. Image -L‘W];Tu welrics
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CONJUNTOS HABITACIONAIS AREA URBANIZADA

MUNICIPIO DE CAMPO GRANDE, Mata Grosso do Sul

Fonte: Google Earth, 2007
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Densidade média do tecido do entorno — 73,91 hab/ha

Fonte: Prefeitura Municipal de Campo Grande

CONJUNTO VIDA NOVA | CONJUNTO VIDA NOVA I

Densidade: 92 hab/ha — 18,40 unidades/ha Densidade: 135,68 hab/ha — 27,14 unidades/ha
Unidades: 250 casas Unidades: 1076 casas

Area total conjunto: 13,58 ha Area total conjunto: 39,65 ha

Fonte: Agehab (Agéncia de Habitacdo de MS)

203




CONJUNTO ZE SOBRINHO

Densidade: 378,80 hab/ha
75,75 unidades/ha

Unidades: 250 casas

Area total: 3,30 ha

Densidade média do tecido do entorno:
73,91 hab/ha

[ CONJUNTOS HABITACIONAIS . VAZIOSURBANOS [ TECIDO URBANO DO ENTORNO

Fonte: Prefeitura Municipal de Campo Grande / Agehab - Agéncia de Habitacdo de Mato Grosso do Sul
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A baixa densidade de ocupacéo do territorio implica altos custos de instalacédo da infra-
estrutura. Somente a pavimentacao e a drenagem do sistema viario representam entre 55
a 60% do total gasto as redes de Infra-estrutura.(MASCARO, tabela 4.7).

Ao adicionarmos aos custos da infra-estrutura o custo de equipamentos e servigos
publicos, como educacdo, saude, seguranca e lazer, teremos um impacto ainda maior,
decorrente da baixa densidade. Sem contar que a proximidade com o comércio e as
demais fontes de trabalho aumentam o poder aquisitivo da populagéo e a qualidade de

vida, pois séo evitados gastos de tempo e de dinheiro em transporte.

Tabela 4.7 :Custo médio das redes urbanas em funcéo da densidade, em délares™

Custo por habitacéo Custo por hectare
REDE
Densidade: habitantes/ha Densidade: habitantes/ha
15 30 60 120 75 150 300 600
Pavimento 1.099,60 571,30 305,20 159,30 16.494 17.131 18.327 19.124

Drenagens pluviais 388,40 207,20 106,20 54,40 5.976 6.215 6.375 6.534

Abastecimento de

agua 87,10 47,80 29,20 19,80  1.307 | 1.436 @ 1.753 @ 2.367

Esgoto sanitario 488,70 247,00 126,10 63,80 7.331  7.410 7.570 | 7.649

Abastecimento de gas

217,80 121,40 66,60 @ 39,20 @ 3.267 @ 3.641 3.995 4.701
encanado

Abastecimento de

; Y 168,90 125,70 97,10 | 63,80 2.534 3.769  5.823 | 7.665
energia elétrica

Fonte: MASCARO, Juan. Desenho urbano e custos de urbanizacdo. 2.ed — D.C.Luzzatto Ed., 1989 IN
PETINNE, Jusara; OLIVEIRA, Prof. Roberto de, 2002.

'3 Os custos correspondem exclusivamente as redes urbanas e suas obras unitérias.
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Além das questdes apresentadas, a ocupacdo intensiva do territério urbano representa
uma significativa vantagem no combate a poluicdo atmosférica. O Grafico 4.7 revela,
através da comparacdo do consumo médio de combustivel por morador cidades com
diferentes modelos de densidade populacional, que as de alta densidade apresentam um
consumo menor de combustivel por habitante, devido a menor necessidade de

deslocamentos.

No mapa da Figura 4.19, observa-se, ainda, o grande numero de viagens iniciadas na
regido de Cidade de Tiradentes na periferia do municipio de S&o Paulo. Comprova a idéia
de que a ocupacédo expansiva e periférica da populacéo de baixa renda longe de servigos

e oportunidades de trabalho gera um grande deslocamento diario dentro da cidade.

Os efeitos nefastos da expanséo horizontal e dispersa sobre o meio ambiente sédo: maior
consumo de combustivel, emissdes maiores de gases de efeito estufa e maior poluicao
sonora. No Grafico 4.7 verifica-se, também, que as cidades com maiores taxas de
densidade residenciais sdo as que tém menores emissdes de gas carbbnico na
atmosfera, responsavel pelo efeito estufa e, portanto, as que geram menor poluicdo

atmosférica ocasionada pelo transporte rodoviario

Grafico 4.7 - Média de consumo de gasolina  Figura 4.24 — Nimero de viagens iniciadas em Cidade de

por habitante e densidade. Tiradentes, SP.

NUMERO DE VIAGENS INICIADAS EM ZONA OD NA CIDADE TIRADENTES
Torrornta Modas & Motivos Selecionados
A~ fonte: Pesquisa Origem/ Desting 1957,
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Transportation Sector”.
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Gréfico 4.8 — Média de emissdo de géas carbbnico na atmosfera densidade populacional
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Fonte: A Report from VHB Research & Consulting Inc, McCormick Rankin, and Pilorusso Reasearch
Associates Inc. April, 1991.

A implantacé@o de conjuntos habitacionais nas franjas das areas urbanizadas das cidades,
quando em municipios menores, como € o caso de Rondonépolis, ho Estado do Mato
Grosso, provoca também um efeito psicossocial muito perverso de marginalizacdo e
estigmatizacdo. Os moradores desses conjuntos, por estarem muito afastados do centro
e de suas atividades, acabam identificados como ndo pertencentes a cidade. Sao
conjuntos normalmente localizados em regibes sem nenhuma urbanidade, nas areas de

expansao das fronteiras urbanas, onde ndo ha empregos nem servicos.
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Figura 4.25 — Conjuntos habitacionais horizontais localizados nas bordas das areas urbanizadas
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I CONJUNTOS HABITACIONAIS . AREAURBANIZADA

MUNICIPIO DE RONDONOPOLIS, Mato Grosso

Fonte: Google Earth, 2007

208




CONJUNTO LUCIA MAGGI

Densidade: 54,83 hab/ha
10,97 unidades/ha

Unidades: 200 casas
Area total do conjunto: 18,24 ha

Densidade do tecido do entorno:
41,41 hab/ha

Fonte: Prefeitura Municipal de Rondondpolis / Google Earth, 2007
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CONJUNTO ZE SOBRINHO

(Foto aérea mostra conjunto ainda
em construcéao)

Densidade: 116,73 hab/ha
23,35 unidades/ha

Unidades: 473 casas
Area total : 20,26 ha

Densidade do tecido do entorno:
38,5 hab/ha

Fonte: Prefeitura Municipal de Rondonépolis / Google Earth, 2007
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CJ LALILA PEDROSA, Betim, MG

Densidade: 138 hab/ha — 27,60 unidades/ha
Unidades: 500 casas
Area total: 18,12 ha

Densidade média do tecido do entorno: 70 hab/ha

Fonte: Governo do Estado de Minas Gerais / Google Earth, 2007
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Novos e velhos modelos de expanséo da cidade: produgcdo de mercado para

classe média e irregularidade de baixa renda.

Quando os assentamentos irregulares, como favelas, estéo inseridos dentro de areas
mais centrais e urbanizadas da cidade, sua populacdo é favorecida pelos servigos de
transporte e acessibilidade a fontes de emprego. Mas a inser¢cdo do assentamento em
um tecido urbanizado ndo garante a urbanidade da favela em questdo. Esses espacos
irregulares sofrem, na maioria dos casos, a estigmatizagdo da populagdo moradora do
entorno e mesmo do poder publico, que ndo presta servigos aos assentamentos

irregulares com a mesma qualidade e continuidade que presta aos bairros regulares.

FAVELA DA ROCINHA E BAIRRO DA GAVEA, Rio de Janeiro, RJ

Fonte: Instituto Pereira Passos (IPP), Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro / Google Earth, 2007
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FAVELA ALTO DAS POMBAS E BAIRRO DA BARRA, Salvador, BA

Fonte: Mapeamento de Assentamentos Irregulares / Prefeitura Municipal de Salvador, 2001 / Google Earth, 2007
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Ao se analisar as regides que sofrem o processo de verticalizacdo feito para a classe
média, nas mais diferentes cidades, percebe-se que este modelo eleva as taxas de
densidades dos bairros que eram tradicionalmente horizontais, mas ndo chegam causar
maiores impactos. As altas densidades continuam sendo encontradas nas cidades quase

sempre nas areas de assentamentos precarios e irregulares.

BAIRRO POPULAR DE AMARALINA E BAIRROS EM VERTICALIZACAO, Salvador, BA
(ITAIGARA - densidade: 280 hab/ha, PITUBA - densidade: 300 hab/ha , COSTA AZUL - densidade: 250 hab/ha)

Fonte : Mapeamento de Assentamentos Irregulares / Prefeitura Municipal de Salvador, 2001 / Google Earth, 2007
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Em cidades onde a verticalizagdo € mais antiga, € encontrada maior densidade nos
bairros onde o modelo de ocupagéo principal é o vertical. Este fenbmeno é muito claro na

Zona Sul da cidade do Rio de Janeiro.

7 DigitalGiobe

BAIRRO DE COPACABANA, Rio de Janeiro, RJ
Densidade média: 358,50 hab/ha

Fonte: Instituto Pereira Passos (IPP), Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro / Imagens: Google Earth, 2007
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BAIRRO DE IPANEMA, Rio de Janeiro, RJ
Densidade média: 151,73 hab/ha

Fonte: Instituto Pereira Passos (IPP), Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro / Google Earth, 2007
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BAIRRO RESIDENCIAL HORIZONTAL , Sdo José do Rio Preto, SP
Densidade média: 100 hab/ha

Fonte: Prefeitura Municipal de Sao José do Rio Preto/ Google Earth, 2007
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Os bairros tradicionais das médias cidades brasileiras estritamente residenciais
normalmente apresentam tipologia horizontal e baixas densidades. Muitos deles estéo
passando por processo de verticalizacao, embora este fendbmeno ainda seja timido e néo

represente grandes mudancas na densidade do entorno.

BAIRRO RESIDENCIAL EM PROCESSO DE VERTICALIZACAO, S&o José do Rio Preto, SP

Fonte: Prefeitura Municipal de S&o José do Rio Preto/ Imagens: Google Earth, 2007
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BAIRRO RESIDENCIAL HORIZONTAL , Goiania , GO
Densidade média: 190 hab/ha

Fonte: Prefeitura Municipal de Goiania / Imagens: Google Earth, 2007
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AREAEM PROCESSO DE VERTICALIZAGAO TECIDO URBANO DO ENTORNO

BAIRRO RESIDENCIAL EM VERTICALLZACAO, Goiania, GO
Densidade média: 250 hab/ha

Densidade média tecido do entorno: 90 hab/ha

Fonte: Prefeitura Municipal de Goiania / Google Earth, 2007
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Alphavilie
Residencial 3

(N
CONDOMINIOS FECHADOS [ VAZIOS URBANOS TECIDO URBANO DO ENTORNO

ALPHAVILLE, Barueri, SP

Fonte : Fonte: CAMPOS, Ana Cecilia, pesquisa doutorado no prelo - FAUUSP, 2007 / Google Earth, 2007
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A baixa densidade vendida como qualidade de vida na periferia, sob o modelo de
condominio fechado, é sinbnimo de isolamento, e causa cada vez maior exclusédo social,
pois a cidade deixa de ser o lugar do encontro social, convivio e de diversidade de
atividades. Por outro lado, esta apropriagdo da periferia pela populagcdo de alta renda
causa expulsdo da populacdo de baixa renda para as hiperperiferias, excluindo-as de
todo tipo de servico e infra-estrutura disponivel na cidade.

CONDOMINIO FECHADO HORIZONTAL
ALPHAVILLE 12, Barueri , SP

Densidade : 35,67 hab/ha
Unidades: 404 lotes

Area total: 45,3 ha

CONDOMINIO FECHADO HORIZONTAL
ALPHAVILLE 04, Barueri , SP

Densidade : 71,38 hab/ha
Unidades — 878 lotes

Area total — 49,2 ha

Fonte: CAMPQOS, Ana Cecilia, pesquisa doutorado no prelo - FAUUSP, 2007 / Google Earth, 2007
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CONDOMINIOS FECHADOS HORIZONTALVERTICAL - DENSIDADE MEDIA: 75 hab/ha

D CONDOMINIOS FECHADOS VERTICAIS - DENSIDADE MEDIA: 170 habha

D CONDOMINIOS FECHADOS HORIZONTAIS - DENSIDADE MEDIA: 45 hab/ha

BARRA DA TIJUCA, Rio de Janeiro, SP

Fonte : Fonte: CAMPOS, Ana Cecilia, pesquisa doutorado no prelo - FAUUSP, 2007 / Google Earth, 2007
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CONDOMINIO HORIZONTAL / VERTICAL

NOVA IPANEMA, Barra da Tijuca , Rio de Janeiro,
RJ

Densidade: 75 hab/ha
Unidades: 500 apartamentos, 100 casas
Area total: 40 ha

CONDOMINIO FECHADO VERTICAL
LE PARC, Barra da Tijuca, Rio de Janeiro, RJ

Densidade condominio : 164 hab/ha
Unidades: 228 lotes
Area total: 5,56 ha

Fonte: CAMPQOS, Ana Cecilia, pesquisa de doutorado no prelo- FAUUSP, 2007 / Google Earth, 2007
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O fendbmeno dos condominios fechados € tdo intenso no pais que na Regido
Metropolitana de Campinas (RMC) existem cidades que sdo conhecidas como as
“cidades dos condominios”. S&o verdadeiras cidades-dormitérios, com espagos
segredados, murados e de baixa densidade. Em Valinhos, uma dessas cidades da RMC,
0 espaco urbano encontra-se totalmente fragmentado e com muitos vazios urbanos.
Apesar de muitos dos condominios se encontrarem lado a lado com loteamentos
populares, ndo ha convivéncia alguma entre seus moradores, ja que 0S muros encerram
0s espacos habitacionais em si mesmo. A figura 4.27 abaixo mostra, em azul, a grande

quantidade de condominios existentes no municipio de Valinhos.

Figura 4.27 — Localiza¢&o de condominios fechados no municipio de Valinhos

Itatiba

Campinas

Fonte: BITENCOURT, Ana Carolina, pesquisa de mestrado no prelo /PUC-Campinas, 2007 / Prefeitura Municipal
de Valinhos, 2006
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1;] PlanHab

Via Piblica « LabHab-Fupam « Logos Engenharia

Fonte: BITENCOURT, Ana Carolina, pesquisa de mestrado no prelo /PUC-Campinas, 2007 / Prefeitura Municipal de
Valinhos, 2006
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4.2.4 Implicacbes no processo de ocupacdo urbana e habitacional:

legislagdo ambiental e urbanistica

Outro elemento com grande impacto na relacdo entre a producdo habitacional e o
desenvolvimento urbano, de forma mais geral, é a fragmentacdo da regulacdo do
territério em dimensfes que ndo dialogam. Citemos, em cadeia, alguns exemplos nesse
sentido: € o0 caso da gestdo ambiental versus gestao urbanistica; destas com a gestao
do patriménio histérico; destas com o patriménio publico; destas com a gestdo da

logistica como portos e aeroportos.

Existem outras, que incidem sobre os mesmos territdrios numa superposi¢cédo de fatores
muitas vezes contraditérios. Ha também regras que nado dialogam, agravadas pela
existéncia de esferas de controle e fiscalizacdo verticalizada, correspondentes a cada um
destes setores. Tais esferas de controle e verticalizagcdo exercem, por meio de suas
geréncias e superintendéncias regionais, poderes e propriedades sobre o espac¢o urbano

muitas vezes conflitantes.

E importante apontar os efeitos (ou causas?) politicas desta equagio. Diante de uma
situacdo de fragilidade institucional, marco regulatério excludente e sobreposicdo de
competéncias e esferas de gestdo, € a intermediacdo politica que entra em campo,
definindo quem tem acesso aos recursos ou a palavra final na definicdo do que pode ou

nao ser feito no territério municipal.

Desta forma, se perpetua um sistema politico, no qual uma das mais importantes moedas
de construgdo de esferas de controle politico sobre territérios (e, consequientemente,
seus votos) esta na capacidade de "liberacdo" de recursos e/ou obras. Este sistema
"organiza" eleicdes desde a esfera local — prefeitos e vereadores — até a esfera federal —
deputados, senadores e ministros. Os efeitos urbanisticos deste modelo sdo desastrosos:
ao invés do esforco federativo e intersetorial de construcdo das cidades, temos a

competicdo predatdria.

A auséncia de instrumentos modernos de gestdo urbana que incorporem a dimensdo
ambiental em sentido amplo é sentida largamente no territdrio. “As limitacGes do marco
institucional de gestdo urbana no que se refere a problematica ambiental se agravam ao nao

estabelecer, tampouco, as relacdes existentes entre 0 meio ambiental natural e construido nos
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ambitos urbanos com uma caracteristica chave: o crescimento da populagdo e seu assentamento
em um territério restringindo.” (LUNGO e ROLNIK, 1998)

Em grande parte do territério brasileiro verifica-se a incapacidade de romper os ciclos de

expansao periférica e de ocupacao das areas ambientalmente frageis.

Uma das caracteristicas do mercado formal de habitacdo do Brasil € sua pouca
abrangéncia. A maior parte da populacdo de baixa renda ndo consegue ter acesso a esta
producdo de mercado. Conseqiientemente, a maior parte da producdo habitacional do
pais se faz a margem da lei nas areas rejeitadas pelo mercado imobiliario privado. Nas
areas publicas situadas, em grande parte, nas regides com fragilidade ambiental, como
beiras de corregos, encostas dos morros, terrenos sujeitos a enchentes (MARICATO,
2003).

A inexisténcia de um marco regulatério Unico, que trate a questdo ambiental e a questéo
urbana de forma integrada, e a fragmentacdo da regulacdo do territério em dimensodes
que nao dialogam, acaba provocando acbes perversas para o desenvolvimento urbano e

a preservacado ambiental

Nas grandes metropoles, as areas de protecdo ambiental, pela vigéncia de leis de
protecdo e auséncia de fiscalizacdo, acabam desvalorizadas e, ndo raras vezes, sao

priorizadas para ocupacao pela populacdo excluida.

“A falta de alternativas habitacionais, seja via mercado privado, seja via politicas pUblicas sociais
€, evidentemente, o motor que faz o pano de fundo dessa dindmica de ocupacéo ilegal e
predatdria de terra urbana (...) a ocupacdo pela populacdo pobre e o progressivo aterramento de

mangues nas cidades litoraneas brasileiras é praticamente uma regra” (MARICATO, 2003).

Um caso tipico deste modelo de expansao urbana é o verificado nas areas de mananciais
da Regido Metropolitana de Sao Paulo, onde a Lei de Protecdo aos Mananciais (1975)
provocou efeitos perversos: ao contrario dos seus objetivos iniciais de preservacdo dos
mananciais, teve como impacto uma intensa ocupacao irregular sem padrdes minimos de

gqualidade ambiental, principalmente por loteamentos para a popula¢cédo de baixa renda.

A populacdo que se instala em regibes de protecdo ambiental ndo compromete apenas

os recursos fundamentais a todos moradores da cidade, como no caso de ocupacéo de
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mananciais. Passa a residir precariamente nesses locais sem contar com qualquer
servi¢o publico ou obras de infra-estrutura, ja que a legislagdo ndo permite a instalacao
de servigos publicos (MARICATO, 2003). Aproximadamente 60 milhées de habitantes
das areas urbanas ndo tém coleta de esgoto e 75% do esgoto coletado é jogado in natura
nos corregos, rios, lagos, praias, etc. (SNIS/Mincid in MARICATO, 2003)

Figura 4. 28 — Loteamentos irregulares e favelas no distrito do Jd. Angela, S&o Paulo, SP

I Loteamentos Irregulare

| Favelas

Fonte: Bairro Legal, Labhab/ FAUUSP, 2002

A pauta ambiental € hoje uma das dimensdes cruciais para o desenvolvimento
sustentavel. No modelo de desenvolvimento urbano vigente até os anos 80 esta

problematica ocupava claramente um segundo plano, derivado da visdo produtivista e
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extensiva que caracterizava o modelo de crescimento econdmico a que correspondia.
Naquele momento, a percepcdo sobre a degradagdo ambiental apenas comecava a
permear a consciéncia da populacdo. Planejamento urbano e meio ambiente tinham,

entdo, uma vinculacdo muito ténue.

Apenas ap0s a crise econbmica dos anos 70, e 0 posterior processo de reestruturacdo
econdmica atrelado ao reconhecimento mundial da crise ambiental global, os efeitos da
deterioracdo dos recursos naturais e da contaminacdo ambiental revelaram sua
importancia. A dimensdo ambiental passa a ser incorporada na gestdo do
desenvolvimento urbano. Desde a Ultima década do século XX, esta percepcdo se
estende aos organismos de cooperacdo internacional. (SERAGELDIN et al, 1994;
BARTONE et al, 1994 In LUNGO e ROLNIK, 1998).

Apesar de o comeco da década de 70 ter marcado o despertar da consciéncia ecolbgica
— Conferencias das Nacfes Unidas sobre Meio Ambiente em Estocolmo (1972); Relatério
Meadows sobre limites de crescimento (1972) e relatérios subsequentes (Tinbergen,
Laszo, Bariloche) — no Brasil, o Estado continuava promovendo a politica de promog¢éo
habitacional com expans&o territorial. A preocupacgéo preservacionista ambiental comeca
a entrar na pauta urbanistica nacional apenas em meados da década de 70 e 80 com o
crescimento das tensdes urbanas causadas por catastrofes de poluicdo, como o grande

vazamento de Cubatao.

Mas a reflexdo sobre a legislacdo ambiental, que persiste até os dias atuais, ainda €
muito pontual e fragmentada. S&o leis com visOes setorialistas, que visam apenas a
conservacdo — marcada por um viés anti-urbano - e nao refletem sobre a necessidade de

construcao de um modelo de cidade ambientalmente sustentavel.

A discussédo ambientalista no Brasil € muito focada na agenda verde — de preservacéo de
biomas naturais — e pouco se reflete sobre as questbes ambientais urbanas, que sao
muito graves. Nao tem base social e econ6mica, a ndo ser na interface com algumas
comunidades e biomas especificos, como é o caso da Amazdnia. Com a legislacao
existente, ndo € possivel conciliar no ambiente urbano a reflexdo sobre exclusédo social e

necessidade de saneamento com a discussao da preservacdo ambiental.

E importante observar que, apesar de no pais mais de 90,54% dos municipios terem

menos de 50 mil habitantes e apenas um terco da populagéo brasileira estar concentrada
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nos grandes municipios — com mais de 350 mil habitantes —, a maior parte da regulagéo

no campo urbanistico é formulada, pensada e voltada para as grandes cidades.

Este fato demonstra que a regulagdo do territério brasileiro ndo leva em conta a sua
diversidade. Da mesma forma, a legislagéo ambiental ndo leva em conta a diversidade de
biomas do territério nacional, e muito menos a concentra¢céo e a densidade da populagéo
brasileira sobre cada um deles.

O mapa da Figura 21, abaixo, mostra a grande diversidade de biomas que se apresenta

no territorio brasileiro em relacao a distribuicdo populacional entre municipios.

Figura 4.29 — Biomas e Populagéo urbana

m Amazonia

Caatinga

. Campos Sulinos Populagao

Urbana
Cerrado

Municipal

. Mata Atlintica 8812187
5.857.904

. Pantanal ; mais de 1,000,000 8 3.000.000

: mais o 300,000 a 1,000,000
. Zona Costeira > * mais de 100,000 a 300.000

mals de 50,000 a 100,000
mais g 20.000 a 50.000
rrais de 10.000 2 20.000
mais de 118 a 10.000

Transicdo Amazénia-Caatinga &
Transicio Amazdnia-Cerrado

Transicio Cerrado-Caatinga

Fonte: Ministério da Integracéo Nacional, 2000
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Sabe-se que o impacto das cidades sobre o territério depende também da dindmica das
areas urbanas e suas expansodes. Os processos de degradacdo ambiental relacionados a
forma de utilizacdo da terra, agua e ar tém um carater entrépico. A degradacdo ambiental
€ gerada pela forma como se desenvolvem os distintos processos de reproducao social
no territério, afetando as condi¢cdes de vida da populacdo, a produtividade da economia

urbana e a governabilidade das cidades.

E preciso pensar, portanto, em um novo marco regulatério urbanistico e ambiental que
trabalhe com toda a diversidade do territorio brasileiro, e reflita sobre modelos de

ocupacao urbana do territoério que dialoguem com esta diversidade.

4.3 Planejamento urbano e intervengdes recentes nas cidades e sua

relacdo com a questao habitacional

4.3.1 Tendéncias recentes do planejamento urbano e sua relacdo com a
guestdo habitacional: planos diretores e outras intervencdes

urbanisticas

E possivel localizar, na década de 1980, o momento de amadurecimento de um discurso
inovador em torno da politica urbana. Ele ocorreu no bojo do processo de
redemocratizacdo do pais e se tornou conhecido como Movimento Nacional pela
Reforma Urbana. Foi articulado em torno dos emergentes movimentos sociais de luta por
moradia. Parte dos novos atores politicos que surgiam no pais naquele momento,

pressionaram por reformas em vérias areas do Estado.

Os novos movimentos sociais foram fundamentais no processo de redemocratizacao
brasileira nos anos seguintes. Colaboraram na criacdo de um tdnus politico para a

negociacio e aprovacdo de uma série de mudancas institucionais posteriores.*?

3 Do ponto de vista da producdo académica, a década de 1980 foi também um momento de renovagdo. O
reconhecimento dos novos atores sociais como sujeitos relevantes para a politica no pais engendra uma rica
producdo académica, tanto voltada ao passado quanto ao presente, tendo como pano de fundo a expectativa
de que, do interior das classes excluidas, surgissem arranjos politicos capazes de disputar a redistribuicdo de
poder e riqueza no pais.
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Articulados aos novos movimentos sociais, encontravam-se setores técnicos de varias
areas, como advogados, arquitetos e urbanistas, engenheiros, além de técnicos de
prefeituras e segmentos das universidades. Essa articulacdo potencializou a discusséo
de novos temas, como a politizacdo do debate sobre a legalidade urbanistica e a
necessidade de abertura da gestdo urbana para novos atores sociais, sob um marco
participativo, configurando um discurso para a reforma urbana que buscava intervir na
formulac&o de novas politicas publicas, includentes, no nivel local. *

A critica ao status quo do planejamento urbano e da regulacdo urbanistica vinha sendo
feita também no seio das gestbes municipais comprometidas com a revisdo dos
paradigmas de construcdo da politica urbana, inicialmente de maneira timida e, a partir

de meados da década de 1980, cada vez mais articulada.

Tratava-se, portanto, de uma trincheira com dupla perspectiva. Por um lado, na esfera
nacional, o Movimento pela Reforma Urbana lutou pela criacdo de um novo marco
regulatério para a politica urbana, conforme relatado adiante. Por outro lado, o modelo
descentralizador-municipalista adotado pela Constituicdo significou também uma maior
autonomia para que 0S municipios experimentassem novos instrumentos de

planejamento e gestdo urbana, mesmo antes da aprovacdo do Estatuto da Cidade.™

Os grupos que empunharam a bandeira da Reforma Urbana propuseram, no ambito
local, instrumentos que superassem a idéia da legislacdo como objeto puramente técnico,
explorando suas multiplas aliancas com as desigualdades da sociedade e elaborando
instrumentos urbanisticos que jogassem o peso do Estado e da regulagéo a favor — e nédo
contra, como de costume — da democratiza¢do do espaco da cidade. O tema da politica

fundiaria foi particularmente importante neste debate.

1 ROLNIK, Raquel. Instrumentos urbanisticos contra a excluséo social: introduc&o. In: ROLNIK, Raquel e
CYMBALISTA, Renato (orgs.), Instrumentos urbanisticos contra a exclusdo social. Revista Polis 29. Sao
Paulo: Instituto Pdlis, 1997.

% ROLNIK, Raquel e CYMBALISTA, Renato (orgs), Instrumentos urbanisticos contra a exclusdo social;
ROLNIK, Raquel e CYMBALISTA, Renato: Regulacion del Urbanismo en América Latina: Desafios en la
construccion de un nuevo paradigma. URBAL, 2000, mimeo; RIBEIRO, Luiz César de Queiroz e SANTOS
JR., Orlando Alves (orgs), Globalizacdo Fragmentacdo e Reforma Urbana. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 1997. Em relacdo a politica habitacional, ver BONDUKI, Nabil. Mutirdo e autogestdo: a
experiéncia da administracéo Luiza Erundina em S&o Paulo. In: BONDUKI, Nabil Bonduki (org.) Habitat:
as praticas bem sucedidas em habitagdo, meio ambiente e gestdo urbana nas cidades brasileiras. Sdo Paulo:
Studio Nobel, 1996.
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A questdo do acesso ao solo urbano para as populagées de menor renda ja vinha sendo
formulada desde a emenda popular pela reforma urbana. Em duas vertentes: do

reconhecimento dos direitos de posse e de integracdo a cidade daqueles que

constituiram as favelas e ocupagdes e do combate a retengéo especulativa de terrenos.

No nivel local, surgiram experiéncias relevantes como o Programa de Regularizacdo das
Zonas Especiais de Interesse Social (PREZEIS) em Recife, o Profavela em Belo
Horizonte, e as Areas Especiais de Interesse Social (AEIS) em Diadema. Todos iniciados
na década de 1980 ou inicio da década de 1990, como as primeiras aplicacbes praticas

dessa nova abordagem.*®

As potencialidades do novo arranjo de forcas politicas evidenciaram-se na imensa
mobilizacdo social prévia a Constituicdo de 1988, que logrou inserir no texto

constitucional um viés marcado pelos direitos humanos e cidadania.

Especificamente na area da politica urbana, a mobilizacdo resultou em uma proposta de
reformulacdo da legislacdo através da Emenda Popular da Reforma Urbana,
encaminhada ao Congresso Constituinte em 1988 pelo Movimento Nacional pela
Reforma Urbana, que resultou no capitulo de Politica Urbana da Constituicdo (artigos 182
e 183). Nele estavam contidas propostas que procuravam viabilizar novos instrumentos
urbanisticos de controle do uso e ocupacgéo do solo, para que se pudesse, entre outros

objetivos, possibilitar o acesso a terra, democratizando o solo urbano.

ApGs a aprovacdo da Constituicdo Federal de 1988, a luta pela renovagdo dos
instrumentos de regulacdo urbanistica, da politica urbana e do planejamento territorial
continuaram o caminho duplo nos ambitos local e nacional. Setores agregados
principalmente em torno do Férum Nacional da Reforma Urbana permaneceram na luta
pela conclusdo do processo de regulamentacdo do capitulo de politica urbana na

Constituicdo. Ja em 1990, surge o Projeto de Lei 5.788/90, que tramitou por mais de uma

'® Um balanco dessas primeiras experiéncias encontra-se em MOURAD, Laila Nazem. Democratizagdo do
acesso a terra em Diadema (Dissertacdo de Mestrado, PUC-Campinas, 2001), que foca em maior
profundidade o caso de Diadema. Sobre a experiéncia de Recife, ver: MIRANDA, Livia, O PREZEIS do
Recife: 15 anos da construgdo de uma politica habitacional de interesse social no municipio. Rio de Janeiro:
Observatorio das Metrdpoles/IPPUR/Fase/UFPE/Finep; ARAUJO, Adelmo. O Prezeis enquanto instrumento
de regulagdo urbanistica. Revista Proposta n° 61. Rio de Janeiro: FASE, 1994,
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década no Congresso, sendo intensamente discutido e alterado, resultando

posteriormente no Estatuto da Cidade, ao qual nos referiremos em seguida.*’

Os primeiros anos do século XXI marcaram um novo momento no progressivo movimento
de construcdo de uma institucionalidade para a politica urbana no pais. Em 2001, foi
aprovada no Congresso Nacional a Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001 — conhecida
como Estatuto da Cidade —, instituindo as diretrizes e instrumentos de cumprimento da
funcdo social da cidade e da propriedade urbana, do direito a cidade e da sua gestdo
democrética.'® A producao técnica em torno do Estatuto foi efervescente, tanto no campo

juridico quanto do planejamento urbano.®

Por meio da Constituicéo e, principalmente, do Estatuto da Cidade, foi redefinida a fungéo
do Plano Diretor municipal, obrigatério para as cidades com mais de 20 mil habitantes e
aquelas integrantes de regibes metropolitanas e aglomerados urbanos. Antes utilizado
majoritariamente como instrumento de definicdo dos investimentos setoriais necessarios
ou desejaveis para 0os municipios, o Plano Diretor transformou-se na peca bésica da
politica urbana do municipio, responsavel pela definicdo de critérios para o cumprimento
da funcao social da propriedade. Na pratica, o plano ganhou a missao de estabelecer os
contetidos para a definicdo dos direitos de propriedade no municipio, e as san¢des por

seu ndo cumprimento.

Em 2003, no ambito do governo Lula, foi criado o Ministério das Cidades, antiga

demanda da articulagéo pela reforma urbana, com o horizonte de retomar a agenda de

7 OSORIO, Leticia (ed). Estatuto da Cidade: novas perspectivas para a reforma urbana. Porto Alegre:
Sérgio Antonio Fabris Editor, 2002; DALLARI, Adilson Abreu e FERRAZ, Sérgio (orgs.). Estatuto da
Cidade (Comentarios a Lei Federal 10.257/2001). Séo Paulo: Malheiros Editores, 2002; ROLNIK, Raquel
(org.) Estatuto da Cidade: guia para implementacao pelos municipios e cidaddos. Brasilia: Caixa/Instituto
Polis/Senado Federal, 2002.

8 ROLNIK, Raquel (coord.) Estatuto da Cidade — guia para implementacéo pelos municipios e cidad&os,
pp. 21-22.

9 Destacamos nesse sentido: DALLARI, Adilson. A e FERRAZ, Sérgio (orgs). Estatuto da Cidade:
comentarios a lei federal 10.257/2001; Instituto Polis/Caixa Econémica Federal: Estatuto da Cidade: guia
para implementac&o pelos municipios e cidadgos; OSORIO, Leticia M (org.) Estatuto da Cidade e reforma
urbana: novas perspectivas para as cidades brasileiras. Porto Alegre: Sergio Fabris Editores, 2002.
RIBEIRO, Luiz César e CARDOSO, Adauto. Reforma Urbana e Gestdo Democratica. Promessas e desafios
do Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro: Editora Revan/Fase, 2003.
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uma politica urbana nacional, integrando os setores de habitacdo, saneamento ambiental

e transportes em um mesmo 6rgao.

A opcado do primeiro grupo dirigente do ministério foi formular esta politica de forma
federativa e participativa, mobilizando os trés niveis de governo e os distintos segmentos
da sociedade civil para esta finalidade.? No mesmo ano foi realizada a | Conferéncia
Nacional das Cidades, que resultou na eleicdo da primeira composicdo do Conselho

Nacional das Cidades.

A primeira conferéncia contou com mais de 2.500 delegados eleitos a partir de
conferéncias preparatorios em mais de 3 mil municipios e em todos os estados, da
federagcdo. Aprovou entre os principios que deveriam orientar a construcdo da politica
urbana: “a promoc&o do direito a cidade, o desenvolvimento social, econdmico e ambiental, o
combate a desigualdade social, racial, de género e regional; diretrizes e instrumentos que
promovam a integracdo das politicas urbanas por meio das politicas de habitagdo, saneamento
ambiental, transporte e mobilidade, considerando o Estatuto da Cidade e a Constituicdo; garantia
da participacédo da populacdo e dos varios segmentos da comunidade na formulagao, execugao e
acompanhamento de planos e projetos de desenvolvimento urbano e, diretrizes e orientacdo que
garantem que os investimentos publicos sejam aplicados no enfrentamento das desigualdades

sociais e territoriais” %

Embora na ConstituicAo Federal estivesse presente um modelo de planejamento
territorial que teria como ponto de partida um Plano Nacional de Ordenamento Territorial,
e seu desdobramento em planos regionais, por razdes que aqui ndo cabe desenvolver,

estes ndo foram elaborados e a questdo do ordenamento territorial acabou sendo tratada,

a partir de um viés municipalista, através dos Planos Diretores Participativos.

20 O primeiro ministro das Cidades foi Olivio Dutra, que havia sido prefeito de Porto Alegre e em cuja gestdo
foi implementado a primeira experiéncia de orcamento participativo municipal. O conceito de construcdo e
controle social das politica urbana foi entdo também aplicado para a construcéo da politica nacional.

21 Ministério das Cidades. Primeira Conferéncia Nacional das Cidades. Brasilia, novembro 2003.
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Elaboracdo e revisdo dos planos diretores: primeiro passo para a

implementagdo do Estatuto da Cidade

Considerando a obrigatoriedade, e o prazo definido pelo Estatuto — outubro de 2006 -
para a aprovacdo destes Planos, em setembro de 2004, o Conselho Nacional das
Cidades aprovou uma resolugcédo no sentido da realizacdo de uma Campanha Nacional
pelo Plano Diretor Participativo, destinada a sensibilizar, apoiar e capacitar equipes
técnicas das prefeituras e os setores da sociedade civil para viabilizar a construcdo de
1683 Planos Diretores Participativos nos municipios brasileiros que tinham a obrigacéo
de fazé-lo até outubro de 2006. Trés eixos estruturaram o conteldo da Campanha
Nacional dos Planos Diretores Participativos: Incluséo territorial (assegurar aos pobres o
acesso a terra urbanizada e bem localizada, garantindo também a posse da moradia de
areas irregulares ocupadas pela populagdo de baixa renda); Justica social (Distribui¢céo
mais justa dos custos e dos beneficios do desenvolvimento urbano); e Gestédo

democratica (participagéo efetiva da populacao na politica urbana).

O tema do solo urbano e, particularmente, da inser¢éo territorial dos pobres na cidade foi,
portanto, um tema presente em toda a estratégia de sensibilizacdo e capacitacdo adotada

pela Campanha.

Dentre as trincheiras de disputa abertas pelos novos Planos Diretores, aquela que talvez
seja a mais identificada com a agenda da reforma urbana é a busca por viabilizar melhor
localizacdo para os pobres nas cidades e melhorar suas condicbes de vida. O material
oficial de apoio a Campanha pelo Plano Diretor Participativo, distribuido nacionalmente,
ressaltava a necessidade de integracdo entre as politicas urbana e habitacional.?? O
material de apoio as dezenas de oficinas de capacitacdo que foram feitas em todo o pais
pelo Ministério das Cidades colocava a questdo habitacional em primeiro plano como
desafio a ser enfrentado pelos Planos Diretores. Do ponto de vista das articulacbes da
sociedade civil, a Campanha constituiu uma das frentes de atuacdo dos movimentos de
moradia em todo o pais, com o claro propésito de viabilizar terras bem localizadas para a

moradia popular.

%2 Tais contelidos encontram-se explicitados nos instrumentos do “Kit do Plano Diretor Participativo”,
distribuido pelo Ministério das Cidades em todo o Brasil.
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As oportunidades para que isso seja atingido por meio dos Planos Diretores Participativos
sdo varias: a inclusdo dos segmentos vulneraveis nos processos de discusséo sobre as
andlises e propostas; a elei¢cdo da regularizacdo fundiaria e da oferta de terras urbanas
infra-estruturadas para os mais pobres como eixos dos PDPs; a incluséo de instrumentos
de democratizacdo do acesso a terra como as Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS), o Parcelamento, Utilizacdo e Edificacdo Compulséria, o IPTU Progressivo no
Tempo; a integracdo da estratégia fundiaria com as politicas habitacionais; a delimitacéo

de perimetros urbanos procurando estancar a expansao periférica, entre outros.

O fato de estarmos tratando de um processo muito recente impede que avaliacdes mais
definitivas sobre o impacto dos novos PDPs sejam feitas. Por outro lado, jA € possivel
identificar alguns movimentos analiticos que devem ser acompanhados nos proximos
anos. Este texto inicia um percurso nesse sentido, procurando mostrar de que formas a
gquestdo habitacional vem aparecendo nos Planos Diretores, ajudando assim a construir
uma agenda de acompanhamento desses processos no futuro. Analisamos a seguir, do
ponto de vista quantitativo, como base de dados de uma pesquisa que foi realizada pelo
Ministério das Cidades em convénio com o Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura
e Agronomia (CONFEA)®. A partir de uma primeira apresentacdo dos dados
gquantitativos, tecemos algumas observagbes a partir de uma leitura de cunho mais

gualitativo de algumas experiéncias ja sistematizadas de construcéo de Planos Diretores.

A Tabela 4.8, abaixo, mostra a distribuicdo estadual dos 1.683 municipios que tinham a

obrigatoriedade de elaborar seus Planos até outubro de 2006.

2% Para monitorar o estagio da implementacéo dos Planos Diretores Participativos, o Ministério das Cidades
estabeleceu um convénio com o CONFEA para realizar uma pesquisa no periodo entre novembro de 2006 e
fevereiro de 2007, junto aos municipios que estavam obrigados a ter seus Planos Diretores aprovados até
outubro de 2006. Essa pesquisa procurou tragar um quadro quantitativo dos processos e contetidos dos planos
diretores participativos realizados nos municipios pesquisados. A coleta de dados logrou registrar 0s
processos realizados em 1.553 municipios, correspondente a 92,39% dos 1.683 municipios “obrigatérios”.
Trata-se, portanto, de uma pesquisa altamente representativa que, seguramente, captou dados da maior parte
dos processos de elaboracdo e revisdo dos Planos Diretores Participativos realizados no pais em periodo
recente.
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Tabela 4.8 — Brasil: Distribuicdo dos municipios obrigados a elaborarem seus Planos
Diretores até outubro de 2006

Estado/Regido mzzﬁ?:ligii s b doebrr?;:é(;f'os Percentual

Acre 22 5 22,70%
Amazonas 62 28 45,20%
Amapé 16 3 18,80%
Para 143 85 59,40%
Rondénia 52 17 32,70%
Roraima 15 1 6,70%

Tocantins 139 10 7,20%

Total Norte 449 149 33,20%
Alagoas 102 44 43,10%
Bahia 417 164 39,30%
Ceara 184 88 47,80%
Maranh&o 217 76 35,00%
Paraiba 223 30 13,50%
Pernambuco 185 97 52,40%
Piauf 223 29 13,00%
Rio Grande do Norte 167 23 13,80%
Sergipe 75 20 26,70%
Total Nordeste 1793 571 31,80%
Distrito Federal 1 1 100,00%
Goias 246 58 23,60%
Mato Grosso do Sul 78 21 26,90%
Mato Grosso 141 21 14,90%
Total Centro-Oeste 466 101 21,70%
Espirito Santo 78 32 41,00%
Minas Gerais 853 185 21,70%
Rio de Janeiro 92 59 64,10%
Sé&o Paulo 645 250 38,80%
Total Sudeste 1668 526 31,50%
Parana 399 102 25,60%
Rio Grande do Sul 496 121 24,40%
Santa Catarina 293 113 38,60%
Total Sul 1188 336 28,30%
Total Brasil 5.564 1.683 30,20%

Fonte: IBGE e Ministério das Cidades, 2006
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A Tabela 4.9 abaixo mostra que, até fevereiro de 2007, 44,62% dos municipios
pesquisados j& haviam aprovado seus Planos Diretores Participativos nas Camaras
Municipais.?* Pode-se considerar que a maior parte desses processos ocorreu apis 0
Estatuto da Cidade, aprovado em 2001, que imp0s prazo, obrigatoriedade e penalidade
aos municipios que desobedecessem as determinacdes dessa lei federal. Tais
imposicdes, reforcadas pela atuagdo dos Ministérios Publicos em alguns Estados,

pressionaram, sobretudo, os prefeitos cujos mandatos iniciaram-se em 2004.

Se somarmos estes Planos ja aprovados e sancionados como lei, 0s municipios que no
momento da pesquisa estavam desenvolvendo seus Planos Diretores Participativos e
aqueles que ja os tinham enviado para as Camaras Municipais, vemos que 86,93% dos
1.553 municipios pesquisados elaboraram, estavam elaborando ou revendo esse
instrumento basico da politica urbana municipal. Apesar da necessidade de avaliacdes
gualitativas sobre os processos realizados, vale dizer que esse percentual da uma idéia
da dimensao do esforco técnico, politico e social empreendido nessas centenas de

municipios para aplicar o Estatuto da Cidade no pais.

4 A pesquisa s6 considerou os Planos aprovados apés 1996, uma vez que o Estatuto da cidade definia dez
anos como periodo méaximo de vigéncia dos planos.
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Tabela 4.9 — Brasil: Porcentagem de Planos Diretores aprovados (elaborados e revistos) e em

desenvolvimento (elaboracéo e revisédo). 2007

» % municipios % municipios'com PD| % municipi95 com PD
Estados e Macro-regides : 25 | aprovado apds 1996 | aprovado apés 1996 e em
e R 015 (2)) (b)*® desenvolvimento (b)?

Acre 80,00 75,00 100,00
Amapéa 100,00 66,67 100,00
Amazonas 96,43 44,44 70,37
Para 81,18 78,26 91,30
Rondbnia 100,00 47,06 94,12
Roraima 100,00 0,00 0,00

Tocantins 90,00 33,33 77,78
Total - Norte 87,25 63,08 86,15
Alagoas 97,73 48,84 81,40
Bahia 99,39 36,20 70,55
Ceara 100,00 45,45 72,73
Maranh&o 96,05 56,16 83,56
Paraiba 100,00 63,33 93,33
Pernambuco 98,96 33,68 93,68
Piaui 58,62 23,53 70,59
Rio Grande do Norte 82,61 31,58 84,21
Sergipe 100,00 30,00 80,00
Total - Nordeste 96,14 41,61 79,56
Distrito Federal 100,00 100,00 100,00
Goias 105,36 28,81 86,44
Mato Grosso 100,00 47,62 90,48
Mato Grosso do Sul 76,19 75,00 93,75
Total - Centro Oeste 97,98 41,24 88,66
Espirito Santo 100,00 40,63 96,88
Minas Gerais 81,62 55,63 92,05
Rio de Janeiro 96,67 70,69 91,38
Sao Paulo 82,87 25,48 94,23
Total - Sudeste 85,04 42,54 93,32
Parana 100,00 49,50 93,07
Rio Grande do Sul 105,31 62,18 94,12
Santa Catarina 90,08 25,69 83,49
Total - Sul 98,21 46,20 90,27
Total - Brasil 92,39 44,62 86,93

Fonte: Ministério das Cidades e CONFEA. 2007.

(a) — Porcentagem sobre o total de municipios brasileiros obrigados, pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal
10.257/2001), a aprovar seus Planos Diretores até o més de outubro de 2006. (b) — Porcentagem sobre o
total de 1.553 municipios pesquisados dentre os 1.681 municipios brasileiros obrigados, pelo Estatuto da
Cidade (Lei Federal 10.257/2001), a ter seus Planos Diretores aprovados até o més de outubro de 2006.

%> Foram pesquisados 1.553 municipios dentre os 1.681 obrigados, pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal
10.257/2001), a ter seus Planos Diretores aprovados até o més de outubro de 2006. A pesquisa foi realizada
no ambito do convénio entre 0 CONFEA e o Ministério das Cidades.

% Inclui Planos Diretores elaborados e revistos.

2 Inclui Planos Diretores elaborados e revistos.
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A Presenca do Tema Habitacional nos Planos Diretores Participativos

O exame da tabulacgao inicial da pesquisa permite inferéncias sobre a presenca do tema
“habitacé@o” e “solo urbano para habitacdo” nos Planos Diretores Participativos elaborados
sob a égide do Estatuto das Cidades. Do ponto de vista do contetdo, as apostas dos
PDPs podem ser identificadas em algumas vertentes diferentes: o reconhecimento dos
assentamentos irregulares, a viabilizacdo de bancos de terras, a delimitacdo de Zonas
Especiais de Interesse Social, a criacdo de sistemas municipais para a habitacdo de
interesse social e sua insercdo no Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social, a
implementacdo de instrumentos de efetivacdo da funcéo social da propriedade como o

Parcelamento ou Edificagdo Compulsoria e o IPTU Progressivo no Tempo.

Uma das questdes da pesquisa se referia aos estudos especificos que foram feitos pelos
municipios para subsidiar a elaboragdo do Plano. Segundo a Tabela 7 abaixo, 46,30%
dos municipios pesquisados elaboraram estudos habitacionais. No Nordeste e Sul, cujos
municipios certamente apresentam grandes déficits habitacionais, esse percentual ficou
abaixo da taxa nacional: 37,39% e 35,69%, respectivamente. Entretanto em alguns
estados da Regiao Norte como Acre, Pard, e Roraima estes porcentuais superam 60%. O
mesmo ocorre com os Estados da regido Centro—Oeste onde a realizacdo de 67% dos
Planos incluiram a elaboracdo de estudos prévios sobre a questdo da habitacéo.
Destacam-se também Rio de Janeiro (58%) e S&o Paulo (70%), este ultimo com um dos

mais altos percentuais do pais.

Considerando a disseminacdo generalizada dos problemas fundiarios e habitacionais
relacionados com os loteamentos clandestinos e irregulares existentes, possivelmente,
em praticamente todos 0s municipios pesquisados, é baixo o percentual geral de estudos
sobre estes temas especificos: no Brasil, somente 36,15% dos municipios pesquisados
elaboraram estudos sobre loteamentos clandestinos e 41,19% realizaram estudos sobre
loteamentos irregulares. No Nordeste esses percentuais ficaram abaixo de 30%: 25% e
28,21%, respectivamente. No Norte, onde a irregularidade fundiaria é generalizada nos
espacos urbanos, esses percentuais atingem 41,96% e 43,75%, respectivamente. Com
excecdo de Roraima, onde somente a capital Boa Vista estava obrigada a aprovar seu
Plano Diretor Participativo, e o Distrito Federal, nenhum estado registrou mais de 70% de

municipios que realizaram estudos sobre loteamentos clandestinos e irregulares.
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Tabela 4.10 — Brasil: Porcentagem de Planos Diretores que elaboraram estudos especificos

relacionados com a questdo habitacional. 2007.

Estados e Macro-regides

% de PD segundo tipos de estudos especificos realizados (c)

Estudo sobre

Estudos sobre

Estudo sobre

Estudo sobre

Estudo ~
habitacional Ioteamer)tos I(_)teamentos _merc_:ggic_) ocupagdes irreg. de
clandestinos irregulares imobiliario baixa renda

Acre 50,00 25,00 25,00 0,00 0,00
Amapéa 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Amazonas 47,37 47,37 47,37 31,58 47,37
Para 66,67 50,79 52,38 23,81 52,38
Rondénia 12,50 18,75 25,00 6,25 18,75
Roraima 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Tocantins 14,29 14,29 14,29 14,29 14,29
Total — Norte 50,89 41,96 43,75 21,43 41,96
Alagoas 77,14 51,43 62,86 14,29 51,43
Bahia 25,22 9,57 6,09 0,87 2,61
Ceara 17,19 6,25 6,25 7,81 12,50
Maranh&o 32,79 22,95 29,51 22,95 34,43
Paraiba 60,71 46,43 53,57 50,00 67,86
Pernambuco 39,33 32,58 37,08 22,47 34,83
Piauf 83,33 50,00 66,67 33,33 83,33
Rio Grande do Norte 43,75 50,00 56,25 56,25 68,75
Sergipe 43,75 37,50 43,75 43,75 43,75
Total - Nordeste 37,39 25,00 28,21 18,12 29,36
Distrito Federal 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Goias 64,71 49,02 58,82 35,29 54,90
Mato Grosso 68,42 57,89 63,16 47,37 52,63
Mato Grosso do Sul 73,33 40,00 60,00 46,67 53,33
Total - Centro Oeste 67,44 50,00 60,47 40,70 54,65
Espirito Santo 38,71 41,94 45,16 29,03 35,48
Minas Gerais 42,45 36,69 38,85 23,02 31,65
Rio de Janeiro 58,49 58,49 64,15 49,06 60,38
Sé&o Paulo 70,92 51,02 60,71 43,37 57,65
Total - Sudeste 57,52 46,54 52,74 36,28 47,73
Parana 39,36 26,60 38,30 28,72 32,98
Rio Grande do Sul 38,39 36,61 40,18 22,32 35,71
Santa Catarina 28,57 30,77 32,97 16,48 26,37
Total - Sul 35,69 31,65 37,37 22,56 31,99
Total - Brasil 46,30 36,15 41,19 26,44 38,30

Fonte: Ministério das Cidades e CONFEA. 2007

(c) — Porcentagem sobre o total de municipios com Planos Diretores aprovados (elaborados e revistos) ou em
desenvolvimento (elaboracéo e reviséo).
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A questdo fundiaria e habitacional como eixos estruturais nos planos

diretores participativos

Os materiais de formacdo e sensibilizacdo produzidos pelo Ministério das Cidades
propdem que os Planos Diretores Participativos devem estruturar-se em torno de alguns

eixos estruturantes que devem articular o conjunto de propostas para:
e adefinicdo de diretrizes, planos, acdes e investimentos setoriais;

e a definicdo das estratégias de ordenamento e regulacéo territorial baseadas em
normas, parametros e critérios de uso e ocupacdo do solo e aplicagdo dos

instrumentos de politica urbana;

e a definicho do sistema de planejamento e gestdo territorial baseados em
estruturas institucionais, instrumentos de consultas e tomadas de decisdes
democraticas e ferramentas técnicas para a formulacdo, implementacéo,

monitoramento e avaliacdo das politicas urbanas.

Os eixos estruturantes orientam os principais objetivos da politica urbana municipal. Os
Planos Diretores Participativos que adotaram a oferta de terras para novas moradias
como eixo estruturante do Plano representam 16,44% do total, destacando-se a regido

Norte que estruturou 25% dos seus PDPs em torno desse tema.

Aqueles que se detiveram na acado sobre vazios urbanos correspondem a 20,15% com
destaque para o Centro-Oeste onde 44,19% dos PDPs procuraram enfrentar essa
questdo comum a varias cidades dessa regido que se coloca como uma frente de
expansao urbana e de crescimento populacional do pais. No Sul e Sudeste, 21,5% e
21,24% dos Planos Diretores Participativos se basearam nessa acdo sobre vazios

urbanos.

Os PDPs que se estruturaram a partir de questdes relacionadas com a regularizacdo
fundiéria foram 27,19% do total. No Norte, onde a irregularidade gera varios conflitos pela
posse e propriedade da terra urbana, 54,46% dos PDPs se estruturaram a partir de
propostas e estratégias para a regularizacdo fundiaria. O Centro-Oeste, onde esse

percentual chega a 36,05%, aparece na sequéncia.
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Em alguns Estados, tivemos mais de 50% dos PDPs estruturados em torno do eixo sobre
a regularizacdo fundiaria. S&o eles: Amapa, Para, Rondbnia, Roraima, Piaui, Mato

Grosso e Rio de Janeiro.

Tabela 4.11 — Brasil: Porcentagem de Planos Diretores que abordam questfes estruturais

relacionadas com o acesso a terra para habitagdo. 2007.

% de PD segundo questdes estruturais abordadas (c)
Estados e Macro-regides = : —
Oferta de terras para |[Ac¢ao sobre vazios Regularizagéo

novas moradias urbanos fundiaria
Acre 25,00 25,00 50,00
Amapéa 0,00 0,00 100,00
Amazonas 15,79 10,53 47,37
Para 31,75 23,81 52,38
Rondbnia 18,75 18,75 81,25
Roraima 0,00 0,00 100,00
Tocantins 14,29 0,00 0,00
Total — Norte 25,00 18,75 54,46
Alagoas 28,57 2,86 11,43
Bahia 33,91 13,91 30,43
Ceara 4,69 4,69 12,50
Maranh&o 0,00 27,87 13,11
Paraiba 10,71 7,14 25,00
Pernambuco 19,10 13,48 10,11
Piaui 25,00 16,67 58,33
Rio Grande do Norte 0,00 18,75 37,50
Sergipe 12,50 25,00 31,25
Total - Nordeste 17,66 13,76 20,41
Distrito Federal 0,00 0,00 100,00
Goias 9,80 39,22 29,41
Mato Grosso 21,05 36,84 63,16
Mato Grosso do Sul 26,67 73,33 20,00
Total — Centro Oeste 15,12 44,19 36,05
Espirito Santo 22,58 25,81 45,16
Minas Gerais 12,23 16,55 20,14
Rio de Janeiro 24,53 92,45 60,38
Séo Paulo 6,12 4,59 7,65
Total - Sudeste 11,69 21,24 21,24
Parana 20,21 21,28 23,40
Rio Grande do Sul 14,29 26,79 47,32
Santa Catarina 21,98 15,38 24,18
Total — Sul 18,52 21,55 32,66
Total — Brasil 16,44 20,15 27,19

Fonte: Ministério das Cidades e CONFEA. 2007.

(c) — Porcentagem sobre o total de municipios com Planos Diretores aprovados (elaborados e revistos) ou em
desenvolvimento (elaboragéo e revisao).
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4.3.2 Aplicacéao e eficacia dos instrumentos urbanisticos voltados a ampliar
0 acesso aterra para habitacdo: ZEIS, edificacdo e parcelamento

compulsorios etc;

As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) nos Planos Diretores

Participativos

O instrumento das Zonas Especiais de Interesse Social, que representa uma destinacao
de parcela do territrio urbano para provisdo de habitacdo popular (quando vazia) ou para
regularizacdo fundiaria e urbanistica (quando ocupada por assentamentos irregulares)

parece ter sido bastante disseminado nos Planos Diretores Participativos.

A Tabela 9 a seguir mostra que 70,19% do total de municipios com PDPs incluiram esse
importante instrumento de politica urbana nos seus contetdos. No Centro-Oeste esse
percentual foi de 76,74%, no Norte foi de 75% e no Sul foi de 70,37%. No Sudeste ndo
constam os dados referentes ao Estado de S&o Paulo em funcéo de atraso na tabulacéo.
Entre os municipios pesquisados nessa macro regido, 68,16% incluiram ZEIS nos PDPs,
proximo a taxa nordestina que ficou em 68,58%. A inclusdo dos dados referentes ao

Estado de Sao Paulo ndo devera alterar significativamente esse quadro.

O modo de inclusdo das ZEIS nos PDPs precisa ser melhor analisado. Podem ter sido
regulamentadas detalhadamente nos conteddos do Plano Diretor Participativo e
demarcadas cuidadosamente no territério municipal em mapas anexos a lei. Ou entéo,
podem ter sido apenas mencionadas entre os instrumentos de politica urbana para

posterior regulamentacdo por meio de lei especifica.

Cabe assinalar a necessidade de andlises qualitativas mais detalhadas para mostrar o
quanto as ZEIS incluidas nos PDPs respondem as demandas por melhorias nas
condicbes habitacionais e por regularizacdo fundiaria nos assentamentos informais
ocupados pela populagédo de baixa renda. Ou o quanto as ZEIS demarcadas em areas
ociosas atendem as necessidades de terras urbanas para provisdo habitacional de

interesse social no municipio.

A possibilidade de varios municipios ter classificado favelas, loteamentos clandestinos e

irregulares e conjuntos habitacionais populares como ZEIS, propicia um vasto campo
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para estudos especificos mais aprofundados. Provavelmente, ha menos possibilidade de
termos ZEIS demarcadas em terras ociosas que configuram vazios urbanos os quais,
desse modo, passam a ser areas reservadas somente para a produgcdo de
empreendimentos habitacionais de interesse social que podem, ou néo, ter outros tipos

de atividades urbanas complementares a moradia.

A demarcacédo desse tipo de ZEIS em locais desocupados é mais dificil porque esse tipo
de proposta gera conflitos com os proprietarios dos imoveis inseridos nesses locais. Com
a aplicacao desse instrumento, tais proprietarios passam a ter menos possibilidades de
aproveitamento do solo urbano. Trata-se de uma restricdo de uso que afeta diretamente o

valor do imovel.

Em outros casos, o conflito ocorre com agentes do mercado imobiliario que tém interesse
em usar as areas demarcadas como ZEIS para outros tipos de empreendimentos

destinados a grupos sociais com maior poder aquisitivo.

As ZEIS podem sofrer, também, oposi¢des por parte dos moradores da vizinhangca que
entendem, erroneamente, a aplicacdo desse instrumento como a perpetuacdo de
habitacdes precéarias que, por sua vez, sdo vistas como fatores de incomodidade e de

desvalorizacao imobiliéria.
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Tabela 4.12 — Brasil: Porcentagem de Planos Diretores e leis especificas que tratam de Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS). 2007.

% de PD com ZEIS (c)
Estados e Macro-regides _ Em lei No Plano Diretor | Na&o se aplica a
No Plano Diretor especifica e emllgl realldgdle.do
especifica municipio

Acre 50,00 25,00 0,00 0,00
Amapéa 100,00 0,00 0,00 0,00
Amazonas 78,95 5,26 21,05 0,00
Para 71,43 11,11 7,94 0,00
Rondonia 87,50 6,25 6,25 0,00
Roraima 0,00 0,00 100,00 0,00
Tocantins 71,43 0,00 0,00 0,00
Total — Norte 75,00 8,93 9,82 0,00
Alagoas 77,14 0,00 0,00 2,86
Bahia 81,74 0,87 9,57 3,48
Ceara 32,81 1,56 6,25 0,00
Maranh&o 49,18 8,20 22,95 0,00
Paraiba 75,00 3,57 3,57 0,00
Pernambuco 76,40 0,00 10,11 1,12
Piaui 58,33 8,33 0,00 0,00
Rio Grande do Norte 100,00 0,00 0,00 0,00
Sergipe 93,75 0,00 6,25 0,00
Total — Nordeste 68,58 2,06 9,17 1,38
Distrito Federal 100,00 0,00 0,00 0,00
Goiéas 76,47 1,96 3,92 1,96
Mato Grosso 89,47 5,26 0,00 0,00
Mato Grosso do Sul 60,00 6,67 6,67 0,00
Total — Centro Oeste 76,74 3,49 3,49 1,16
Espirito Santo 83,87 3,23 3,23 0,00
Minas Gerais 64,75 9,35 11,51 0,00
Rio de Janeiro 67,92 5,66 15,09 0,00
Sé&o Paulo Nd nd nd Nd

Total — Sudeste 68,16* 7,62* 11,21* 0,00*
Parana 63,83 11,70 3,19 0,00
Rio Grande do Sul 53,57 4,46 8,93 2,68
Santa Catarina 97,80 3,30 5,49 2,20
Total — Sul 70,37 6,40 6,06 1,68
Total — Brasil 70,19* 5,03* 8,41* 1,04*

Fonte: Ministério das Cidades e CONFEA. 2007.

(c) — Porcentagem sobre o total de municipios com Planos Diretores aprovados (elaborados e revistos) ou em
desenvolvimento (elaboracéo e reviséo).

* O calculo desse percentual ndo considera os municipios do Estado de Sdo Paulo com Planos Diretores
Participativos aprovados (elaborados e revistos) ou em desenvolvimento (elaboracao e revisdo).
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Vale observar ainda que apenas 0,89% dos municipios com Planos Diretores disseram
gue as ZEIS néo se aplicam as suas realidades locais. Os instrumentos de regularizagéo
fundiaria e de ampliagdo do acesso a terra urbana podem ser considerados como

necessidades comuns a praticamente todos 0os municipios pesquisados.

A Utilizacdo, Edificagcdo e Parcelamento Compulsérios e Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU) Progressivo no Tempo

A Utilizacdo, Edificacdo e Parcelamento Compulsérios, combinados com o IPTU
Progressivo no Tempo e com a Desapropriacdo com Pagamentos em Titulos da Divida
Plblica séo instrumentos previstos no Artigo 182 da ConstituicAo Federal e
regulamentados no Estatuto da Cidade cuja aplicacdo deve estar prevista,
obrigatoriamente, na lei do Plano Diretor Participativo. Trata-se de penalidades aplicaveis
aos proprietarios que retém, especulativamente, a terra e os imdveis urbanos. S&o
penalidades que procuram induzir o cumprimento da fungdo social da propriedade

urbana.

Porém, o principal objetivo desses instrumentos ndo é penalizar tais proprietérios ou
aumentar a arrecadagdo municipal com a cobranca do IPTU Progressivo no Tempo. O
objetivo principal é alcancar melhores formas de aproveitamento do solo urbano e dos
varios tipos de investimentos publicos e privados realizados em determinadas areas das

cidades.

Apesar do Inciso | do Artigo 42 do Estatuto da Cidade incluir a Utilizac&o, Parcelamento e
Edificacdo Compulsdrios no conteddo minimo dos Planos Diretores Participativos, a
aplicacdo desses instrumentos, acompanhados pelo IPTU Progressivo no Tempo e
Desapropriacdo para fins de reforma urbana, ndo se disseminou na totalidade dos

municipios pesquisados.

Pouco mais da metade dos Planos Diretores Participativos, 53,38%, incluiram esses
instrumentos nos seus conteddos. Em termos regionais, destaca-se o Sul e o Centro
Oeste que registraram taxas percentuais de 65,32% e 60,47%, respectivamente. A
instituicAo desses instrumentos por meio de lei especifica ocorreu em 11,01% dos

municipios com Planos Diretores Participativos aprovados e em desenvolvimento.
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Do mesmo modo como ocorreu nos dados sobre as ZEIS, o Sudeste tem no Estado de
S&o Paulo uma lacuna provocada pela falta de dados que ndo foram tabulados a tempo.
Os percentuais calculados para essa regido e para o total nacional ndo consideraram os
PDPs paulista e paulistanos, para evitar distorcdes. Entretanto, a inclusdo dos dados
referentes a esse Estado ndo deverd alterar o quadro geral obtido com esses dados
parciais. Vale observar que, em varios Estados, mais de 65% dos PDPs incluiram
instrumentos de combate a retencdo especulativa da terra e imével urbano: Alagoas,
Bahia, Piaui, Rio Grande do Norte, Sergipe, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Rio
Grande do Sul e Santa Catarina. Merecem destaque Rio Grande do Norte, Mato Grosso
e Rio Grande do Sul que tiveram mais de 70% dos PDPs pesquisados com esse

instrumento de manejo do solo urbano.

Porém, é preciso verificar 0 modo como esses instrumentos foram formulados nos
conteudos do PDPs. A exemplo das ZEIS, podem ter sido somente mencionados entre
outros instrumentos, com poucas regras e critérios para a auto-aplicacdo, ou baseados
em defini¢es territoriais de aplicagdo acompanhadas por normas basicas de aplicagéo e
critérios claros para identificagdo dos imoveis sujeitos as penalidades previstas. Também
no caso da Utilizacdo, Edificacdo e Parcelamento Compulsorios, IPTU Progressivo no
Tempo e Desapropriagdo sangao, percebe-se possibilidades de conflitos que,
dependendo da correlagdo de forcas politicas no processo de elaboragdo dos PDPs,

pode-se ter maior ou menor auto-aplicabilidade desses instrumentos.
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Tabela 4.13 — Brasil: Porcentagem de Planos Diretores e leis especificas que tratam de
Parcelamento e Edificacdo Compulsérios e Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)

Progressivo no Tempo. 2007.

% de PD com parcelamento e edificagdo compulérios e IPTU
» progressivo no tempo (c)
Estados e Macro-fegies No_ Plano Em I,gi No Plgno Dire,t(_)r e N?gaﬁg:é)é'gia
Diretor especifica em lei especifica municipio

Acre 25,00 25,00 0,00 0,00
Amapéa 100,00 0,00 0,00 0,00
Amazonas 52,63 5,26 21,05 0,00
Para 60,32 7,94 12,70 0,00
Rondbnia 50,00 12,50 18,75 6,25
Roraima 100,00 0,00 0,00 0,00
Tocantins 42,86 0,00 0,00 0,00
Total — Norte 57,14 8,04 13,39 0,89
Alagoas 65,71 2,86 0,00 571
Bahia 65,22 4,35 6,09 0,00
Ceara 17,19 7,81 3,13 0,00
Maranh&o 32,79 8,20 14,75 1,64
Paraiba 35,71 3,57 7,14 7,14
Pernambuco 51,69 4,49 7,87 2,25
Piaui 66,67 8,33 0,00 8,33
Rio Grande do Norte 87,50 0,00 0,00 0,00
Sergipe 68,75 6,25 12,50 0,00
Total — Nordeste 50,00 5,28 6,65 1,83
Distrito Federal 100,00 0,00 0,00 0,00
Goias 52,94 7,84 11,76 1,96
Mato Grosso 73,68 0,00 15,79 0,00
Mato Grosso do Sul 66,67 6,67 13,33 0,00
Total — Centro Oeste 60,47 5,81 12,79 1,16
Espirito Santo 64,52 12,90 3,23 3,23
Minas Gerais 35,97 33,09 10,79 0,00
Rio de Janeiro 33,96 24,53 11,32 5,66
Sé&o Paulo nd Nd nd nd

Total — Sudeste 39,46* 28,25* 9,87* 1,79*
Parana 52,13 12,77 6,38 0,00
Rio Grande do Sul 75,89 6,25 4,46 1,79
Santa Catarina 65,93 8,79 12,09 2,20
Total — Sul 65,32 9,09 7,41 1,35
Total — Brasil 53,38* 11,01* 8,58* 1,56*

Fonte: Ministério das Cidades e CONFEA. 2007.

(c) — Porcentagem sobre o total de municipios com Planos Diretores aprovados (elaborados e revistos) ou em
desenvolvimento (elaboragéo e reviséo).

* O célculo desse percentual ndo considera os municipios do Estado de S&o Paulo com Planos Diretores
Participativos aprovados (elaborados e revistos) ou em desenvolvimento (elaboragéo e reviséo).
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A combinacdo das ZEIS demarcadas em terrenos ociosos com esses instrumentos de
inducdo do cumprimento da funcdo social da propriedade urbana reforga a presséo sobre
o proprietario do imovel para destinar essas areas a provisao de habitagédo de interesse
social. A pesquisa ndo coletou dados sobre a combinacdo de diferentes instrumentos de
politica urbana. Em tese, essa combinacdo pode reduzir o preco da terra urbana
diminuindo os custos de producdo de empreendimentos de interesse social. Tal
resultado, gerado pela regulagdo intensa da propriedade privada, eleva o grau de
conflitos entre o interesse publico e o particular. Tais conflitos representam as dimensfes
dos desafios de reverter a l6gica de provisdo habitacional de interesse social no interior
da cidade, em locais adequados, equipados e infraestruturados, ndo segregados nas

periferias distantes, repletas de locais com riscos ambientais e vulnerabilidades sociais.

Planos Diretores Participativos — algumas experiéncias de estratégias de
regulacdo adotadas no enfrentamento das questbes do solo urbano e

guestdes habitacionais

Dentre as apostas nos Planos Diretores Participativos, sobressai o instrumento das
Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) de areas desocupadas, perimetros
demarcados no zoneamento da cidade que devem ser ocupados prioritariamente para a
habitacdo de baixa renda.”® O Plano Diretor Participativo de Diadema-SP, por exemplo,
deu continuidade a uma articulacdo ja antiga entre as politicas urbana e habitacional, que
se iniciou na primeira metade da década de 1990, constituindo a mais antiga experiéncia
de ZEIS de areas desocupadas no pais (denominadas AEIS no municipio), e uma das
poucas que foi sistematizada e avaliada. Os estudos revelam que o instrumento,
articulado a uma politica habitacional eficiente e progressista, logrou baixar os pregos da
terra em um primeiro momento e viabilizar significativo numero de unidades
habitacionais, tendo até mesmo impacto positivo sobre as areas de protecdo aos
mananciais que, menos pressionadas pela demanda dos mais pobres, permaneceram

razoavelmente preservadas apos a implementacdo das AEIS.?° A prépria instancia de

8 Qutra variante do mesmo instrumento sdo as ZEIS demarcadas sobre areas ja ocupadas com favelas,
loteamentos clandestinos ou irregulares, que facilitam posteriores trabalhos de urbanizagéo e regularizacéo,
instrumento que sera tratado a seguir.

» HEREDA, Jorge et allii. “O impacto das AEIS no mercado imobiliario de Diadema”. In: ROLNIK, Raquel
e CYMBALISTA, Renato. Instrumentos urbanisticos contra a exclusdo social. Sdo Paulo: Instituto Polis,
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gestao democrética do instrumento de politica urbana das AEIS ndo era um conselho de
desenvolvimento urbano, mas um conselho de habitacdo, o conselho do FUMAPIS,
composto de forma paritaria com 50% de representantes dos movimentos de luta por
moradia e 50% de representantes do governo.* Por outro lado, os estudos revelam
também as dificuldades relacionadas a implementagcdo do instrumento: em alguns anos,
a escassez de areas e a experiéncia dos atores do mercado imobiliario fizeram com que
0s precos subissem novamente; uma série de empreendimentos em AEIS apresenta
baixa qualidade urbanistica, pouco se diferenciando dos bairros ao seu redor. ** No caso
de Diadema, a Prefeitura utilizou o processo de constru¢do do novo Plano Diretor da
cidade, em 2001-2, para problematizar a questdo do esgotamento de terras livres, em
parte decorrente do préprio sucesso na implementacdo das AEIS sobre terrenos
desocupados, e buscar novas alternativas para a moradia de interesse social — 0 que foi
apenas parcialmente bem sucedido, pois a articulacdo regional da politica habitacional
nao foi atingida, pois o carater essencialmente municipal da atual gera¢do dos Planos

Diretores Patrticipativos nédo facilitou uma acéo regional no ABC paulista.

Em outros municipios onde as ZEIS de areas desocupadas ja haviam sido propostas,
como Santo André-SP, o Plano Diretor reiterou o instrumento, inserindo-o em uma ldgica
mais ampla da politica urbana da cidade como um todo. Mas o movimento mais
recorrente ocorreu em muitos municipios sem tradicdo de implementacdo de ZEIS de
areas desocupadas, nos quais o Plano Diretor foi 0 marco de entrada desse instrumento

na regulacao urbanistica municipal.

Em Séo Paulo, os movimentos de luta por moradia, articulados na Frente Popular pelo
Plano Diretor, foram responsaveis pelo mapeamento de milhares de metros quadrados

de terrenos ndo edificados e iméveis desocupados, que foram delimitados como ZEIS no

1997 (Revista P6lis 29). Isadora Tami TSUKUMO aponta para os desafios referentes a qualidade urbanistica
resultantes da aplicacdo das AEIS em Diadema.

% CYMBALISTA, Renato. Conselhos de habitacnao e desenvolvimento urbano. Cadernos Pélis 1. Sdo
Paulo: Instituto Polis, 2000.

3! |sadora Tami TSUKUMO, Producdo de habitacdo em areas especiais de interesse social (AEIS): o caso
do municipio de Diadema. Trabalho de conclusao de curso, FAU-USP, 2002.
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Plano Diretor (ainda que a utilizagdo e implementacdo dessas ZEIS seja ainda um ponto

em aberto).*

O Plano Diretor de Santo André (Lei 8.696 de 17 de Dezembro de 2.004) também
regulamentou ZEIS sobre areas nédo edificadas, além de definir critérios para a aplica¢éo
dos instrumentos de cumprimento da funcéo social da propriedade previstos no art. 182
da Constituicdo (Edificagdo Compulsoéria, IPTU Progressivo no Tempo, Desapropriagdo-
sancdo com pagamento em titulos da divida publica municipal). A partir de 2006, a
Prefeitura vem notificando proprietarios de terrenos considerados subutilizados pelo
Plano Diretor — incluindo terrenos gravados como ZEIS — sendo um dos municipios
pioneiros nesse sentido, experiéncia a ser observada com proximidade, pois 0 sucesso
na notificacdo dos proprietadrios e na aplicacdo desses instrumentos € vital para a

implementacao do Estatuto da Cidade.*

Em Araraquara-SP, o processo de elaboracdo do Plano Diretor partiu da légica de
integracdo entre as politicas urbana e habitacional, e o objetivo do Plano era o de garantir
terras desocupadas para a moradia de interesse social de forma a atender a demanda
atual e para os 10 anos seguintes a implementacdo do Plano, iniciado em 2001. A
demanda habitacional para o periodo foi calculada agregando dados das familias vivendo
em condicfes inadequadas de habitabilidade (favelas e ocupacgbes irregulares), as
familias que compunham a demanda habitacional que constava do sistema de cadastro
habitacional do municipio e uma proje¢cdo da demanda habitacional para os 10 anos
seguintes. Chegou-se a estimativa da necessidade de cerca de 2.700.000 m? de &reas a
serem reservadas para a habitacdo de baixa renda na cidade, o que foi garantido com a
proposta de terrenos desocupados em metragem semelhante como uma das categorias
de ZEIS propostas pelo Plano.** A mesma metodologia e processo de elaboracdo e

demarcacgédo ocorreu em Vinhedo, municipio da Regido Metropolitana de Campinas.

%2 Os desafios relacionados a implementacdo das ZEIS nas areas centrais de Sdo Paulo sdo abordados por
Isadora Tami TSUKUMO, Habita¢do social no centro de S&o Paulo: legislagdo, producédo, discurso.
Dissertacdo de Mestrado em Arquitetura e Urbanismo, FAU-USP, 2007.

¥ DENALDI, Rosana e BRUNO, Fernando G. “Parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsérios;
aplicacdo do instrumento para fazer cumprir a funcéo social da propriedade. Anais do XII Encontro Nacional
da ANPUR, Belém, 2007 (CD Rom).

¥ MOURAD, Laila N. “ZEIS de vazios conforme demanda de terra para habitacdo popular projetada para 0s
proximos 10 anos”. Banco de Experiéncias de Planos Diretores participativos do Ministério das Cidades.
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A diversidade de situagBes urbanisticas no Brasil nem sempre aponta para a
necessidade de implementacdo de perimetros especificos para a moradia de interesse
social. Em Aparecida de Goiania (assim como em muitos municipios na regido centro-
oeste) o problema da cidade ndo era a escassez, mas 0 excesso de lotes desocupados,
produzidos por préaticas permissivas de parcelamento do solo, chegando a 68% dos lotes
da cidade, ou 158.000 lotes desocupados para uma populacdo de 336 mil habitantes. A
maior parte dos lotes encontrava-se em maos de proprietarios privados, e a qualidade
urbanistica e a infra-estrutura da muitos loteamentos era de ma qualidade. Nesse
municipio, o Plano Diretor aprovado em dezembro de 2001 buscava aumentar a
capacidade do poder publico de gerir esse estoque de lotes desocupados e direcionar a
sua oferta para a politica habitacional do municipio. O Plano Diretor definiu um
zoneamento especifico, que diferenciava a cidade entre as areas que deveriam ser mais
intensivamente utilizadas, e aquelas onde a ocupacdo deveria ser desestimulada, e
articulou estratégias especificas de tributacdo da terra para cada uma das zonas:
descontos para os locais que ndo deveriam ser adensados, e o IPTU Progressivo para as
zonas de ocupagdo intensiva. Além disso, o Plano Diretor instituiu um Banco de Lotes,
estoque de lotes desocupados de dominio publico, a ser utilizado na politica habitacional
do municipio. Proprietarios podem contribuir para o banco de lotes de varias formas,
entre elas cedendo lotes como pagamento de dividas com a prefeitura ou como

contrapartida & aquisic&o onerosa do direito de construir.®

Desafios da implementacdo de instrumentos de politica fundiaria que

entrelacam a politica habitacional a politica urbana

Desde as diferentes fases do periodo de atuacdo do BNH e do Sistema Financeiro da
Habitacdo, as alternativas de moradia promovidas ou financiadas pelo setor publico foram
majoritariamente produzidas nas franjas ou fora das cidades, em situacbes muito
préximas a producédo do setor informal. Além de distantes e precarias, a abertura destas
frentes de expansao urbana sobre solo rural tem sido um dos grandes indexadores dos
mercados de terra nas cidades, encarecendo-a na medida em que é no processo de

transformacdo do rural em urbano que reside um dos processos mais agudos de

% SANTANA, Rodrigo B. “Estratégia para criagdo de banco de lotes a partir do plano diretor participativo”.
Banco de Experiéncias de Planos Diretores Participativos do Ministério das Cidades.
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valorizacdo imobiliaria.*® Ao longo desta histéria, tem sido limitada a capacidade dos
municipios de estabelecer um planejamento e gestdo de seu territério em funcdo de sua
baixa capacidade politica de impor limites para a ocupagéo urbana e captar a valorizagéo

imobilidria decorrente dos investimentos publicos.

A Constituicdo brasileira e o Estatuto da Cidade apostaram na implementacdo de uma
politica fundiaria que, baseados em processos de planejamento participativos locais,
pudesse ampliar 0 acesso a terra urbanizada e bem localizada para a moradia, rompendo

com o modelo extensivo e excludente de promocao de novas periferias.

Os municipios, em sua grande maioria, elaboraram seus Planos Diretores, e, em grande
namero desses Planos, o tema da moradia e solo urbano e instrumentos de politica
fundiaria estdo presentes. Ha que se apontar, entretanto, as limitacdes e fragilidades
destes processos de planejamento locais. Em primeiro lugar, estes foram elaborados em
sua grande maioria sem referéncias ou marcos de planejamento regional € muito menos
ainda, nacional. Esta questdo é particularmente importante e problematico no caso das
regibes metropolitanas ou na relacdo do planejamento local com as bacias hidrograficas
gue transcendem as fronteiras municipais. Este € um limite da acdo exclusivamente
focada no municipio utilizada na Campanha pelos Planos Diretores Participativos, fruto
mais das contingéncias do momento — prazo de 2006, definido pelo Estatuto da Cidade e
a necessidade de que este ndo se transformasse imediatamente em “lei que ndo pega”
antes mesmo de ser experimentado - do que propriamente de uma opcao radicalmente

descentralizadora.

Em grande numero de municipios, a elaboragdo dos Planos representou um processo
coletivo de reconhecimento do territdrio, de seus limites e vulnerabilidades fisico-
ambientais e dos interesses conflitantes que atuam sobre ele. Evidentemente, em muitos
casos, 0S processos participativos reduziram-se a encenacdes burocraticas “para cumprir
a lei”, sem investimentos politicos por parte do governo ou da sociedade civil. Da mesma
forma, sera necessario verificar em quais casos os dispositivos e normas que constam

dos Planos Diretores Participativos refletem processos que efetivamente buscam aliar a

% SMOLKA, Martim — “Regularizacéo da Ocupacdo do Solo Urbano:a solucdo que ¢ parte do problema, o
problema que é parte da solugdo” in ABRAMO, Pedro (org) : “ A cidade da informalidade: o desafio das
cidades latinoamericanas”Rio de Janeiro: Sette Letras/FAPERJ 2003, pg 122.
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politica urbana e a habitacional, e interferir na oferta de terras para os mais pobres, e em
quais casos os instrumentos constam dos Planos apenas para cumprir obrigatoriedades
da Constituicdo, do Estatuto da Cidade e das resolugbes do Conselho Nacional das
Cidades.

Particularmente, as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) que estdo presentes em
mais de 70% dos PDPs podem abrir possibilidades para a regularizacdo fundiaria e
melhoria das condi¢gbes urbanisticas e habitacionais em favelas, loteamentos irregulares
ou clandestinos e conjuntos habitacionais populares existentes nas cidades do pais. O
combate aos vazios urbanos e imdveis ociosos, por meio da Utilizacdo, Edificacdo e
Parcelamento Compulsdérios, IPTU Progressivo no Tempo e Desapropriagdo sancao,
também podem abrir possibilidades para aproveitar as glebas, lotes e edificios
desocupados para a producdo de moradias populares, caso os PDPs combinem esses
instrumentos com ZEIS demarcadas nesses imoveis, sdo maiores as possibilidades de
ampliacdo do acesso ao solo urbano para aquelas moradias. Os PDPs podem,
simplesmente, definir &reas adequadas do ponto de vista urbano e socioambiental para a
expansado urbana e implantagcdo de empreendimentos habitacionais de interesse social.
Ou entéo, por meio de uma politica de regularizacdo fundiaria plena, podem integrar de

forma definitiva os assentamentos informais populares a cidade.

A implementacdo desses instrumentos de politica fundiaria, que entrelagam a politica
habitacional a politica urbana é um desafio tdo grande ou maior do que a elaboracé@o dos
Planos Diretores Participativos e sua aprovagédo nas Camaras Municipais. Para isso, 0s
municipios enfrentardo uma série de obstaculos: a fragilidade e baixa capacidade de
gestdo das secretarias e 6rgaos responsaveis; a resisténcia em mudar procedimentos de
trabalho; as pressfes constantes de interesses privados ligados ao processo de
valorizacdo da terra urbana sobre legislativos e prefeitura, a cultura politica do acordo
negociado fora de esfera publica. A visdo setorialista das politicas € também um forte
obstaculo a ser superado: a acdo do municipio no territério permanece dividida em
componentes estanques — habitacdo, saneamento, mobilidade — que constroem seus
processos de planejamento e gestdo de forma independente e, na maior parte dos
municipios, os Planos Diretores Participativos foram construidos nessa mesma légica, de
certa forma como um Plano “setorial” da secretaria de urbanismo ou planejamento do

municipio, e ndo como Plano de articulacao entre setores.

257



Tais dificuldades tornam-se mais graves quando se consideram as perspectivas de uso
dos recursos do Fundo de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS), que véo exigir a
instituicho de Conselhos e Planos Municipais e Estaduais de Habitacdo, e os
investimentos em habitacdo e saneamento previstos pelo Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC) em vérias cidades do pais. Se a aplicacdo desses recursos ocorrer
sem politica fundiaria, mecanismos de controle social e incremento na capacidade de
gestdo territorial, poderemos assistir a repeticdo de cenérios ja vividos em nossas
cidades quando a abundancia de crédito imobiliario e fontes de financiamento do
desenvolvimento urbanas, combinadas a baixa capacidade de controle do uso e
ocupacao do solo, produziram um modelo caracterizado pela segregacao, exclusao

socioterritorial e precariedade urbano-ambiental.

Todos esses limites e desafios ndo significam, entretanto, que este texto deva ser
encerrado em tom cético ou pessimista. Pelo contrario: é exatamente porque agora
temos, por um lado, abundancia de créditos e subsidios para que estes possam chegar a
rendas mais baixas e, por outro lado, processos séciopoliticos que estabeleceram as
bases para uma gestao territorial que hoje é possivel se falar em politica de acesso ao
solo urbanizado para a maioria da populagdo em muitas cidades do Brasil.
Particularmente, a implementagéo das ZEIS, seja para provisédo seja para regularizagédo
fundiaria plena, com os recursos disponiveis hoje para urbanizar favelas e construir
moradias, pode ser uma aposta que, se bem sucedida, ao mesmo tempo fortalecera o
planejamento e a implementacdo do Estatuto das Cidades. Se, e onde, essas novas
apostas resultardo em novas cidades mais includentes e equilibradas, é algo a ser

observado com proximidade nos proximos anos.

4.3.3 Outras inovagdes da legislagao: PL 20/2007 e Lei 11.481 — Novas
perspectivas

A reforma da legislacdo de parcelamento do solo urbano proposta pelo Projeto de Lei
20/2007, que dispde sobre o parcelamento do solo para fins urbanos e sobre a
regularizacao fundiaria sustentavel de areas urbanas e atualmente tramita no congresso
nacional, propbe modificagbes e inovacbes que pode permitir que os estados e

municipios promovam uma ampla regularizacao fundiaria no pais.
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O projeto flexibiliza o tamanho minimo de lote, 0 que deve facilitar a regularizacdo de
favelas e outras areas com habitacdes de interesse social. Pela atual legislacdo, sao
proibidos lotes urbanos inferiores a 150 m?, no texto do PL 20/2007 permite-se que o

municipio diminua a dimensdo minima do lote urbano em areas de ZEIS.

Uma vez aprovada a nova lei federal, caberd a cada municipio aprovar uma lei local

estabelecendo critérios para regularizagcédo de areas localizadas em seus territorios.

Como os titulos de propriedade conseguidos nestes processos de regularizacdo poderao
ser comercializados, pode-se imaginar que haja aquecimento do mercado de compra e
venda de imdveis populares, o que podera representar um forte impacto econdmico neste

extrato da economia.

Do ponto de vista da producdo de novos lotemanetos, o PL apresenta algumas
inovacoes: procura definir regras claras para a relacdo de consumo entre adquirentes e
empresas produtoras de lotes urbanizados e desburocratizar o processo de aprovacao
dos projetos de novos empreendimentos pelo poder publico, integrando as licengas
necessarias (hoje, é necesséria, além da licenca urbanistica a licenga ambiental, dadas

por 6érgéos distintos),

Parte significativa do Projeto de lei 20/2007, ainda se dedica a compatibilizar as varias
dimensfes regulatérias (ambiental, registraria e urbanistica) que agem sobre o solo
urbano e resolver os historicos conflitos criados pelas falta de didlogo entre estas

dimensodes.

Além da questdo do licenciamento, o projeto de lei intenciona que se dé o tratamento
ambiental adequado para areas urbanas possibilitando desenvolvimento sustentavel com
a recuperacdo e fiscalizacdo dessas areas. Neste sentido propfe-se a criacdo de um
diferencial com faixa especifica de preservacdo para urbanas, jA que o modelo atual

adotado para areas rurais é incompativel com grande parte das regides urbanas.

Outro importante avanco introduzido pelo PL 20/2007, integrado a légica da Constituicao
Federal (1988) e do Estatuto das Cidades (2001) que reconheceram o papel dos
municipios como entes da federacdo e como gestores das politicas de ocupacédo do solo,
€ a transferéncia para as cidades da gestdo plena sobre o solo. A forma de Gestéo Plena

introduz um novo olhar sobre as diversidades das cidades brasileiras, dando plenos
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poderes aos municipios que tenham capacidade de gestéo territorial e fiscalizacdo que os
permita atuar sobre o planejamento e gestdo dos seus territérios sem a interferéncia do
governo estadual. No texto da PL 20/2007 os municipios de gestdo plena sdo aqueles
gue tém plano diretor aprovado e atualizado; 6rgaos colegiados de controle social nas
pareas de politica urbana e ambiental; e 6rgdos executivos especificos nas areas de
politica urbana e ambiental, ou integracdo com associacbes ou consorcios

intermunicipais.

Apesar das inovacdes e avancos apresentados pelo PL 20/2007, a questdo da
disponibilizacdo de lotes urbanizados para moradia de baixa renda ainda foi pouco
contemplada. O texto do projeto de lei ainda trata os novos parcelamentos de forma
isolada, definindo percentuais e dimensdes e ndo efetivamente como pedacos de cidade .
Esta l6gica de desenvolvimento e expanséo urbana restringe as possibilidades de gestédo
global sobre o territério urbano, impossibilitando a¢des que visem o favorecimento e

disponibilidade de solo urbano bem localizado para habitacéo de interesse social.

Além do PL 20/2007, que ainda tramita no congresso, a legislacdo urbanistica tem
avancado por outras frentes. Em maio de 2007 foi aprovada a Lei 11.481/2007 que prevé
medidas voltadas a regularizagdo fundiaria de interesse social em imoveis da Unido e
representa o esforco do Governo Federal em adequar e aperfeicoar a legislacdo de
patriménio da Uni&o e outras legislacdes que se relacionam com o tema, removendo 0s
entraves para regularizacdo fundiaria de assentamentos de baixa renda em é&reas

publicas pertencentes a esfera federal, obedecendo a determinagdo constitucional de

garantir o direito & moradia a todos cidad&os brasileiros.

Esta Lei promove uma significativa reforma da legislacdo de patriménio da Uniéo,
adequando-a as novas determinagfes do Estatuto da Cidade. Além de tornar explicito e
desburocratizar os diversos instrumentos de regularizacéo fundiaria nas areas da Unido,
0 novo marco legal, ao criar os instrumentos para a alienacéo e transferéncia, amplia as
possibilidades de destinacdo de imdveis ociosos para a implantacdo de projetos
habitacionais de interesse social, incluindo os imoéveis vazios ou subutilizados de

propriedade do Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS).

A Lei 11.481/2007 ainda prevé alteractes na legislacéo civil que irdo repercutir em todas
as acdes de regularizacdo fundiaria de interesse social, e ndo apenas naquelas de

ocupacgdes de areas publicas federais. No caso de cadastramento de ocupagfes de baixa
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renda, a Unido poderé proceder a regularizacao fundiaria da area, utilizando, entre outros
instrumentos: o aforamento, a concessao de direito real de uso, a concessao de uso
especial para fins de moradia e a doagéo. Esses instrumentos passam também a ser
aplicados aos terrenos de marinha e acrescidos. Sendo, que o0s instrumentos de
regularizagdo como a concessao de uso especial para fins de moradia e a concessédo do
direito real de uso e o direito de superficie passam a ser reconhecidos como objeto de

garantia real em financiamentos habitacionais e hipotecas.

O texto da nova Lei prevé, ainda, que imoveis inseridos em areas urbanas possuidos por
populacdo de baixa renda para sua moradia, onde ndo for possivel individualizar as
posses, podera ser feita a demarcacdo da area a ser regularizada, cadastrando-se o

assentamento, para posterior outorga de titulo de posse de forma individual ou coletiva.

7

Outro importante ponto inserido na Lei 11.481/2007 é a isencdo de custas e
emolumentos de cartério para o registro dos titulos de regularizacdo fundiaria de

interesse social.
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