¢
5
i
=
i
bz
=
0

PLANOS LOCAIS DE
HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL

Secretaria Nacional Ministério I & &
de Habitacdo das Cidades pra et
Direito a Moradia GOVERNO FEDERAL




Ficha Técnica

Ministro de Estado das Cidades
Marcio Fortes de Almeida

Secretario Executivo

Rodrigo José Pereira-Leite Figueiredo

Secretaria Nacional de Habitacao
Inés Magalhdes

Diretora do Departamento de Desenvolvi-
mento Institucional e Cooperacao Técnica

Junia Santa Rosa

Diretora do Departamento de
Urbanizacao de Assentamentos Precarios

Mirna Quinderé Belmino Chaves

Diretora-substituta do Departamento de
Producao Habitacional
Marta Garske

Equipe do Departamento de Desenvolvi-
mento Institucional e Cooperacao Técnica

Aline Figueiredo de Albuquerque
Flavio Henrique Ghilardi

Julia Lins Bittencourt

Marcos Silva Monteiro

Marina Amorim Cavalcanti de Oliveira
Miguel Lodi Carvalho

Renata da Rocha Gongalves

Roberta Pereira da Silva

Sandro Eli Malcher de Alencar

Sidney Vieira Carvalho

Coordenacao Geral

Junia Santa Rosa, Diretora DICT /SNH
Rosana Denaldi, Consultora DICT/SNH

Organizacao da Publicacao

Rosana Denaldi

Redacao dos Textos

Adauto Lucio Cardoso
Flavio Henrique Ghilardi
Joao Sette Whitaker Ferreira
Nabil Bonduki

Rosane Aratjo

Rosana Denaldi

Rossella Rossetto

Tassia Regino

Revisao
Aline Figueiredo de Albuquerque
Flavio Henrique Ghilardi

Marina Amorim Cavalcanti de Oliveira
Renata da Rocha Gongalves

Capa e Projeto Grafico
Sidney Vieira Carvalho

Apoio
PNUD HBB ¢ Cities Alliance

Agradecimentos

Caixa Economica Federal

Prefeitura de Sao Vicente, Prefeitura de Salvador,
Prefeitura de Peruibe, Prefeitura de Cubatao,
Giorgio Romano, Ambienta Assessoria e De-

senvolvimento Local, Anderson Kazuo Nakkno, Agnes

Cristina de Freitas, Ana Lucia Ancona, Claudia
Virginia Souza, Camila Binhardi Natal, Fernanda
Accioly Moreira, Renata da Rocha Gongalves.

Curso a Distancia: Planos Locais de Habitacao de Interesse Social
Coordenacao geral de Jinia Santa Rosa e Rosana Denaldi

Brasilia: Ministério das Cidades.

Primeira impressao: Maio de 2009

216 p.

1. Habitacao - Brasil. 2. Politica habitacional - Brasil. 3. Poli-
tica urbana - Brasil. I. Titulo. Il. Santa Rosa, Junia. Ill. Denaldi,

Rosana

CDU: 333.32 (81)

ISBN: 978.85-60133-98-7



Apresentacao

A Secretaria Nacional de Habitagdo (SNH) apresenta, no ambito de suas a¢des de desen-
volvimento institucional, o “Curso a Distancia: Planos Locais de Habitacdo de Interesse
Social” (EAD-PLHIS). Este curso tem por objetivo principal ampliar a capacidade técnica
dos municipios, Distrito Federal e estados brasileiros, de formularem e implementarem os
Planos Locais de Habitagao de Interesse Social — PLHIS de maneira alinhada aos principios,
objetivos e diretrizes da Politica Nacional de Habitacao (PNH), aprovada em 2004 e ao Plano
Nacional de Habitagdo — PLANHARB, elaborado recentemente pelo Governo Federal. Neste
sentido, o EAD-PLHIS se insere no rol de esfor¢os que vém sendo empreendidos pela SNH
visando o fortalecimento institucional do setor habitacional dos municipios brasileiros.

Sabemos da inovagao e, principalmente, do desafio de se empreender uma a¢ao nacional de
capacitagdo a distancia voltada para o apoio a elaboragdo de planos locais de habitagdo nas
mais diferentes regides brasileiras. Cientes da complexidade que envolve tal agido e preocu-
pados com o contetido, qualidade e operacionalidade dos PLHIS, a Secretaria Nacional de
Habitagao, por meio do EAD-PLHIS espera alcangar o maior e mais diversificado publico,
de forma a socializar conceitos, disseminar metodologias, trocar experiéncias e capacitar os
gestores e agentes sociais para o enfrentamento do problema habitacional em seu municipio.

O EAD-PLHIS contara com a participagdo de renomados professores, que pesquisam e
atuam na area da habitacao. Os temas a serem tratados abordam desde a origem do problema
da habitag¢ao no Brasil, passando pelo histérico da politica habitacional brasileira até chegar
a conjuntura da atual Politica Nacional de Habitagdo, do Sistema e do Plano Nacional de
Habitac¢ao (PlanHab), para, ao final, detalhar a metodologia, os conceitos, as categorias e 0s
instrumentos que envolvem a elaboragao do PLHIS. Nosso objetivo principal é que o parti-
cipante do curso possa concluir o EAD-PLHIS com um conjunto de conceitos e ferramentas
capazes de qualificar e apoiar a elaboragao do PLHIS no ambito de seu estado e municipio.

Nesta primeira edicio do EAD-PLHIS, a previsdo é de que sejam capacitadas cerca de 4000
pessoas, em duas fases consecutivas. Dar-se-a prioridade aos técnicos municipais e estaduais
e empregados da Caixa Econdmica Federal, que efetivamente estejam envolvidos e compro-
metidos com a elaboragido e o acompanhamento dos planos locais e estaduais de habitagdo.

Por fim, esperamos que este curso contribua para a consolidacdo de uma nova etapa da
politica habitacional brasileira pautada nos principios da boa gestdo, do fortalecimento do
planejamento democratico e na afirmagdo do Direito a Cidade e do acesso a moradia digna.

Bom trabalho a todos!

Inés Magalhaes
Secretaria Nacional de Habitagdao
Ministério das Cidades
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Curso a distancia:
Planos de Habitacao de
Interesse Social (PLHIS)

A elaboragao do PLHIS pelos estados, Distrito Federal e municipios é uma das condicionalidades
obrigatorias definidas pela Lei Federal 11.124/2005 que instituiu o Sistema Nacional de Habitagcdo
de Interesse Social (SNHIS). O Termo de Adesao ao SNHIS ja fora assinado por mais de 5 mil
municipios brasileiros e, desde 2006, o FNHIS disponibiliza recursos para a agao de apoio a elabo-
ragdo dos planos habitacionais locais. Em 2009, a resolugdao N°24 do Conselho Gestor do FNHIS

definiu a data de 31/12/2010 como limite para os estados e municipios apresentarem os PLHIS.

Muitos municipios encontram-se, entdao, em fase de elaborag¢ao de seu plano habitacional. Cabe
mencionar que a SNH/MCidades ja selecionou 1.223 municipios para repasse dos recursos para
apoio a elaboracdo dos PLHIS e, em 2008, também foram selecionados 25 estados para elaboragdao

os planos estaduais de habitagdo, além do Distrito Federal.

Neste contexto, a realizagio do EAD-PLHIS, ainda no corrente ano, sera uma excelente oportuni-

dade para alavancar e acelerar o processo de elaboracdo dos PLHIS pelos estados e municipios.

E importante ressaltar que o planejamento habitacional municipal deve estar articulado, vertical-
mente, a Politica Nacional de Habitagcao (PNH) e, horizontalmente, a Politica Nacional de De-
senvolvimento Urbano. O PLHIS ¢ um dos instrumentos de implanta¢do do Sistema Nacional de
Habitagdao de Interesse Social (SNHIS) e deve cumprir o papel de planejar as agdes do setor habi-
tacional, de forma articulada com os demais niveis de governo. A integragdo da politica de habita-
¢d0 a politica urbana € um dos eixos da PNH e a fun¢do social da propriedade urbana um de seus
principios. E fundamental que o PLHIS seja desenvolvido de forma articulada ao Plano Diretor, de

modo a possibilitar a ampliagdo do acesso a terra urbanizada as classes de menor renda.

Nesta perspectiva, este curso tem como principal objetivo capacitar técnicos e dirigentes de
governos municipais e estaduais, assim como outros atores sociais, para a elaboragdao dos Planos
Locais de Habitagdo de Interesse Social (PLHIS) e dos Planos Estaduais de Habitagado de Interes-
se Social (PEHIS).

O curso esta organizado em dois modulos que abordam aspectos conceituais e metodologicos

pertinentes a andlise da questdo habitacional e urbana no Brasil. Além disso, o curso traz conte-
udos que sdo diretamente relacionados a elaboracao e as etapas dos planos de habitagdo de inte-
resse social como, por exemplo, Metodologia Participativa, Diagndstico do Setor Habitacional e

Estratégias de Acao.

O Médulo I, “Politica Urbana e Habitacional no Brasil”, apresenta uma visao geral dos problemas
urbanos e habitacionais no Brasil. Para tanto, trata da evolu¢ao da agdo governamental e destaca,
no periodo recente, a Politica Nacional de Habitagao (PNH) e o Sistema Nacional de Habitagao
(SNH), de maneira a contextualizar o PLHIS dentro desse novo arranjo institucional. Este modu-
lo esta organizado em duas aulas: (1) ”O processo de urbanizagdo brasileira e a fung¢io social da
propriedade urbana” e (2) “Politica e Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social, Plano

Nacional de Habitacdo”.
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O Modulo 1II trata dos aspectos conceituais e metodologicos relacionados a elaboragao do PLHIS.
Esta organizado em trés partes. Na primeira parte, Aula 03, é discutida a metodologia para ela-
boracao do PLHIS. Na segunda parte, que retne as aulas de 04 a 07, trata-se do diagnostico do

PLHIS. Na Aula 08 sao discutidas as estratégias de acao do Plano.

Aula 01: O processo de urbanizagao brasileiro e a fungdo

Contexto social da propriedade urbana.'

Mobdulo 1 Aula 02: Politica e Sistema Nacional de Habitagao, Plano

Nacional de Habitac¢ao.

Metodologia Aula 03: PLHIS: Metodologia, principios e diretrizes.

Aula 04: Necessidades habitacionais.

Aula 05: Assentamentos precarios: identificagdo, caracteriza-

PLHIS ) o ¢do e tipos de intervengao.
Diagnoéstico = .
Modulo II Aula 06: Produ¢do habitacional.

Aula 07: PLHIS: Roteiro para produ¢do do diagndstico do

setor habitacional.

Estratégias de agdo Aula 08: PLHIS: Estratégias de agao.

Os conteudos e procedimentos para elaboracao dos PLHIS e dos PEHIS discutidos neste Manual
estdao estabelecidos na publica¢do Guia de Adesdo ao Sistema Nacional de Habita¢do de Interesse
Social — SNHIS, produzida pela Secretaria Nacional de Habitagdao do Ministério das Cidades e

disponibilizada para consulta no enderego eletrénico do Ministério das Cidades.

De acordo com este Guia, o PLHIS deve conter um diagnostico do setor habitacional e um plano
de acdo. O diagnostico deve reunir informagdes a respeito do déficit e da inadequagdo habitacio-
nal, identificar os assentamentos precarios e levantar suas caracteristicas urbanisticas, ambientais,
sociais e fundiarias. Deve, também, apontar as necessidades habitacionais e estimar o volume de
recursos necessarios para enfrentar o déficit habitacional acumulado e a demanda demografica
futura. O plano de acdo, que traz as estratégias de acao, por sua vez, consiste na definicdo de como
atuar para resolver os principais problemas habitacionais e urbanos. Nesse plano de agdo, devem
constar: (1) diretrizes e objetivos da politica local de habitagio; (2) linhas programaticas e acoes;
(3) metas a serem alcangadas e estimativa dos recursos necessarios para atingi-las, por meio de
programas ou agoes, identificando-se as fontes existentes; e (4) indicadores que permitam medir a

eficacia do planejamento.

A elaboragdo do PLHIS, como instrumento de implantagio do SNHIS, e na perspectiva da cons-
trucao gradual de um sistema nacional de informagdes e avaliagdao, expde a importancia de se ex-
plicitar conceitos relativos as necessidades habitacionais e a precarie dade da moradia, assim como
a relevancia de se divulgar metodologias para o calculo do déficit e da precariedade habitacional.
Faz-se necessario, também, uniformizar conceitos e terminologias relacionadas a caracteriza¢ao
dos assentamentos precarios e das tipologias de intervencdo. A classificagdao das intervengdes é
necessaria para identificar as agdes governamentais que devem ser desenvolvidas. Neste curso,
foram adotados os conceitos e terminologias utilizados pelo Ministério das Cidades e registrados
no Plano Nacional de Habita¢do (PlanHab).

Os planos de habita¢ao dos municipios de Salvador (BA), Santo André e Sdo Vicente (SP) foram
tomados como estudos de caso porque foram os primeiros a serem elaborados e disponibilizados

para a Biblioteca do Ministério das Cidades. O acervo de textos teoricos e técnicos publicados ou
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disponibilizados pelo Ministério das Cidades / Secretaria Nacional de Habitagao foram também

insumos utilizados para a formulagdo desta apostila, em especial, os seguintes textos:

*  “QGuia de Adesdo — Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social — SNHIS — 2008”;
* Plano Nacional de Habitagao (2008-2023);

» Apostilas: “Politica Urbana”, de autoria de Joao Sette Whitaker Ferreira e Margareth Uemu-
ra, “Necessidades Habitacionais no Brasil”, de autoria de Adauto Lucio Cardoso e Rosane
Lopes de Aratjo, “Plano de A¢do Integrada em Assentamentos Precarios”, de autoria de
Rosana Denaldi, “Politica e Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social”, de autoria de
Nabil Bonduki e Rossella Rossetto, produzidas para o curso a distancia “A¢des Integradas de
Urbanizagdo de Assentamentos Precarios” promovido pelo Ministério das Cidades em parce-

ria com a Alianga de Cidades.
* Plano de Habitagao de Santo André (2006);
» Plano de Habitagao de Salvador (2008);
* Planos de Habitacdo de Sao Vicente (2008).

E importante destacar que a maioria dos municipios brasileiros podera enfrentar dificuldades para
elaborar o PLHIS. A capacidade institucional dos municipios brasileiros, e mesmo dos governos
estaduais, € muito desigual. O estudo “Capacidades administrativas, déficit e efetividade na
politica habitacional”, produzido pelo Centro de Estudos da Metrépole (CEM/CEBRAP) para a
Secretaria Nacional de Habitagdo, avalia os recursos administrativos disponiveis e os que podem
ser mobilizados para a execugdo da politica habitacional. Este estudo confirma esta desigualdade

e a necessidade de investimentos no desenvolvimento institucional das administragdes municipais.

Neste quadro, faz sentido diferenciar o contetdo do PLHIS em func¢do do estagio de desenvolvi-
mento institucional de cada municipio e das especificidades locais e regionais. Uma estratégia
possivel é definir conteidos minimos e complementares e priorizar a realiza¢do de diagndsticos
que identifiquem as necessidades habitacionais. Deveriamos considerar que, no caso dos munici-
pios com limitada capacidade institucional, o contetido estabelecido sera elaborado num processo

gradual e continuo de planejamento e de capacitagdo.

Outro desafio ¢ a articulagao dos PLHIS com os Planos Estaduais de Habitacao de Interesse
Social (PEHIS), uma vez que a maioria deles esta sendo elaborada ou concluida simultaneamente
aos planos municipais. Neste cenario, como mencionado, ressalta-se a importancia de uma agao

articulada entre os governos estaduais e municipais.

Por fim, o PLHIS deve ser entendido como um plano de agido. Deve ser aplicado e utilizado como
um instrumento de tomada de decisdo e de gestdo da politica habitacional. Para tanto, os atores
institucionais e sociais devem participar da sua elaboragao, dominar seu contetido e pactuar as
propostas apresentadas. Vale lembrar que temos no Brasil uma historia de planos que nao sairam
do papel, assim, ¢ fundamental refor¢car a importancia de os PLHIS sairem do papel, para que

seja possivel construirmos cidades mais justas, democraticas e menos desiguais.

6 Ministério das Cidades ¢ Secretaria Nacional de Habitacao ¢ 2009



Modulo I

Aula 01 O Processo de Urbanizagao brasileiro e a fungao social da propriedade urbana .................................... 11
Aula 02 Politica e Sistema Nacional de Habitacdo, Plano Nacional de Habitacao ...............................eeeeeenn. 31
Médulo IT

Aula 03 PLHIS: Metodologia, principios € dir@triZes .............cccccouuuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiiieeeeeeeeeeeeeeeeaeeeaaeaaaaaaaaaeans 59
Aula 04 Necessidades HabitaCiOnais ..............oooiiiiiiiiiiiiiiiiiiii ettt e et e e e e e et e e e e e e eebaeeeas 83
Aula 05 Assentamentos Precarios: identificacao, caracterizacao e tipos de intervengao .................................. 107
Aula 06 Produgao Habitacional ...................cccoooiiiiiiiiiiiiii e 133
Aula 07 PLHIS: Roteiro para produ¢ao do diagnostico do setor habitacional .......................cccoeeeeeiiiiiiiiiiinnnn... 151
Aula 08 PLHIS: EStraté@ias de AGAO ..........cooiiiiiiiiiiiiiiieii e et e e e e e e e et e e e e e e e e eessa e ns 179
GIOSSATIO ......eiiiiieiii ettt e ettt e e e ettt ettt e e e ettt e e e ettt e e e ettt e e e e e et 201
ADTIEVIALULAS ...c.uuiiiiiiiiiieiiii ettt et e et e ettt e ettt e e ettt e e h bt e e et e e ettt ettt e e et e e ettt e et e e e 204
TWEDSIEES ...ttt ettt e ettt e ettt e et e e st e e 207
GITATICOS ....oiiiiiiiie e ettt et ettt ettt ettt e e 207
LASta de TADEIAS ......ccuviiiiiiiiiiiiiie ittt ettt ettt e e e e 207
[0 11T 1o 1P UUUUUURPURPRt 208
AADIEXOS ..ottt ettt e ettt e et e ettt e ettt e ettt e e st ee e 208
Lista de TMAGEIS ....cooiiiiiiiiiii ettt ettt e ettt ettt e e e ettt e e e ettt e e e e et eeeeeans 209
TIMAGEIS ..ottt et e e e et e a it e e e e et e et et et e e e e e e e e aaatnn s 210

2009 * Ministério das Cidades ¢ Secretaria Nacional de Habitacao 7



Secretaria Nacional Ministério 2 s

de Habitacao das Cidades




<N 'Médulo

O primeiro modulo “Politica Urbana e Habitacional no Brasil” apresenta uma visao geral
dos problemas urbanos e habitacionais no Brasil, trata da evolugdo da a¢do governamental
e destaca, no periodo recente, a Politica Nacional de Habitacao (PNH) e o Sistema Na-
cional de Habitacdo (SNH). Trata do contexto no qual se insere a discussao do PLHIS. O
modulo se organiza em duas aulas: ‘O processo de urbanizagao brasileira e a fung¢ao social
da propriedade urbana’ e ‘Politica e Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social,

Plano Nacional de Habitacao’.

Aula 01: O processo de urbanizagao brasileiro e a

fungdo social da propriedade urbana

Modulo I

Aula 02: Politica e Sistema Nacional de HabitacZo,

Plano Nacional de Habitagao.
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Aula

O processo de urbanizacao
brasileiro e a funcao social
da propriedade urbana’

Joao Sette Whitaker Ferreira

Esta aula apresenta um breve relato da trajetoria da politica habitacional e urbana no Bra-
sil e destaca a questdo fundiaria. Trata do papel dos movimentos populares pela reforma
urbana na aprovagao do Estatuto da Cidade e também da aplica¢do dos instrumentos
previstos para fazer cumprir a fungéo social da terra e enfrentar as desigualdades socioes-

paciais.

Crescimento urbano: segregacao e exclusao socioespacial

O Brasil tem hoje cerca de 80% da populagado vivendo nas cidades. Este crescimento da
populagéo foi acompanhado do agravamento dos problemas ambientais e das desigual-
dades socioespaciais. Nos principais centros metropolitanos de 20% a 40% da populagdo

total reside em favelas.?

E bastante comum ouvirmos que a dramatica situacdo em que estdo as cidades brasileiras
¢ uma decorréncia natural do crescimento acelerado de suas metropoles. E como se o
caos urbano, as favelas, o transporte precario, a falta de saneamento, a violéncia, fossem
caracteristicas intrinsecas as cidades grandes, justificando a enorme dificuldade do Poder

Publico em resolver esses problemas e gerir a dindmica de produgdo urbana.

Essa é, entretanto, uma visdo ingénua. Ao contrario dos paises industrializados, o grave
desequilibrio social que assola as cidades brasileiras — assim como outras metropoles da pe-
riferia do capitalismo mundial — é resultante ndo da natureza da aglomerag¢ao urbana por si
s0, mas sim da nossa condi¢ao de subdesenvolvimento. Em outras palavras, as cidades brasi-
leiras refletem, espacialmente e territorialmente, os graves desajustes historicos e estruturais
da nossa sociedade que, como muitos autores ja ressaltaram, estdo diretamente vinculados

as formas peculiares da formacgdo nacional dependente e do subdesenvolvimento.

A desigualdade social das cidades brasileiras tem, portanto suas causas nas formas com
que se organizou nossa sociedade, na maneira com que se construiu um Estado patri-
monialista — em que se confundem o interesse publico e o privado —, nas dinamicas de
exploragao do trabalho impostas pelas elites dominantes desde a coldnia e, principalmen-
te, no controle absoluto dessas elites sobre o processo de acesso a terra, tanto rural quanto
urbana, como veremos adiante. Assim, ja no Século XIX, no auge da economia cafeeira
agroexportadora, nossas cidades apresentavam forte segregacdo socioespacial, decor-

rentes da herancga colonial e escravocrata. A industrializa¢ao incipiente, especialmente em
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'O item 1 ‘Crescimento
Urbano: segregagao e
exclusao socio-espacial’, o
item 2 ‘Questdo Fundiaria
no Brasil e as Politicas para
o0 atendimento habitacional
no Brasil até a criagdo do
BNH’ e oitem 4 ‘O papel
dos movimentos populares
pela reforma urbana’ foram
extraidos da Apostila ‘Poli-
tica Urbana’ produzida por
Jodo Sette Whitaker Ferreira
e Margareth Uemura para

o Curso a Distancia ‘A¢des
Integradas de Urbanizagao
de Assentamentos Precarios’
promovido pelo Ministério
das Cidades em parceria
com a Alianc¢a de Cidades.
O item 6 ‘Fungio social

da propriedade urbana

no Estatuto da Cidade,
Planos Diretores e Politica
Habitacional’ foi baseado na
Apostila ‘Acesso a Moradia’,
produzida por Claudia Vir-
ginia de Souza, Junia Santa
Rosa e Rosana Denaldi,
para o Curso a Distancia
‘Acesso a Terra Urbanizada:
Regulariza¢do Fundiaria e
Implementacdo de Planos
Diretores” promovido pelo
Ministério das Cidades e
Universidade Federal de
Santa Catarina e na Apostila
‘Politica Urbana’, produzida
por Jodo Sette Whitaker
Ferreira e Margareth
Uemura, para o Curso a



Distancia ‘A¢Oes Integradas
de Urbanizacdo de Assenta-
mentos Precarios’, também
promovido pelo Ministério
das Cidades.

2 LABHAB - FAUUSP,
citado por MARICATO
(2001, p.38)

Aula 01
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Sado Paulo e no Rio de Janeiro no inicio do século XX, iria aprofundar essa logica, relegan-
do a populagdo operaria, geralmente composta de imigrantes e ex-escravos, e ainda pouco
numerosa, para bairros insalubres e precdrios de periferia. Como veremos no proximo
topico, contrastando com os bairros ricos do centro, objetos constantes de planos urba-
nisticos de embelezamento, proliferavam os cortigos, as habitagdes coletivas de aluguel e
as favelas, muitas vezes por iniciativa de fazendeiros, profissionais liberais e comerciantes
que viam nessa atividade imobilidria uma boa forma de aumentar sua renda (BONDUKI,
1998). Mas se podemos dizer que essa primeira urbanizagao se deu sobre uma matriz

ja marcada pela segregacdo social e a exclusdao desde a época da coldnia, foi de fato a
forte industrializa¢ao da segunda metade do século XX, com a migragao rural-urbana do
Nordeste em diregdo aos polos industriais do Sudeste, que iria exacerbar a tragédia urbana
brasileira (KOWARICK, 1993).Tal fendmeno nao foi exclusivamente brasileiro: de fato,

a oferta de mao-de-obra barata nos paises do Sul (da periferia do capitalismo, ver MA-
RICATO, 1996) alavancou em muitos deles uma rapida industrializa¢do promovida pelo
deslocamento, para essas regides, das grandes multinacionais dos paises centrais, a partir
da década de 50 do século XX.

No Brasil, como em outros paises da periferia do capitalismo mundial, a atratividade exer-
cida pelos poélos industriais sobre a massa de mao-de-obra disponivel no campo provocou,
a partir da década de 60, uma significativa explosao urbana. Entretanto, esse crescimento
econOmico tinha justamente como condi¢do a manutengdo do baixo valor da mao-de-obra,
razdo da nossa inser¢do na expansao do capitalismo internacional, sendo portanto um
crescimento estruturalmente concentrador da renda, baseado em baixos salarios. A famosa
frase supostamente atribuida ao Ministro da Fazenda entre 1969 e 1974, de que antes “era
preciso fazer crescer o bolo, para depois distribui-lo”, explicita bem um processo que auto-
res como Roberto Schwarz ou Francisco de Oliveira chamaram de “industrializagao com
baixos salarios”. Hoje, o Brasil ainda apresenta (dados do IPEA de 15 de maio de 2008) um
cendrio em que os 10% mais ricos da populagao se apropriam de 75% das riquezas do pais.
Assim, ¢ facil entender que o milagre econdmico, se por um lado garantiu um crescimento
significativo, levando o pais ao oitavo posto da economia mundial, por outro lado o fez

as custas da estagnagido do desenvolvimento (a saber, a justa distribui¢do do crescimento
econdmico para o conjunto da populagao, formando um mercado de consumo amplo), e da
manutengdo da miséria. Ao contrario do que ocorrera nos EUA apds a depressdao de 1930
e o lancamento do New Deal, e na Europa no Pos-Guerra, onde a expansao industrial deu-
se em um processo de inclusao social capitaneado pelo Estado do Bem-Estar Social, com
vistas a estruturacdo de um mercado de consumo de massa, elevando, portanto os niveis

de renda de toda a populagdo, por aqui estruturou-se um sistema oposto, de “deixe-estar”
social, em que a populagao pobre era relegada ao abandono, mantendo os baixos pregos da
mao-de-obra, enquanto o Estado-empresarial agia em total harmonia com os interesses das

empresas que sustentavam nossa industrializagao.

De certa forma, o Estado brasileiro, marcado pelo patrimonialismo, (FAORO, 1958)
aperfeigcoou-se como um instrumento sob o controle das elites: suas agdes portanto nao
foram pensadas, ao longo da nossa historia, com o mesmo sentido de “publico” do Estado
do Bem-Estar Social, em que este designava em esséncia, toda a sociedade. No Brasil, o
“publico” sempre restringiu-se a uma parcela minoritaria da populagdo, aquela que compoe

nosso limitado mercado de consumo (hoje em expansao), e ¢ comum ainda hoje ver politi-
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cas urbanas destinadas a melhorias exclusivamente da cidade formal privilegiada, enquanto
que obras essenciais e urgentes nas periferias pobres sao preteridas. Assim, um retrospecto
da acdo do Estado, em todos os niveis e em todo o pais, no campo urbanistico, mostra um
conjunto de politicas que muitas vezes excluem em vez de incluir, desintegram em vez de
integrar, dificultam em vez de facilitar, em especial quando se trata de atender as demandas

das classes sociais mais baixas.

Isto mostra as dificuldades que tém hoje as Prefeituras e demais 6rgaos publicos quando se
interessam em implementar politicas que invertam essa logica perversa, atendendo priorita-
riamente as camadas mais pobres da populacdo: engrenagens seculares ancoradas em anos
de burocracia e clientelismo, em que a politica do favor imperava e tornava-se a regra, criam
um emaranhado juridico-institucional, burocratico-administrativo, muitas vezes de dificil
solugdo. Ainda assim, acredita-se que 0s avangos obtidos gracas a mobiliza¢do dos setores
sociais implicados com a chamada “reforma urbana”, sobre os quais falaremos adiante, e
que culminaram na aprova¢do do Estatuto da Cidade em 2001, possam abrir novas possibi-

lidades para uma agdo publica socialmente mais justa e includente.

Do ponto de vista urbano, portanto, a auséncia de suporte publico ao processo de cres-
cimento decorrente da industrializagdo da segunda metade do século XX levou ao que
Erminia Maricato chamou similarmente ao processo econdmico, de “urbanizacao com
baixos salarios”. Por principio, o sistema implantado restringia a possibilidade de se oferecer
habitagdes, infraestrutura e equipamentos urbanos que garantissem qualidade de vida aos
trabalhadores. A “melhor” politica habitacional e urbana era a da “nado-a¢do”, deixando

as cidades brasileiras conformarem suas enormes periferias sob o signo da informalidade

urbanistica e da auto-constru¢ao como unica solu¢ao habitacional.

No periodo militar, as péssimas condi¢Oes de vida da populagdo mais pobre levaram o go-
verno a estruturar uma politica habitacional um pouco mais significativa, em torno do Sis-
tema Financeiro de Habita¢do. Entretanto, o recorte economicista e privatista, voltado mais
aos interesses do crescimento econdmico e ao favorecimento das grandes empreiteiras, fez
com que o periodo do SFH/BNH, embora tenha produzido mais de 4 milhdes de unidades,
tenha sido marcado pela péssima qualidade das construgdes, a generalizagao do favor e das
trocas eleitorais como regra para o atendimento a populacdo, e a reprodugido de um padrao
urbano altamente oneroso para o Poder Publico pelo qual, invariavelmente, os conjuntos

habitacionais eram produzidos em 4reas distantes e sem infraestrutura.

Incentivava-se assim a especulagdo nas areas intermedidrias, o custoso (mas interessante
para os grandes contratos de obras publicas) espraiamento da infraestrutura urbana, a re-
tencdo da terra urbanizada mais central (e valorizada) para os setores dominantes de maior
poder aquisitivo, a formagdo de grandes conjuntos monofuncionais nas periferias e, portan-
to, a formacgao de cidades cada vez mais desiguais e marcadas pela segregacao socioespa-
cial. E, sobretudo, a politica habitacional beneficiava de fato apenas a populagdo com renda

superior a 3 saldrios-minimos.

O resultado desse processo foi a explosdo urbana nas grandes cidades brasileiras, que
expressam hoje a calamidade social de um pais cujo desenvolvimento combina o atraso

com o moderno. Se em 1940 a populacgdo urbana no Brasil era de apenas 26,34% do total,
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3Se tomarmos a definigdo da
ONU do que ¢ um assenta-
mento precario trata-se de
um assentamento contiguo,
caracterizado pelas condi-
¢oes inadequadas de habi-
tagao e/ou servigos basicos.
Um assentamento precario

¢ freqiientemente ndo reco-
nhecido/considerado pelo
poder publico como parte
integral da cidade. Sdo cinco
componentes que refletem as
condigdes que caracterizam
0s assentamentos precarios:
status residencial inseguro;
acesso inadequado a agua
potavel; acesso inadequado a
saneamento e infraestrutura
em geral; baixa qualidade
estrutural dos domicilios; e
adensamento excessivo. Em
um assentamento precario
os domicilios devem atender
pelo menos uma das cinco
condig¢des acima.

4ROLNIK, Raquel. “Marco
Regulatorio e Acesso ao solo
urbano — limites e Possibi-
lidades”. Aula do Curso a
distancia “Implementagao
dos Planos Diretores e
Regularizacao Fundidria”
promovido pelo Ministério
das Cidades.
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em 1980 ela ja era de 68,86%, para chegar em 81,20% no ano 2000. Em dez anos, de 1970
a 1980, as cidades com mais de um milhdo de habitantes dobraram, passando de cinco
para dez (MARICATO, 1996). Ao mesmo tempo, as 11 regides metropolitanas do pais
apresentam taxas que giram em torno de 40% da sua populacao vivendo na informalidade
urbana em assentamentos precarios’ seja em favelas, loteamentos clandestinos ou cortigos
(BUENO, 2000). Corroborando tais numeros, o Censo Demografico mostra que “estdo
nesta condi¢ao aproximadamente 40,5% do total de domicilios urbanos brasileiros, ou 16
milhdes de familias, das quais 12 milhdes sdo familias de baixa renda, que auferem renda

familiar mensal abaixo de 5 salarios minimos” (ROLNIK, 2008)*.

Do ponto de vista da produgao de seu espago, nossas cidades sofrem o problema da
sociedade subdesenvolvida: a subordinagdo absoluta a logica dos negocios. Flavio Villaga
(2001) mostrou como, na maior parte das capitais do pais, verifica-se recorrentemente um
eixo de desenvolvimento produzido pelas elites em seus deslocamentos em busca das areas
mais privilegiadas para se viver. Em uma clara inversao de prioridades, os governos muni-
cipais investem quase que exclusivamente nessas porgdes privilegiadas da cidade, em de-
trimento das demandas urgentes da periferia. O resultado disso € visivel para todos: ilhas
de riqueza e modernidade nas quais se acotovelam mansdes, edificios de tltima geragdo e
shoppings-centers, e que canalizam a quase totalidade dos recursos publicos, geralmente
em obras urbanisticas de grande efeito visual, porém de pouca utilidade social. Para além
desses bairros privilegiados, temos um mar de pobreza, cuja marca € a caréncia absoluta
de investimentos e equipamentos publicos. Se considerarmos que a dindmica de mercado
imobiliario e dos investimentos em infraestrutura acontecem apenas na cidade formal
(embora exista até nas favelas um mercado imobilidrio informal bastante ativo) temos que
50% ou mais do territorio se reproduz sem nenhum controle ou regulagao, e esse ¢ um

problema estrutural central de nossa realidade urbana.

Além disso, o atual quadro urbano continua mostrando um exagerado ritmo de cres-
cimento das periferias pobres em relagdo aos centros urbanizados metropolitanos, que
paradoxalmente estao se esvaziando, evidenciando a ineficacia das politicas urbanas, ou
talvez sua eficacia em aprofundar um sistema que interessa as elites. Enquanto a taxa
média de crescimento anual das cidades brasileiras é de 1,93%, o crescimento na periferia
de Sao Paulo, por exemplo, em algumas regides chega a taxas superiores a 6% ao ano. Em
compensacgao, o centro da cidade apresenta taxas de crescimento negativo, em torno de
—1,2%. A populagdo pobre ¢ invariavelmente relegada as periferias distantes, geralmente

sem urbanizacdo nem saneamento.

Por cima disso, e como era tipico do Estado patrimonialista de que comentamos acima, as
politicas de transporte sempre privilegiaram o transporte individual e elitizado por auto-

moével, investindo exclusivamente em obras viarias em detrimento de sistemas de transpor-
te publico de massa. Por isso, a populagdo mais pobre perde horas de seu dia apertada em

Onibus e trens, precarios e insuficientes.

Os pobres sao bem aceitos na cidade formal, desde que seja para trabalhar, onde servem
para o funcionamento da cidade e da economia dos mais ricos. Para morar, entretanto,
devem retirar-se aos seus bairros afastados, como em um apartheid espacial velado, porém

muito significativo.
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E preciso, por fim, ressaltar um fendmeno mais recente: a sobreposi¢io do drama urba-

no a uma verdadeira tragédia ambiental. Enquanto tais formas de urbanizagao espraiada
ocorriam por sobre territorios urbanizaveis, as cidades simplesmente viam crescer mais e
mais loteamentos de periferia, mesmo que irregulares e/ou clandestinos, havendo terras
disponiveis para esse fim. A medida em que estas areas vao sendo ocupadas, que a terra se
torna escassa, avanga sobre ela o mercado imobilidrio, sempre expulsando para um pouco
mais longe os que nao conseguem arcar com a valoriza¢ao decorrente. A partir da década de
1990, quando a escassez de areas para assentamento dos mais pobres tornou-se dramatica,
sO restou a essas faixas da populagao instalarem-se — ndo sem o apoio muitas vezes irrespon-
savel dos proprios politicos — nas unicas areas onde, por lei, nem o Estado nem o mercado
imobiliario podem atuar: as areas de prote¢dao ambiental, beiras de corregos, mananciais,
encostas de florestas protegidas foram pouco a pouco sendo ocupadas, sob a benevoléncia
do Estado e de toda a sociedade. Hoje, em decorréncia, a questao ambiental torna-se um dos
pontos mais sensiveis da questdo urbana, enquanto areas supostamente “de protegdo perma-
nente” viraram verdadeiras cidades, ilegais perante a lei, porém em tal grau de consolidac¢do
que a solugdo para o problema tornou-se de grande complexidade. Tal cenario evidencia o
desafio de reverter o quadro de exclusdo e segregacdo socioespacial que reflete espacialmente
a fratura social do pais, exigindo uma total inversdo dos investimentos publicos, de tal forma
que estes passem a atender a populagdo de mais baixa renda, introduzindo mecanismos per-
manentes que lhe garantam o acesso a terra legal em areas providas de infraestrutura e equi-
pamentos. Trata-se de promover a¢des do Poder Publico, em qualquer nivel, que rompam
com a tradi¢do patrimonialista do nosso Estado, e atendam preferencialmente os excluidos,
até mesmo como forma de promover a real expansdo da base econdmica, que ndo tem como

suportar a logica da restricdo e da exclusividade.

O sistema capitalista, por principio, precisa de processos de expansao constante, amplian-
do o mercado, o consumo, gerando trabalho e renda. De certa forma, a l6gica do capita-
lismo subdesenvolvido brasileiro é uma contra-ldgica capitalista (que levou o socidlogo
Florestan Fernandes a cunhar a expressao de uma “contra-revolu¢ao burguesa”, de sinal
invertido em relagdo a tradicional revolugdo burguesa capitalista européia), que gera, a
persistir, deseconomias urbanas e estagna o desenvolvimento, criando, o que ¢ pior, uma

bomba social a retardamento, que cada vez mais parece prestes a explodir.

Os Planos Diretores e os instrumentos urbanisticos do Estatuto da Cidade podem vir a
ser ferramentas importantes nesse processo de transformag¢ao, embora ndo sejam por si sO
garantia de mudangas mais estruturais. A questdo urbana estd intrinsecamente associada,
evidentemente, as politicas econOmicas. Cidades mais justas s6 serdo possiveis se tivermos
no Brasil uma redistribui¢do efetiva da renda, em uma politica macro-econdmica inclusi-
va. Tanto a questdo econdmica quanto a possibilidade de aplicagdao de instrumentos urba-
nisticos democraticos dependem antes de tudo de posicionamentos politicos efetivamente
em defesa da populagio excluida. Porém, tal desafio esta hoje colocado aos municipios
brasileiros que devem implementar o Estatuto da Cidade em seus Planos Diretores. Antes
de apresentar tais instrumentos, entretanto, é importante compreender como se delineou a
questdo fundiaria brasileira ao longo da histdria, concomitantemente aos processos urba-
nos acima descritos, para melhor enfrentar o desafio que o poder publico tem na gestao do

territorio. E sobre isso que trataremos no proximo topico.

Secretaria Nacional de Habitacao ﬁﬂ

15

Aula 01



Questao fundiaria no Brasil e as politicas para atendimento
habitacional no Brasil até a criacao do BNH

Como ja colocado anteriormente, o problema habitacional no Brasil remonta do periodo

da colonizagdo, e ndo pode ser separado da questdo do acesso a propriedade da terra. Até
meados do século XIX, a terra no Brasil era concedida pela Coroa — as sesmarias -, ou sim-
plesmente ocupada, sendo que nas cidades o Rocio era a terra municipal onde estavam as
casas e pequenas produgdes agricolas para o subsidio local. A terra até entdo ndo tinha valor
comercial. A promulgacao da Lei de Terras , em setembro de 1850, mudou esse cenario, ao
instituir a propriedade fundiaria no pais, tanto rural quanto urbana: foi legitimada a pro-
priedade de quem j4 detinha “cartas de sesmaria” ou provas de ocupagao “pacifica e sem
contestagdo”. O resto, de propriedade da Coroa, passou a ser leiloado. Para ter terra, a partir
de entdo, era necessario pagar por ela. Para José de Souza Martins (1978), a lei teve como
claro objetivo bloquear o acesso a propriedade por parte dos trabalhadores livres, ex-escravos
e agora também imigrantes, de modo que eles compulsoriamente se tornassem forga de tra-
balho das grandes fazendas. Na pratica, a substitui¢do do trabalho escravo pelo assalariado

deu-se no Brasil ao mesmo tempo em que a terra livre tornou-se privada.

Nas décadas anteriores a promulgacao da lei, o latifindio havia se consolidado com uma
ampla e indiscriminada ocupagdo das terras, que expulsara os pequenos posseiros. Naquele
momento os grandes latifundios consolidaram seu poder, que nunca seria perdido no cenério
politico nacional, apesar da perda de hegemonia a partir das tltimas décadas do séc. XIX,
com o inicio da industrializagdo e o fortalecimento das forgas liberais. Na pratica, a Lei de
Terras praticamente antecipou-se as grandes transformagdes que viriam a ocorrer no fim do
século, com o fim da escravidao e o inicio da industrializa¢do, garantindo a propriedade da
terra rural e urbana aos poderosos, antes da possibilidade de uma economia mais aberta a

~ ~ . s
“Ver a respeito, MARICA- mao de obra ndo escrava, e, portanto, consumidora.

TO, Erminia. “Habitagdo e
Cidade”, Sao Paulo: Atual

Editora, 1997 e MARTINS, As legislagdes posteriores, em especial no periodo republicano, continuaram bastante vagas
José de Souza. “O Cativei- na defini¢do da propriedade, ou exageradas demais nos detalhamentos para a sua venda, ou
ro da Terra!”, Sao Paulo. . . . N . . . . .
Livraria Editora de Ciéncias ainda imprecisas na sua demarca¢do, tornando assim a questdo da regulariza¢do especial-

Humanas, 1978. mente complexa, e sujeita a fraudes e falsificagdes, tornando a posse ilegal um procedimento

generalizado de apropriagao da terra pelos mais poderosos.

No século XIX, quando o Rio de Janeiro ganharia uma dimensao urbana mais significativa
com a vinda da familia real, e quando Sao Paulo, ja no fim século XIX, se desenvolveria
significativamente em decorréncia da prosperidade cafeeira, esta matriz fundiaria rural
evidentemente transferiu-se sem muitas alteragdes para as cidades, onde a posse da terra ur-
banizada iria seguir os mesmos principios. Entretanto, as demandas sociais por habitacdo e
infraestrutura urbana ja eram significativas, e nao foram contempladas, deixando imigrantes,
mulatos e descendentes de escravos abandonados a propria sorte. Em 1888, ano da aboligao,
o Rio de Janeiro contava com mais de 45 mil pessoas vivendo em cortigos (MARICATO,
1997). Como ja dito, as cidades mais importantes do pais ja produziam uma forte diferencia-
¢do socioespacial, expulsando a populagdo pobre dos centros urbanizados. A insalubridade,
as epidemias, a violéncia, a alta densidade eram marcas dos bairros populares. Na transicao

da economia agro-exportadora para a da industrializa¢ao incipiente, na passagem para
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o século XX, a tomada de hegemonia das forgas politicas liberais e industrializantes nao
alterou a forma com que as cidades produziam a segregacao socioespacial desde o periodo
anterior. Como ja vimos nas tltimas décadas do século XIX, quando a economia e a politica
nacionais ainda eram comandadas pelos bardes do café, as maiores cidades do pais, Rio e
Sao Paulo, eram objeto de planos urbanisticos que apenas embelezavam o centro das elites e
ignoravam — ou mesmo incentivavam fortemente — a concentragao da populagao pobre nas
casas precarias de aluguel, nos cortigos e nas favelas que ja comegavam a aparecer (BON-
DUKI, 1998). Assim moravam, ja nas periferias urbanas, ex-escravos e imigrantes atuando

nos empregos terciarios das atividades menos nobres que as cidades exigiam.

Segundo Bonduki (1998), a habitagdo das classes populares se deu, até os anos 30, através
da producdo privada de vilas operarias ou de moradias de aluguel, que podiam ir de casas
com alguma qualidade até moradias de baixo padrdo e coletivas, de tal forma que nesses
casos era dificil diferenciar moradias de aluguel e cortigos. A produgao das vilas foi incen-
tivada pelo poder publico através de isengdes fiscais, pois eram consideradas uma solu¢dao

de disciplinamento e higienizagdo das massas. Mas essas moradias de melhor qualidade,
embora populares, s6 eram acessiveis para segmentos da baixa classe média, como operarios
qualificados, funcionarios publicos e comerciantes, ndo sendo viaveis para a popula¢do mais
pobre. Os cortigos, de qualidade ainda pior, eram portanto, a tnica forma de acesso a mora-
dia pela maioria da populagao, além de se constituir num negdcio muito lucrativo para seus
proprietarios. Foram fortemente combatidos em nome da satde ptblica, mas se proliferaram
de forma significativa, o que demonstra que a demanda por habitagdo para grande parte

da populagdo ja era importante. Quando os cortigos se tornavam obstaculos a renovagao
urbana das areas mais nobres da cidade, eram demolidos e a “massa sobrante” (VILLACA,

2001) deslocada para as regides menos valorizadas pelo mercado.

Na era Vargas, a partir de 1930, época que coincide com a emergéncia do Estado de Bem
Estar Social na Europa, o Governo iniciou um programa de incentivo a industrializagao,
através de subsidios a industria de bens de capital, do aco, do petroleo, a construgao de
rodovias, etc. Paralelamente, instituiu no pais um novo clima politico, com o fortalecimento
do Estado e de suas a¢des, visando a constitui¢do de um mercado de consumo interno mais
significativo. Apesar da perda de hegemonia por parte da burguesia agro-exportadora, o
Estado populista ndo interferiu significativamente em seus interesses, evitando uma reforma
agraria e mantendo intacta a base fundiaria do pais. No campo da moradia, a experiéncia
dos Institutos de Aposentadorias e Pensoes, na década de 30, que se tornaram uma referén-
cia qualitativa na historia da arquitetura de habitagdo social no Brasil, foi pouco significativa
numericamente ja que produziu, entre 1937 e 1964, apenas 140 mil moradias, a maioria
destinada ao aluguel. Além disso, a Lei do Inquilinato, de 1942, limitava as possibilidades
de lucro para os proprietarios de vilas e casas de aluguel, uma vez que congelava os precos e
diminuia a seguranga do negocio para os locadores. Acabou tendo como efeito o estimulo a
propriedade privada do imével urbano, no lugar do aluguel, restringindo ainda mais o acesso
a habitagado (MARICATO, 1997). Como ja visto, a forte industrializacdo da segunda metade
do século XX, levou o pais a um acelerado crescimento econdmico, porém baseado na
necessaria manuten¢ao da pobreza, e portanto em uma significativa concentra¢ao da renda.
Vimos no tépico anterior que a “melhor” politica habitacional era a “ndo-politica habitacio-
nal”, deixando a populagdo mais pobre que migrava para os grandes pélos industriais sem
alternativas habitacionais, sem condi¢des de acessar a terra urbanizada, e a mercé de lotea-

dores clandestinos que disseminaram a ocupag¢ao informal e clandestina das periferias.
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50O BNH geria os recursos da
poupanga compulsoria do
FGTS (8% do salario formal)
e do Sistema Brasileiro de
Poupanga e Empréstimo -
SBPE, poupanga voluntaria.

Também ja comentamos que, nesse periodo, a politica habitacional do regime militar, o
BNH - Banco Nacional de Habita¢do®, embora com algum efeito quantitativo, teve um
recorte privatista, favorecendo as grandes empreiteiras e o ciclo virtuoso do “milagre eco-
némico”, sem atingir a populagao abaixo dos 3 salarios-minimos, justamente a que mais

crescia, dada a enorme concentracao da renda.

Por outro lado, a submissao da terra urbana ao capital imobiliario fazia com que enquanto
as periferias das grandes cidades expandiam seus limites e abrigavam o enorme contin-
gente populacional de imigrantes, 0 mercado formal se restringia a uma parcela da cidade
e deixava em seu interior grande quantidade de terrenos vazios. Kowarick e Campanario
(1990) mostram que em 1976, a terra retida para fins especulativos no municipio de Sao
Paulo atingia 43% da area disponivel para edificagdo. Somente em 1980 as areas periféri-
cas ocupadas da cidade aumentaram em 480 km?, permanecendo desprovidas dos servigos

urbanos essenciais a reproduc¢do da forga de trabalho.

Politicas de atendimento habitacional no pais: do BNH a
criacao do Ministério das Cidades
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Como indicamos no inicio do texto, a trajetoria da politica habitacional no pais tem sido
marcada por mudangas na concep¢ao e no modelo de intervengao do poder publico, espe-
cialmente no que se refere ao equacionamento do problema da moradia para a populagdao

de baixa renda.

A Fundacgao da Casa Popular, primeira politica nacional de habitacdo, criada em 1946,
revelou-se ineficaz devido a falta de recursos e as regras de financiamento estabelecidas.
Isto comprometeu o seu desempenho no atendimento da demanda, que ficou restrito a

alguns estados da federagdo e com uma produgao pouco significativa de unidades.

O modelo de politica habitacional implementado a partir de 1964, pelo Banco Nacional
de Habitagao (BNH), baseava-se em um conjunto de caracteristicas que deixaram marcas
importantes na estrutura institucional e na concep¢ao dominante de politica habitacional
nos anos que se seguiram. Essas caracteristicas podem ser identificadas a partir dos seguin-

tes elementos fundamentais:

e primeiro, a criacdo de um sistema de financiamento que permitiu a captagdo de
recursos especificos e subsidiados, com o Fundo de Garantia do Tempo de Servi¢o
(FGTS) e o Sistema Brasileiro de Poupan¢a e Empréstimo (SBPE), que chegaram a
atingir um montante bastante significativo para o investimento habitacional;

* o segundo elemento foi a criagdo e operacionalizagao de um conjunto de progra-
mas que estabeleceram, de forma centralizada, as diretrizes gerais a serem seguidas,
de forma descentralizada, pelos 6rgaos executivos;

* terceiro, a criagao de uma agenda de redistribui¢dao dos recursos, que funcionou
principalmente no nivel regional, a partir de critérios definidos centralmente;

* ¢, por ultimo, a criagdo de uma rede de agéncias, nos estados da federacao, respon-
saveis pela operagdo direta das politicas e fortemente dependentes das diretrizes e

dos recursos estabelecidos pelo 6rgdo central.
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Desde o inicio da atuagao do BNH, verificou-se a existéncia de problemas no modelo pro-
posto, tendo o Banco, ao longo de sua existéncia, efetuado mudangas visando corrigir suas
acoes. Entretanto, o BNH nao foi bem sucedido nessas mudangas e, por ndo conseguir

superar a crise do Sistema Financeiro da Habita¢ao (SFH), acabou extinto.

Dentre as criticas feitas ao modelo do BNH, a primeira e central quanto a sua atuagao,

foi a incapacidade em atender a populacdo de mais baixa renda, principal objetivo que
justificou a sua criagdo. Outro ponto importante era 0 modelo institucional adotado, com
forte grau de centralizagdo e uniformizagio das solugdes no territério nacional. A desar-
ticulacdo entre as agdes dos 0rgaos responsaveis pela construgdo das casas populares e os
encarregados dos servigos urbanos também era apontada como ponto critico, bem como a
construgao de grandes conjuntos como forma de baratear o custo das moradias, geralmen-
te feitos em locais distantes e sem infraestrutura. Por fim, destaca-se o modelo financeiro

que se revelou inadequado em uma economia com processo inflacionario.

A crise do Sistema Financeiro de Habitacao e a extingao do BNH criaram um hiato em
relacdo a politica habitacional no Pais, com a desarticulagdao progressiva da instancia
federal, a fragmentacao institucional, a perda de capacidade decisoria e a reducdo signi-

ficativa dos recursos disponibilizados para investimento na area.

Extinto em agosto de 1986, as atribuicdes do BNH foram transferidas para a Caixa Econo-
mica Federal, permanecendo a area de habita¢ao, no entanto, vinculada ao Ministério do
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU), cuja competéncia abrangia as politi-
cas habitacional, de saneamento basico, de desenvolvimento urbano e do meio ambiente,

enquanto que a Caixa estava vinculada ao Ministério da Fazenda.

Em margo de 1987, o MDU é transformado em Ministério da Habitagdao, Urbanismo e
Meio Ambiente (MHU), que acumula, além das competéncias do antigo MDU, a gestdao
das politicas de transportes urbanos e a incorporagao da Caixa Econdmica Federal. Em
setembro de 1988, ocorrem novas alteragdes: cria-se 0 Ministério da Habita¢do e do Bem-

Estar Social (MBES), no qual permanece a gestdo da politica habitacional.

Com a Constituicao de 1988 e a reforma do Estado, o processo de descentralizagdo ganha
base para se efetivar. Dentro do processo de descentralizagdo se estabelece uma redefi-
ni¢do de competéncias, passando a ser atribui¢ao dos Estados e Municipios a gestdo dos
programas sociais e, dentre eles, o de habitagdo, seja por iniciativa propria, por adesao a

algum programa proposto por outro nivel de governo ou por imposi¢ao Constitucional.

Em margo de 1989 é extinto o MBES e cria-se a Secretaria Especial de Habitacdo e A¢ao
Comunitaria (SEAC), sob competéncia do Ministério do Interior. As atividades do Sis-
tema Financeiro da Habita¢ao (SFH) e a Caixa Econdémica Federal (CEF) passam a ser

vinculadas ao Ministério da Fazenda.

O modelo institucional adotado pela SEAC privilegiava a iniciativa de Estados e Munici-
pios, deixando de estabelecer prioridades alocativas, o que permitiu maior autonomia dos
governos estaduais e municipais, que deixam de ser apenas executores da politica. No entan-

to, a utilizagdo dos recursos do FGTS em quantidade que superava suas reais disponibilida-
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des financeiras afetou as possibilidades de expansdo do financiamento habitacional, levando
a sua suspensdo temporaria, sendo que os programas habitacionais ficaram na dependéncia

de disponibilidades financeiras a fundo perdido de recursos do Governo Federal.

Na esteira da oscilagdo politica que marcou o periodo, os governos estaduais e municipais
tomaram iniciativas no desenvolvimento de a¢Ges locais, com elevado grau de autofinan-
ciamento, e baseadas em modelos alternativos, destacando-se entre eles os programas de

urbanizagao e regularizagdo de favelas e de loteamentos periféricos.

Em 1994, o governo Federal colocou como prioridade a conclusdo das obras iniciadas na
gestdo anterior e langou os programas Habitar Brasil e Morar Municipio, com recursos
oriundos do Or¢amento Geral da Unido e do Imposto Provisorio sobre Movimentagdes Fi-
nanceiras (IPMF). No entanto, o montante de investimentos realizados ficou aquém das ex-

pectativas, como conseqiiéncia do contingenciamento de recursos imposto pelo Plano Real.

Em 1995 ¢é realizada uma reforma no setor da politica habitacional, com a extingao do
Ministério do Bem-Estar Social e a criagdo da Secretaria de Politica Urbana (SEPURB)
no ambito do Ministério do Planejamento e Or¢amento (MPO), esfera que ficaria respon-
savel pela formulagao e implementagao da Politica Nacional de Habitagao. Embora tenha
mostrado intengdes reformadoras, a agdo da SEPURB caracterizou-se por uma retragao

do setor institucional.

Verifica-se, entdo, uma continua redu¢dao dos quadros técnicos e uma perda de capacidade
de formulagao, que vai se aprofundando ao longo do tempo. A transformagao da SE-
PURB em Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano (SEDU) ndo trouxe mudangas
significativas nesse processo, persistindo a desarticulagdo institucional e a perda progres-
siva de capacidade de intervengdo. As areas da habitac¢do e do desenvolvimento urbano
permanecem sem contar com recursos financeiros expressivos e sem capacidade institucio-

nal de gestao, no plano federal.

Nesse periodo, foram criadas novas linhas de financiamento, tomando como base projetos
de iniciativa dos governos estaduais e municipais, com sua concessao estabelecida a partir
de um conjunto de critérios técnicos de projeto e, ainda, a partir da sua capacidade de pa-
gamento. No entanto, foi imposta significativa restri¢do ao financiamento do setor publico
para a realiza¢do de empréstimos habitacionais, seja pela restricao dos aportes de recursos
do Or¢amento Geral da Unido (OGU), seja pelo impedimento da utilizagdo dos recursos
do FGTS para esse fim. Isso restringiu principalmente as possibilidades de financiamento
federal a regularizagdo e urbanizagido de assentamentos precarios, ja que os programas de
oferta de novas unidades habitacionais puderam ser viabilizados por meio de financiamen-
to do setor privado, como ocorre no ambito do Programa de Arrendamento Residencial

(PAR), ou por meio de empréstimos individuais, como o Programa Carta de Crédito.

De fato, o que ocorreu no setor habitacional foi mais fruto de uma descentralizacdao por
auséncia, sem uma reparticdo clara e institucionalizada de competéncias e responsabili-
dades, sem que o governo federal definisse incentivos e alocasse recursos significativos

para que os governos dos estados e municipios pudessem oferecer programas habitacio-

nais de folego para enfrentar o problema.
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O governo federal manteve um sistema centralizado, com linhas de crédito sob seu
controle, sem uma politica definida para incentivar e articular as a¢oes dos estados e
municipios no setor de habitacdao. O que se observa nesse periodo é a desarticulacdo
institucional ou até mesmo a exting¢ao de varias Companhias de Habitacao (COHAB)
estaduais e a dependéncia quase completa dos recursos federais pelos governos para o
enfrentamento dos problemas habitacionais, verificando-se, inclusive, quase ou nenhu-

ma priorizagao por parte de muitos estados a questao habitacional.

O governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, a partir de 2003, comegou a imple-
mentar mudangas nesse quadro com a criagdo do Ministério das Cidades, que passa a ser
o 6rgao responsavel pela Politica de Desenvolvimento Urbano e, dentro dela, pela Politica

Setorial de Habitacdo.

S

Na aula 2 trataremos da Politica e Sistema Nacional de Habitagdo, e abordaremos o desenho institu-

cional de controle social e participacdo popular nas politicas de desenvolvimento urbano.

Seguindo as diretrizes do Governo do Presidente Lula de promogao da participagao e do
controle social, junto ao Ministério das Cidades foi criado o Conselho das Cidades. O Con-
selho é um orgao colegiado de natureza deliberativa e consultiva e tem por finalidade estudar
e propor diretrizes para a formulagdo e implementagao das politicas do Ministério, bem
como acompanhar a sua execugdo. A construcao desta instancia de participagdo e controle
social na politica urbana faz parte de um conjunto de conquistas que € resultado da mobili-
za¢ao da sociedade em torno da questao da reforma urbana. A seguir, abordaremos como se
conformou a luta dos movimentos populares pela reforma urbana no Brasil desde a década

de 80 e destacaremos a mobiliza¢do em torno da aprovagio do Estatuto da Cidade.

O papel dos movimentos populares pela reforma urbana

Face ao inquietante quadro exposto até aqui, ¢ facil entender que as desigualdades decor-
rentes dos processos de industrializagao e de urbaniza¢do acabaram gerando insatisfacoes
sociais significativas. Ja em 1963, o Seminario Nacional de Habitacdo e Reforma Urbana
juntou especialistas e militantes do setor para tentar refletir parametros para balizar o cres-

cimento das cidades que comegava a se delinear.

A ditadura militar, entretanto, desmontou a mobilizacdo da sociedade civil em torno das
grandes reformas sociais, inclusive a urbana, substituindo-a por um planejamento urbano
centralizador e tecnocratico. Porém a extrema precariedade dos assentamentos periféricos
(favelas, loteamentos clandestinos), a absoluta auséncia do Estado na implementagdo de
politicas habitacionais e urbanas durante décadas, geraram um paulatino, mas consistente
movimento de insatisfacdo e mobilizagdo da populagdo excluida. O movimento consegue
uma primeira vitoria em 1979, com a aprovacao da Lei 6766, regulando o parcelamento

do solo e criminalizando o loteador irregular.
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7A coordenagdo do Forum Na década de 1980, no bojo do processo de redemocratiza¢do do pais e marcado por um
Nacional da Reforma

Urbana é formada por 15 momento de amadurecimento de um discurso inovador sobre a politica urbana se organizou
entidades nacionats que o Movimento Nacional pela Reforma Urbana’, articulado em torno dos nascentes movi-
atuam em areas diferencia- L . . . .

das do urbano. Ver site www. mentos sociais de luta por moradia, reforcado pelos movimentos de organizagao politica

direitocidade.org.br. . . 11 .~ .
& promovidas pela igreja catdlica — como a Comissao Pastoral da Terra e as Comunidades

Eclesiais de Base — pelos sindicatos, pela universidade e pelos Partidos dos Trabalhadores.

‘e

Os principios do Movimento Nacional pela Reforma Urbana sdo os seguintes :

- “Direito a Cidade e a Cidadania”, entendido como uma nova logica que universalize o acesso o
8 Carta de principios para a

aos equipamentos e servigos urbanos, a condigoes de vida urbana digna e ao usufruto de um espago elaboragéo do Plano Diretor,
y ’ . . 5 L s FNRU, 1989, publicada em:
culturalmente rico e diversificado e, sobretudo, em uma dimensdo politica de participagdo ampla DE GRAZIA, Grazia (Org,).

Plano Diretor: Instrumento
de Reforma Urbana. Rio de
Janeiro: FASE, 1990.

dos habitantes das cidades na condugdo de seus destinos.

- “Gestdao Democratica da Cidade”, entendida como forma de planejar, produzir, operar e governar
as cidades submetidas ao controle e participacdo social, destacando-se como prioritaria a partici-

pagdo popular.

- “Fungdo Social da Cidade e da Propriedade”, entendida como a prevaléncia do interesse comum
sobre o direito individual de propriedade, o que implica no uso socialmente justo e ambientalmente

equilibrado do espago urbano.

A descentraliza¢ao administrativa estabelecida pos-constitui¢cao de 1988 buscou fortalecer
o papel dos municipios, ampliando a autonomia municipal e as possibilidades de gestdo
de nossas cidades na perspectiva de construir um territoério mais digno para todos, e nao

apenas para os privilegiados de sempre.

Neste quadro e com a mobiliza¢do popular em torno da defesa de uma cidade socialmente
mais justa e politicamente mais democratica, foi apresentada uma proposta de reformu-
lacdo da legislacao através da Emenda Constitucional de Iniciativa Popular pela Reforma
Urbana, subscrita por 130.000 eleitores e encaminhada ao Congresso Constituinte em
1988 pelo Movimento Nacional pela Reforma Urbana, que resultou no capitulo de Politi-

ca Urbana da Constitui¢ao (artigos 182 e 183).

Os artigos 182 e 183 estabeleciam alguns instrumentos supostamente capazes de dar ao Po-
der Publico melhores condigdes de regular a produgdo e apropriagdo do espago urbano com
critérios socialmente mais justos e introduziam o principio da chamada “fung¢éo social da
propriedade urbana”. Ou seja, os iméveis vazios situados na chamada “cidade formal” que
geralmente se beneficiam de infraestrutura urbana (esgoto, agua, luz, asfalto, etc.) custeados
pelo poder publico e, portanto, por toda a sociedade; representam um alto custo social e por
isso o proprietario deve dar uso para cumprir a fung¢ao social da propriedade. Tais artigos, no
entanto, ainda precisavam ser regulamentados. E apesar do agigantamento dos problemas
urbanos brasileiros, foram necessarios 11 anos de espera para que o capitulo da reforma

urbana da nossa constitui¢dao — o Estatuto da Cidade — fosse definitivamente aprovado.
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A aprovagao da Lei n°® 10.257 deu-se em 10 de julho de 2001 e representa uma vitoria
significativa para o0 Movimento de Reforma Urbana. Para dar a todos o “direito a cidade”
o Estatuto da Cidade regulamenta instrumentos de controle do uso e ocupagdo do solo

e de regularizagdo fundiaria que podem dar aos Poderes Publicos Municipais uma nova
possibilidade de resgatar para a sociedade a valorizagdo provocada por seus proprios in-
vestimentos em infraestrutura urbana, e de induzir a utilizacdo de imdveis vazios em areas

urbanas retidas para especulagao.

Por definig¢do expressa no art.41 do Estatuto, os municipios com mais de 20.000 habitantes;
integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas; integrantes de areas de especial
interesse turistico; inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com sig-
nificativo impacto ambiental de &mbito regional ou nacional devem elaborar o Plano Diretor
para a utilizagdo dos instrumentos. Desta forma, coube aos municipios a tarefa de aplicar os

instrumentos urbanisticos transformando-os na pega basica da politica urbana do municipio.

O Estatuto ainda determinou o prazo de cinco anos para as cidades que ainda nao tivessem

plano o fizessem. Este prazo venceu em 2006, foi prorrogado até 28 de fevereiro de 2008.

Delegar a gestao municipal a implementa¢ao dos instrumentos tem conseqiiéncias posi-
tivas e negativas. Positivas porque joga para a esfera local a media¢do do conflito entre o
direito privado e o interesse publico, permitindo as necessarias diferenciagdes entre reali-
dades municipais completamente diversas no pais e garantindo que a discussao da questao
urbana no nivel municipal torne-se mais proxima do cidadao, podendo ser eficientemente
participativa. O aspecto negativo € que, ao jogar a regulamentacdo dos instrumentos para
uma negociagdo posterior no ambito dos Planos Diretores, estabelece-se uma nova dis-
puta, como ja dito essencialmente politica, no nivel municipal, e conforme os rumos que
ela tome, esses instrumentos podem ser mais ou menos efetivados. Portanto o essencial é
que, os municipios nao releguem para uma etapa posterior, a regulamentagao dos instru-
mentos urbanisticos para que nado se estenda além do razoavel o prazo de implementagdo
e efetivacdo da politica urbana municipal. Sendo, arrisca-se cair na infeliz evidéncia de
que as leis de democratizagdo da cidade podem nao sair do papel e tornarem-se apenas
um conjunto de boas intengdes sem muita efetividade, o que ndo falta, alids, no arcabougo
juridico-institucional brasileiro. Porém, se bem formulados e discutidos, os Planos Dire-
tores e os demais instrumentos que nele se abrigam podem ser instrumentos eficazes para
inverter a injusta logica das nossas cidades, em especial nas cidades de médio porte, ainda
ndo tdo atingidas pela fratura social urbana. E para isso, devem ser instrumentos construi-
dos por meio de processos participativos que definam pactos, reconhecendo e incorporan-
do em sua elaboragao todas as disputas e conflitos que existem nas cidades, com especial
énfase, evidentemente, aquelas historicamente excluidas desses processos. SO assim,
construido por um amplo e demorado processo participativo, que inverta as prioridades de
investimentos pelo parametro da urgéncia e da necessidade social, e que ndo fique sujeito
a apressada agenda politico-eleitoral dos governantes de turno, o Plano Diretor pode se
tornar um ponto de partida institucional para que se expressem todas as forgcas que efeti-
vamente constroem a cidade. Se toda a populagdo — inclusive as classes menos favorecidas
— apreender o significado transformador do plano, cobrard sua aprovagdo e fiscalizard sua
aplicagdo, transformando-o em uma oportunidade para conhecer melhor seu territorio e

disputar legitimamente seus espagos.
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Cabe insistir, mais uma vez, que a efetividade dos instrumentos do Estatuto da Cidade
dependera de forte disputa politica municipal, no momento de sua regulamentagdo. Sera
entdo possivel verificar se o estrutural (des) equilibrio de forgcas da nossa sociedade permitira
que os instrumentos ganhem o peso necessario para promover alguma mudanga na tragica
desigualdade urbana das nossas cidades. No item 5, retomaremos a discussao, abordando os

obstaculos a serem vencidos para a implementagao do Plano Diretor e de seus instrumentos.

A funcao social da propriedade urbana no Estatuto da
Cidade, Planos Diretores e Politica Habitacional

Voce, que trabalha na 4rea de habitagdo e urbaniza¢do, sabe que para frear o crescimento
dos assentamentos precarios e da produgao ilegal da cidade ¢ necessario ampliar o acesso
da populac¢ao de menor renda ao mercado formal de habitagdo. E para produzir habitacao
social é indispensavel ampliar o acesso a terra urbanizada, isto é, atendida por infraestru-

tura e servigos urbanos.

Porém, como vimos nesta aula, a terra é retida para fins especulativos. As associagdes

de moradia e cooperativas habitacionais, quase sempre, ndo conseguem adquirir areas
adequadas para a construgao de habitagdes e 0s municipios, principalmente nas regides
metropolitanas, também encontram muita dificuldade para disponibilizar terra para a
produc¢do de moradia voltada a populagdo de baixa renda. Enquanto “faltam” areas para
a producgdo de habitagdo social, sobram terrenos vazios e subutilizados no interior do

perimetro urbano.

Portanto, como mencionado anteriormente, a ampliacdo do acesso da populacdo de me-
nor renda ao mercado residencial legal impde a necessidade de mudar o rumo da politica

urbana na dire¢dao de incorporar, na pratica, a fungao social da propriedade.

)\

Para ampliar o acesso da populacdo de menor renda ao mercado residencial legal precisamos colocar

em pradtica uma politica urbana, no dmbito municipal, voltada para fazer cumprir a fungdo social da

propriedade urbana e para ampliar o acesso a terra.
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As inovagoes do Estatuto da Cidade estdo em regulamentar uma série de instrumentos de
natureza juridica e urbanistica voltados a induzir as formas de uso e ocupagdo do solo;

de possibilitar a regularizagdo de posses urbanas de areas ocupadas para fins de moradia
—nado tituladas da cidade - e de instituir as formas de controle e participacdo direta do

cidadao na elabora¢dao dos Planos Diretores.

O Estatuto da Cidade estabelece que o Plano Diretor é o instrumento para regulamentar
como a fungdo social da terra deve ser cumprida em cada cidade. O Plano Diretor, por

exemplo, deve estabelecer mecanismos para ampliar a oferta de terra urbanizada, inibir a
reten¢do de solo urbano, incidir sobre a formagao do prego da terra e reservar areas para

habitagao social.
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participativos que definam pactos.

Tanto quanto possivel, o Plano Diretor deve ser auto-aplicavel, ou seja, nao deve depender
de regulamentagdo posterior para ser aplicado. Quando o Plano Diretor nio ¢ auto-aplicé-
vel, ndo se consegue aprimorar ou mudar o rumo da politica habitacional e urbana local

e, eventualmente, submete a proposta a novos periodos de exame e negociacdo no ambito
do poder legislativo. Portanto, recomenda-se que o plano contenha as disposi¢des necessa-
rias ao emprego dos instrumentos urbanisticos indicados, em especial aquelas pertinentes
a delimitac¢ao das ZEIS (Zonas de Especial Interesse Social) e ao PEUC (Parcelamento,

Edificagdo ou Utilizagdo Compulsérios).

A escolha dos instrumentos adequados a cada municipio e situagdo vai depender da leitu-
ra da cidade — tanto a técnica quanto a comunitaria —, assim como do ‘projeto de cidade’
pactuado. A seguir destacamos alguns instrumentos previstos no Estatuto da Cidade que,

se aplicados, podem contribuir para ampliar o acesso a terra urbanizada.

Para promover a regularizagdo fundiaria temos a concessao de direito real de uso, cuja
utiliza¢do ndo é recente, e instrumentos como a usucapido especial de imovel urbano,
previsto no artigo 183 da Constituicdo Federal e trazido pelo Estatuto da Cidade, a con-
cessao de uso especial para fins de moradia (CUEM) e o direito de superficie. Todos

podem ser previstos no Plano Diretor, embora ndo dependam disso para sua aplicagdo.

Areas vazias e ocupadas podem ser delimitadas como Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS). Recomenda-se que os assentamentos precarios do tipo favelas, loteamentos irre-
gulares e cortigos, sejam delimitados como ZEIS para promover sua regularizagao fundi-
aria. A delimitagdao destes assentamentos como ZEIS permite adotar padroes urbanisticos
especiais e procedimentos especificos de licenciamento além de contribuir para o reconhe-

cimento da posse de seus ocupantes.

O Plano Diretor pode delimitar e regular as ZEIS ou pode indicar a necessidade de ela-
boragdao de uma lei especifica com essa finalidade. No entanto, recomenda-se que areas
vazias sejam delimitadas como ZEIS no corpo do Plano Diretor. Embora o Estatuto da
Cidade nao remeta sua defini¢ao aos planos diretores, defendemos que assim deve ser fei-
to, ja que a ZEIS ¢ um zoneamento especial, que se sobrepde ao zoneamento definido no
Plano Diretor e com ele deve dialogar. Além do mais, as ZEIS em terrenos vazios ganham
um carater mais estratégico se forem delimitadas no corpo do plano, podendo contribuir
com a formagao de estoque de terras para a provisdo habitacional e para conter a especula-

cdo fundiaria, facilitando o acesso das familias de baixa renda a habitacao.

As ZEIS podem ser combinadas a outros instrumentos, como o PEUC (Parcelamento,
Edificagdo ou Utilizagdo Compulsodrios), para que a terra que se encontra em estoque e a
espera de valorizagdo seja utilizada — a0 menos em parte, onde seu preco ndo inviabilize a
produgao — para habitag¢ao social. Observe-se que nas ZEIS vazias nem todo o terreno pre-
cisa ser reservado para habitacdo de interesse social; parte da drea pode receber habitagao
de mercado e usos ndo residenciais diversos, o que deve funcionar como um estimulo a

producao de interesse social.
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Os vazios urbanos e os terrenos subutilizados que nao estao cumprindo a fungao social da
propriedade podem estar sujeitos a notificacao para parcelamento, edificacdo ou utili-
zacdao compulsorios (PEUC) e aos instrumentos sucessorios, desde que haja previsao no
Plano Diretor.? Areas vazias notificadas para parcelamento ou edificagio compulsorios, se

gravadas como ZEIS, deverdo ser, integralmente ou parcialmente, destinadas a habitacao

e ¥

de interesse social.

O seu municipio delimitou ZEIS? Para regularizagdo ou para provisdo habitacional? As dreas deli-

mitadas como ZEIS sdo adequadas?

?0 IPTU progressivo no
tempo e desapropriacao
com pagamento em titulos
da divida publica sao os
instrumentos que sucedem
o PEUC caso ndo seja dada
fungdo social ao imével.
Essa sucessao de instrumen-
tos incisivos foi prevista no
artigo 182 da Constituigcao
Federal, regulamentado
pelo Estatuto da Cidade, lei
federal aprovada em 2001.
Observe-se que esses trés
instrumentos sucessivos sao
os unicos que foram algados
ao texto constitucional, o
que nos leva a concluir sobre
sua primazia para fazer
cumprir a fun¢ao social da
propriedade.
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Outro instrumento que pode ser combinado com as ZEIS e com a produc¢ao de habitagao
de interesse social ¢ a outorga onerosa do direito de construir e de alteragdo de uso que,
quando empregado pelo municipio, deve dirigir os recursos auferidos para a execugdo de
programas habitacionais, constituicao de reserva fundiaria, regularizacdo fundiaria ou,
ainda, para dotar areas periféricas com infraestrutura e equipamentos. E importante garan-
tir o controle social desses recursos, destinando-os ao fundo municipal de habitagdo ou ao

fundo de desenvolvimento urbano, geridos por conselhos democraticos.

O direito de preempc¢iao e o consorcio imobiliario sdo outros instrumentos que atuam
facilitando o acesso a terra. Ndo cabe nesta aula aprofundar a discussao sobre a aplica-
¢do dos instrumentos. Aqui basta assinalar a importancia do Plano Diretor no sentido da
defini¢dao de instrumentos e estratégias que contribuam para o acesso a terra urbanizada e

a moradia.

Descrever estes instrumentos no corpo do Plano Diretor, por si s6 ndo garante a sua apli-
cagdo. A aplicagao destes instrumentos requer vontade politica, depende da construgdo

coletiva de um pacto social e também da capacidade administrativa do governo municipal.

A aplicagdo dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade depende também da clara
inten¢ao de enfrentar os privilégios das classes dominantes, de um novo modo de olhar

a cidade combinando/integrando as dindmicas publicas e privadas, e, utilizando o Plano
Diretor de fato, como instrumento de planejamento. Segundo FERNANDES (2008) é ne-
cessario: “coragem na tomada de decisdes; tempo de execugdo; investimento significativo;
continuidade de a¢des; participacdo popular em todas as suas etapas; a devida integragao
entre seus objetivos e 0s instrumentos adotados, bem como entre os programas e as leis
existentes e especialmente aprovadas”. Sem isso a inclusdao dos instrumentos urbanisticos
no Plano Diretor pode servir apenas como uma maquiagem demagdgica, sem muito poder

para mudar o quadro urbano brasileiro.

As reflexdes apresentadas neste texto mostram um longo caminho a percorrer, que depen-
de de um processo paulatino de consolidagdo de uma cultura politica que veja o Estado
como o legitimo controlador da fun¢do social das propriedades urbanas e indutor do
crescimento das cidades segundo o interesse publico. Depende ainda, que o Governo Fe-
deral tenha a capacidade de organizar o funcionamento dos Sistemas Nacionais propostos
garantindo recursos para 0os municipios viabilizarem a politica urbana. E, como menciona-
do anteriormente, que as estruturas municipais se preparem técnica e administrativamente

para este desafio.
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Nesse processo, o papel dos grupos organizados da sociedade civil sempre sera central e
imprescindivel para que a historia do Estatuto da Cidade continue em seu dificil, mas até
agora efetivo, caminho para garantir a reversao da extrema desigualdade e exclusao socio-

espaciais apresentadas pelas cidades brasileiras.
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Politica e Sistema Nacional
de Habitacao, Plano
Nacional de Habitacao

Nabil Bonduki, Rossella Rossetto e Flavio Henrique Ghilardi

Nesta disciplina trataremos da Politica Nacional de Habitagdo (PNH), do Sistema Nacio-
nal de Habita¢do (SNH) e de suas importancias para o planejamento e a implementacao
de uma politica de Estado, que visa a articulagdo de todos os agentes afetos a questao
habitacional. Também apresentaremos um resumo dos principais aspectos do Plano Na-

cional de Habitagao — PlanHab'.

Diretrizes e objetivos da nova Politica Nacional de Habitacao

Do ponto de vista da politica de habita¢do, o governo de Luis Inacio Lula da Silva iniciou-
se com agOes estratégicas em varias frentes, destacando-se um novo desenho institucional.
O Ministério das Cidades, criado em 2003, tornou-se o 6rgao coordenador, gestor e formu-
lador da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano e que inclui a Politica Nacional

de Habitagdo (PNH), estabelecendo-se um novo modelo de organizagao institucional,
baseado em um sistema de habitagdo, que sera detalhado no item 3 deste texto. Outros

elementos estruturais dessa politica serdo detalhados nos itens 4 a 6 a seguir.

1.1 - A nova Politica Nacional de Habitacao

Em 2004, foi aprovada pelo Conselho das Cidades a Politica Nacional de Habita¢dao
(PNH), principal instrumento de orientagao das estratégias e das agdes a serem implemen-

tadas pelo governo federal.

Segundo o préprio documento (Ministério das Cidades: 2004: 29), a PNH ¢ “coerente com
a Constitui¢ao Federal, que considera a habitagao um direito do cidadao, com o Estatuto da
Cidade, que estabelece a fung¢do social da propriedade e com as diretrizes do atual governo,
que preconiza a inclusdo social, a gestdo participativa e democratica”. Nesse sentido, visa
promover as condi¢des de acesso a moradia digna a todos os segmentos da populagao, espe-

cialmente o de baixa renda, contribuindo, assim, para a inclusao social.

A formulagao e a implementac¢do da nova PNH dependem fundamentalmente de trés eixos:
politica fundiaria, politica financeira e estrutura institucional. Os aspectos relacionados a

construgado civil estariam dependentes dessa matriz formada por fatores determinantes.

Em relacdo a Politica Fundiaria, a PNH (Ministério das Cidades, op.cit) salienta seu

papel estratégico para a implantacao da Politica Nacional de Habitacdo, especialmente
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nos aspectos relacionados aos insumos para a realiza¢ao de programas habitacionais nos
municipios. Para que se viabilize é “elemento basico dessa politica a implementagao de
instrumentos como os Planos Diretores Municipais — que garantam a fung¢ao social da
propriedade urbana —, os de regularizagao fundidria — que ampliem o acesso da populacao
de menor renda a terra urbanizada —, bem como a revisao da legislagdo urbanistica e edili-

cia, tendo em vista a ampliacao do mercado formal de provisao habitacional” (idem p.29).

Ainda em relagdo a politica fundiaria, o Ministério das Cidades langou, em 2005, a Campa-
nha do Plano Diretor Participativo - legislagdo que permitira, no ambito do municipio: de-
finir instrumentos para combater a propriedade subutilizada ou nao utilizada, indicar areas
especificas para habita¢ao de interesse social, criar mecanismos para obten¢ao de recursos

a serem aplicados em moradia e infraestrutura urbana e assegurar a gestao democratica das
cidades. O tema da regulariza¢ao fundiaria mereceu a criagao de um programa especifico e
inovador no ambito do governo federal, em que pese, além de outros motivos, a significativa
dimensao dessa questao nos municipios brasileiros e do patriménio fundiario e imobiliario

da Unido que em todo o pais apresenta irregularidades em sua ocupagao.

Os outros eixos importantes na formulagao e implementagao da PNH - financiamento a

habitacao e modelo institucional - serdo objeto de detalhamento a seguir.

Em sintese, a PNH estabelece o arcabougo conceitual, estrutura as agdes no campo da
habitac¢ao e, como consequéncia, relaciona os agentes que atuardao na implementagao da
politica; por fim, indica os componentes que estruturam a politica e a complementam. As

proposicoes nela contida podem ser agrupadas em:

I - Principios norteadores e diretrizes para as agdes em politica habitacional, a serem
perseguidos pelo governo federal e por todos os agentes que se relacionam com o ambito
federal (por meio de recursos, programas, parcerias, convénios, etc.) e que integram o

Sistema Nacional de Habitacao.

II - Definicao da estruturacao institucional do setor de habitacdo e de instrumentos de
implementacdao da PNH. Dentre eles destacam-se o Sistema Nacional de Habita¢do e o

Plano Nacional de Habitagao, detalhados a seguir.

IIT - Estabelecimento das principais linhas de agdo que direcionam os recursos e os finan-
ciamentos na area habitacional, isto é: Integracdo Urbana de Assentamentos Precarios
(urbanizagdo, regularizagao fundidria e inser¢do de assentamentos precarios na cidade), a
provisao da habitagdo e a integracdo da politica de habitagido a politica de desenvolvimen-

to urbano, que definem as linhas mestras de sua atuagao.
Detalhamos a seguir os principais conteudos da PNH.

1.2 - Principios da Politica Nacional de Habitacao

A Politica Nacional de Habitagio € regida pelos seguintes principios:

» Direito a moradia, enquanto um direito individual e coletivo, previsto na Declara-
¢do Universal dos Direitos Humanos e na Constitui¢ao Brasileira de 1988. O direito

a moradia deve ter destaque na elaboragdo dos planos, programas e agoes;
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*  Moradia digna como direito e vetor de inclusdo social garantindo padrao minimo
de habitabilidade, infraestrutura, saneamento ambiental, mobilidade, transporte

coletivo, equipamentos, servigos urbanos e sociais;

» Funcgdo social da propriedade urbana buscando implementar instrumentos de refor-
ma urbana que possibilitem melhor ordenamento e maior controle do uso do solo,

de forma a combater a retengdo especulativa e garantir acesso a terra urbanizada;

* Questao habitacional como uma politica de Estado, uma vez que o poder publico é
agente indispensavel na regulagdo urbana e na regulagdo do mercado imobiliario,
na provisdo da moradia e na regularizacdo de assentamentos precarios, devendo ser,

ainda, uma politica pactuada com a sociedade e que extrapole mais de um governo;

» Gestdo democratica com participacdo dos diferentes segmentos da sociedade, possi-

bilitando controle social e transparéncia nas decisdes e procedimentos; e

» Articulagdao das a¢des de habitacao a politica urbana de modo integrado com as

demais politicas sociais e ambientais.

1.3 - Diretrizes da Politica Nacional de Habitacao

Sao diretrizes da Politica Nacional de Habitaczo:

» Garantia do principio da fungao social da propriedade estabelecido na Constitui¢ao
e no Estatuto da Cidade, respeitando-se o direito da populagdo a permanecer nas
areas ocupadas por assentamentos precarios ou em areas proximas, que estejam
adequadas do ponto de vista socioambiental, preservando seus vinculos sociais com
o territorio, o0 entorno e sua insercao na estrutura urbana, considerando a viabilida-

de econdmico-financeira das intervengdes;

*  Promocdo do atendimento a populagdo de baixa renda, aproximando-o ao perfil do
déficit qualitativo e quantitativo e com prioridade para a populagdo com renda de

até 3 salarios minimos;

*  Promogdo e apoio as interven¢des urbanas articuladas territorialmente, especial-
mente programas habitacionais, de infraestrutura urbana e saneamento ambiental,
de mobilidade e de transporte, integrando programas e agdes das diferentes politi-

cas, visando garantir o acesso a moradia adequada e o direito a cidade;

» Estimulo aos processos participativos locais que envolvam a populagdo beneficiaria,

especialmente nas intervengOes de integragdo urbana e regularizag¢do fundiaria;

* Atuacgdo coordenada e articulada dos entes federativos por meio de politicas que
apresentem tanto carater corretivo, baseadas em ag¢des de regularizacao fundiaria,
urbanizagao e inser¢ao social dos assentamentos precarios; quanto preventivo, com
agoes voltadas para a ampliacdo e universalizagdo do acesso a terra urbanizada e a

novas unidades habitacionais adequadas;
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» Atuacao integrada com as demais politicas publicas ambientais e sociais para garan-
tir a adequagdo urbanistica e sdcio-ambiental das intervengdes no enfrentamento da

precariedade urbana e da segregagao espacial que caracterizam esses assentamentos;

* Defini¢ao de parametros técnicos e operacionais minimos de interven¢ao urba-
na de forma a orientar os programas e politicas federais, estaduais e municipais,
levando-se em conta as dimensdes fundiaria, urbanistica e edilicia, a dimensao da
precariedade fisica (risco, acessibilidade, infraestrutura e nivel de habitabilidade) e
a dimensao da vulnerabilidade social, compativeis com a salubridade, a seguranca
e o bem-estar da populagao, respeitando-se as diferencas regionais e a viabilidade

econdmico-financeira das intervengoes;

» Estimulo ao desenvolvimento de alternativas regionais, levando em consideragao as
caracteristicas da populagao local, suas manifestacdes culturais, suas formas de orga-
nizagao e suas condi¢des econOmicas e urbanas, evitando-se solugdes padronizadas e

flexibilizando as normas, de maneira a atender as diferentes realidades do Pais;

Para que essas diretrizes se concretizem, a PNH enumera uma série de objetivos espe-

cificos (op.cit. p. 39), dentre os quais salientamos:

*  Garantir linhas de financiamento e subsidio, no &mbito do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (FNHIS);

* Apoiar e incentivar os estados, o Distrito Federal e os municipios na elaboragdo de

programas, planos e no desenho das intervengdes em assentamentos precarios;
* Promover e apoiar a¢des de desenvolvimento institucional;
» Estabelecer critérios e pardmetros técnicos de orientagdo para as intervengdes urbanas.

Sistema Nacional de Habitacao: a articulacao e competén-
cia dos entes federativos

34

A PNH prevé a organizagdo de um Sistema Nacional de Habitagdo (SNH) como um
instrumento de organizac¢ao dos agentes que atuam na area de habitagdo e como meio
para reunir os esfor¢os dos governos (Unido, Estados e Municipios) e do mercado privado,

além de cooperativas e associagdes populares, para combater o déficit habitacional.

A proposta do SNH esta baseada na integragao das agdes dos agentes que o compdem, na
possibilidade de viabilizar programas e projetos habitacionais a partir de fontes de recursos
onerosos € nao onerosos, na adogdo de regras unicas por aqueles que integram o sistema e
na descentralizacdo de recursos e das ac¢des, que deverdo, paulatinamente, ser implementa-

das de forma prioritaria pela instancia local.
Os principais agentes publicos do Sistema Nacional de Habitagdo sdo os seguintes:

* Ministério das Cidades — ¢ o 6rgdo responsavel pelas diretrizes, prioridades, estra-

tégias e instrumentos da Politica Nacional de Habitagdo. Esta também sob a sua
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responsabilidade a compatibilizagio da PNH com as demais politicas setoriais. E
responsavel pela formula¢do do Plano Nacional de Habita¢ao e pela coordenagdao
das ac¢des e da implementagao do Sistema, que inclui os orgamentos destinados a
moradia, estimulo a adesdo ao Sistema por parte dos estados e municipios, bem

como firmar a adesdo e coordenar sua operacionalizagio.

* Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social — tem a
competéncia especifica de estabelecer diretrizes e critérios de alocagdo dos recursos
do FNHIS, uma das principais fontes de recursos do sistema, de modo compativel

com as orientacdes da Politica e do Plano Nacional de Habitac¢2o.

*  Conselho das Cidades — é 6rgao colegiado de natureza deliberativa e consultiva
(sera melhor detalhado no proximo item). Em relagdo a Politica Nacional de Habi-
tacdo, tem algumas atribuigdes centrais especialmente no que tange as prioridades,
estratégias, instrumentos e normas da Politica; além de fornecer subsidios para a
elaboragdo do Plano Nacional de Habita¢do, acompanhar e avaliar sua implemen-
tacdo, recomendando providéncias necessarias ao cumprimento dos objetivos da

politica.

» Caixa Economica Federal — como agente operador do sistema é o responsavel
pela operagdo dos programas habitacionais promovidos com recursos do FGTS e
do FNHIS. E também quem intermedia o repasse de recursos do FNHIS para os
beneficiarios dos programas e é, ainda, o agente que operara os repasses fundo a
fundo previstos no Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS).
Como operador, perfaz também a fungado de analista da capacidade aquisitiva dos
beneficiarios nos casos dos programas do FGTS e avalia o cumprimento das etapas

para liberagdo de recursos de outras fontes.

* Orgaos descentralizados — constituidos pelos estados, DF e municipios, conselhos
estaduais, DF e municipais, com atribuigdes especificas de habitagdo no ambito

local.

» Agentes promotores tais como associagoes, sindicatos, cooperativas e outras enti-

dades que desempenhem atividades na area habitacional.
» Agentes financeiros autorizados pelo Conselho Monetario Nacional.

O Conselho Curador do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (CCFGTS), mesmo
ndo integrando diretamente a composi¢dao do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse
Social (SNHIS), definida pela Lei Federal n° 11.124/05, tem papel fundamental na imple-
mentagdo do Sistema, na medida em que delibera sobre os recursos do FGTS e, portanto,
da principal fonte estavel de recursos voltada para habitagcdo, e de parte substancial dos
programas da PNH. Estes programas, por sua vez, vém sendo adequados para responder
as diretrizes da Politica Nacional de Habitacdo por meio de Resolugdes do CCFGTS,

resguardada a sustentabilidade do Fundo.

O SNH esta subdividido em dois subsistemas que, de forma complementar, estabele-

cem mecanismos para a provisao de moradias em todos os segmentos sociais. Sdo eles:

~
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o Sistema Nacional de Habitagdao de Interesse Social (SNHIS) e o Sistema Nacional de
Habita¢ao de Mercado (SNHM), o primeiro voltado para o atendimento da populagio de
baixa renda e o segundo voltado para as familias de maior renda que podem ser atendi-
das pelo mercado. Neles, diferenciam-se as fontes de recursos, as formas e condi¢des de
financiamento e a distribui¢do dos subsidios que se direcionam para o Sistema Nacional

de Habitagao de Interesse Social e, dentro deste, para as faixas de menor renda.

Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social

O Sistema Nacional de Habitagido Interesse Social (SNHIS) foi regulamentado pela
Lei Federal n® 11.124 de junho de 2005 e esta direcionado a populagao de baixa renda,
especialmente a que se encontra limitada a rendimentos de até 3 salarios minimos e que

compde a quase totalidade do déficit habitacional do pais.

O SNHIS ¢ organizado a partir da montagem de uma estrutura institucional, composta
por uma instancia central de coordenagdo, gestdo e controle, representada pelo Ministério
das Cidades, além do Conselho Gestor do FNHIS, por agentes financeiros e por 6rgaos

e agentes descentralizados. Essa estrutura devera funcionar de forma articulada e com
fungdes complementares em que cada um desses agentes de representacdo nacional, insti-
tuidos por legislagdo e competéncias especificas, que passam a responder 8 PNH e devem
balizar seus programas e suas a¢oes pelos principios e diretrizes por ela estabelecidos. Ja
os agentes descentralizados, para participar do Sistema e ter acesso aos programas destina-

dos a habitagdo de interesse social, devem realizar a adesdao ao SNHIS.

A adesdao ao SNHIS ¢ voluntaria e se d4 a partir da assinatura do termo de adesao, por
meio do qual estados, municipios e Distrito Federal se comprometem a constituir, no

seu ambito de gestdo, um fundo local de natureza contabil — especifico para habitagao

de interesse social — gerido por um conselho gestor com representagdao dos segmentos da
sociedade ligados a area de habitagdo, garantindo o principio democratico de escolha de
seus membros; e compromete-se, ainda, a elaborar um plano local (estadual, distrital ou
municipal) de habitacdo. No termo de adesao, ainda estarao assinalados os compromissos

comuns, objetivos, deveres e responsabilidades das partes.

Essa estrutura espelha, no ambito local, a estrutura institucional e financeira montada
no ambito federal e permitird, com a adesdo ao Sistema, que os agentes locais obtenham
acesso aos recursos do FNHIS. E importante salientar que esses recursos nao sio onero-
sos e hoje sdo acessados a partir da apresentacdo de propostas junto aos programas que
contam com recursos do FNHIS. Todavia, no modelo proposto, parte dos recursos sera
destinada as transferéncias fundo a fundo que ficarao condicionadas ao oferecimento de
contrapartida do ente federativo, que poderao ser recursos financeiros, bens imoveis ou
servigos, desde que vinculados aos empreendimentos habitacionais para os quais serdo
dispensados recursos do FNHIS. A participagao com recursos por parte dos municipios
e estados, mesmo que em proporgdo inferior ao valor do repasse federal, é essencial para
a logica do SNHIS: trata-se da conjugacao de esforgos, a partir de principios e programas
comuns, para resolver de forma conjunta uma questao afeta a todos, isto €, a universaliza-

¢do da moradia digna.
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Para pleitear recursos do FNHIS estados e municipios devem aderir ao SNHIS

O Ministério teve, até janeiro de 2009, a adesdo de todos os estados e de 5. 121 municipios, 92% do

total de municipios existentes no pais.

Inicialmente, bastou formalizar a adesdo e comprometer-se, no prazo estipulado pelo Conselho

Gestor do FNHIS, a criar Fundo, Conselho de Habitagdo e a elaborar Plano Municipal de

Habitagdo. No entanto, até janeiro de 2009, apenas 1.138 municipios haviam enviado ao

Ministério das Cidades copia da lei de criagdo do Fundo e somente 23 concluiram o Plano

Habitacional.

O NAO CUMPRIMENTO DAS OBRIGACOES PACTUADAS NO TERMO DE ADESAO
INVIABILIZARA O ACESSO AOS RECURSOS DE 2009.

Segundo a Lei Federal n® 11.124/05, o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social

¢ composto por recursos advindos do: 1) Fundo Nacional de Habita¢ao de Interesse Social
(FNHIS); ii) Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS); iii) Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT). E, também, dos recursos provenientes de outros fundos que venham

a compor o FNHIS. E importante salientar que existem, ainda, no Sistema os recursos

do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) e do Fundo de Desenvolvimento Social

(FDS) que atendem programas habitacionais especificos.

O Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social (FNHIS), constituido pela Lei
Federal n° 11.124/05 é resultado do projeto de lei de iniciativa popular apresentado ao

Congresso Nacional em 1991. E elemento essencial do SNH e centraliza todos os recursos

or¢amentarios da Unido, ou administrados por ela, disponiveis para a moradia de baixa

renda. Alimentam esse fundo, além das dotagdes do OGU classificadas na fun¢io habita-

¢do, os recursos do FAS (Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social), os recursos prove-

nientes de empréstimos externos e internos para programas de habitagdo, e outras receitas

patrimoniais e operacionais, além de doagdes e contribuigdes variadas.

Os recursos do FNHIS sdo aplicados de forma descentralizada, por intermédio dos entes

locais que aderirem ao Sistema, assegurando o atendimento prioritario as familias de me-

nor renda por meio de uma politica de subsidios.

Tabela 1 - Investimentos em habitacdo e urbanizacdo de assentamentos precarios.

Recursos do OGU - PPA 2008 - 2011

Valor previsto

Agao (R$ em milhdes)
FNHIS 4.000
Subsidio Habitacional 900
Urbanizacgao de ’A'ssentamentos 7313
Precarios
Saneamento Integrado 3.799
Total 16.012
Meédia Anual — 2008 - 2011 4.003

Note que os recursos para obras
em assentamentos precarios NAO
S30 onerosos, ou seja, nao sao
empréstimos que devam retornar
ao governo federal. Compreen-
dem recursos do PAC — Programa
de Aceleragdao do Crescimento

e também recursos do FNHIS.
Estados e municipios solicitam
recursos anualmente para a viabi-
lizagdo de obras e, na medida de
disponibilidade e da aprovagdo da
SNH, estes sdo repassados.
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Tabela 2 - FGTS. Distribuicdo % das aplicacdes por Programa

Programa Orgado Realizado

Ano 2003 2004 2005 2006 2003 2004 2005 2006
Carta de Crédito Individual 45% 31% 42% 52% 52% 38% 72% 67%
Carta de Crédito Associativo Cohab’s 2% 1% 1% 2% 1% 1% 1% 1%
Carta de Crédito Associativos/Entidades 8% 13% 8% 8% 7% 6% 7% 7%
Apoio a Produgdo Habitacional 0% 1% 1% 0% 0% 0% 0% 0%
Pr6-Moradia 2% 3% 3% 1% 0% 3% 0% 0%
Operagdo Especial Carta de Crédito Associativo 2% 2% 1% 1% 2% 1% 2% 1%
Operagdo Especial Carta de Crédito Individual 5% 3% 2% 1% 5% 3% 3% 1%
Programa de Arrendamento Residencial - PAR 4% 13% 10% 10% 0% 12% 14% 14%
CRI - Certificado de Recebiveis Imobiliarios 3% 0% 1% 0% 0% 0% 0% 0%
Sub-Total Habitagao 71% 68% 69% 75% 68% 65% 100% 92%
San p/ todos — s pub 1% 6% 20% 17% 1% 1% 0% 7%
San p/ todos — s priv 28% 26% 7% 7% 31% 34% 0% 0%
Pr6 — Comunidade 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Pr6 — Transporte 0% 0% 5% 1% 0% 0% 0% 1%
Sub-Total Saneamento e Infraestrutura 29% 32% 32% 25% 32% 35% 0% 8%
Total FGTS 100% 100%  100% 100% 100%  100% 100% 100%

Fonte: Demonstragdes Financeiras do FGTS, publicadas pela CAIXA. Elaboragao Consorcio Instituto Via Publica / LabHab-FUPAM / Logos
Engenharia.

Notas: Os valores apresentados estdao atualizados em R$ de 2006 (pelo deflator do PIB) e as variagdes calculadas representam o crescimento real
entre 2003 e 2006. Devido a mudangas nos programas de saneamento, na tabela acima, em 2003 e 2004, onde se 1é Saneamento para Todos — Setor
Publico, leia-se FCP/ San e onde se 1é Saneamento para Todos — Setor Privado, leia-se Pro-Saneamento.

O Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), desde a sua constitui¢do na década
de 1960, representa a principal fonte de recursos para o financiamento das politicas de
habitagio popular e saneamento. E regido por normas e diretrizes estabelecidas por seu
Conselho Curador — CCFGTS —, composto por representacdo de trabalhadores, emprega-

dores e 6rgdos do governo federal. Parte substancial de seus programas esta incorporada

ao SNHIS, excluindo-se os voltados ao saneamento.

Desde os anos 1990 (governo FHC), a maior parte dos recursos do FGTS continua sendo
dirigida para o programa Carta de Crédito Individual para as modalidades que compreen-
dem cestas de materiais de construcdo e aquisi¢ao de imoveis usados. A produgdo de uni-
dades por meio do programa Carta de Crédito Associativa é outra importante modalidade.
Urbanizagdo de favelas so é possivel no Promoradia — programa com poucos recursos por-

que depende da capacidade de estados e municipios em contrair empréstimos (tabela 2).

As estratégias da PNH: financiamento, articulacao entre
. recursos onerosos e nao onerosos, politica de subsidio e
" planejamento das a¢oes

Uma das propostas centrais da PNH consiste em articular recursos onerosos e nao onero-
sos de maneira a ampliar o namero de pessoas atendidas pela politica. Como menciona-
do, o Fundo Nacional de Habita¢do de Interesse Social tem um papel central da Politica
Nacional de Habitagdo, pois para ele devem ser canalizados os recursos ndo onerosos do
governo federal destinados a politica habitacional para fins de subsidio. O mesmo devera

acontecer nos estados e municipios, que também deverao dispor de fundos de habitacao,
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para onde deverao ser direcionados os recursos or¢amentarios do nivel de governo corres-

pondente, além de repasses do fundo nacional.

o

Mais recursos do FGTS destinados para a baixa renda

A destinagdo percentual dos recursos do FGTS foi sendo alterada nos tiltimos anos para cumprir um

dos principios da PNH, que é o de priorizar o atendimento d populagdo de menor renda. Isto tem

sido possibilitado pela utilizacdo do resultado das aplicagées financeiras dos recursos do FGTS para

subsidio habitacional, focado nas faixas de baixa renda.

Grafico 1 - FGTS % Atendimento por faixa de Renda

43 33 30 29 26 22
19 13
26 25
25 41
65
44 46 56
32 26
Ano 2002 Ano 2003 Ano 2004 Ano 2005 Ano 2006 Ano 2007

o Até 03 SM o Entre 03 e 05 SM 0 Acima de 05 SM

No sentido de otimizar a aplicagdo dos recursos existentes, propde-se a definicao de
regras semelhantes na concessao de subsidio. As mesmas regras devem valer para todos
os programas de modo a: ampliar o atendimento da populagdo de baixa renda, alavancar
financiamentos com recursos do FGTS e possibilitar uma melhor adequagdo do financia-

mento a capacidade de pagamento dos beneficiarios.

Esse modelo, que ainda esta em construgdo, propde que quanto mais reduzidos forem os
rendimentos das familias a serem atendidas, maior deveria ser a participagdo dos recursos
ndo onerosos no mix proposto. Gradativamente, quanto maior a renda, menor seria a por-

centagem da parcela de subsidio, com aumento da utiliza¢do de recursos do FGTS.

Compondo-se com essa estratégia, outra agao fundamental é dinamizar o mercado habita-
cional para a classe média — a ser atendida com recursos do Sistema Brasileiro de Pou-
panca e Empréstimo — SBPE (poupanga) e do Sistema Financeiro Imobiliario — de modo
que este segmento possa deixar de utilizar o FGTS, que seria voltado para as faixas de
renda mais baixas. As medidas ja adotadas para ampliar o mercado habitacional privado,
buscam gerar condigdes favoraveis para que esse mercado possa atender gradativamente

setores médios com renda mais baixa.
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Legislacdao

Veja as leis que tem contribuido para os avangos da politica habitacional brasileira e que

vem impulsionando o credito imobilidrio:

A Lei 9.514 de 1997, que além da instituicdo do SFI, disciplina o instrumento da

alienagdo fiduciaria;
e A aprovacdo do Estatuto da Cidade, em 2001, Lei n°. 10.257;

* A criagdo do Programa de Subsidio a Habitagdo de Interesse Social (PSH) e o esta-
belecimento do regime de afetagdo (MP 2.212/01, regulamentada somente em 2004,
Lei 10.931), além do aperfeicoamento dos instrumentos do SFI — LCI e CCI (MP
2.223/01);

* A institui¢do do Programa de Arrendamento Residencial (PAR), em 2004 (Lei n°.
10.859), e o estabelecimento da isengdo de imposto de renda sobre ganhos de capital na
venda de imdveis de qualquer valor desde que o valor recebido seja utilizado na compra

de outro imével em um periodo mdximo de 180 dias (MP 252);

* A Resolugdo n° 460, de 14 de dezembro de 2004, cuja vigéncia teve inicio em maio de
2005, estabelecendo novas diretrizes para aplicacdo dos recursos do FGTS, destacando-
se a nova distribui¢do entre as dreas or¢amentdrias que garante a alocagdo de 60% para
Habitagdo Popular, 30% para Saneamento Basico, 5% para Infraestrutura Urbana e
5% para Habita¢do/ Operagées Especiais, e instituindo, ainda, novo modelo de con-
cessdo dos descontos dirigidos (subsidios) a financiamentos a pessoas fisicas com renda

familiar mensal bruta de até R$ 1.500,00;

o A Lei 10.931 de 2004, que estabeleceu o patriméonio de afetacdo, com regime especial de

tributagdo e o valor incontroverso nos contratos de financiamento,

* A criagdo, em 2005, do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS) e
do Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS), Lei n°. 11.124.

mento das familias a necessidade de moradia.

Assim, partindo-se de um mix das trés fontes basicas de recursos destinadas a habitacdo
(mercado, FGTS e fundo de subsidio) compostas de forma a atender todos os segmentos

sociais necessitados de moradia, a PNH também pretende ajustar a capacidade de paga-

Para que a estratégia tenha sucesso, € necessario racionalizar a aplicagao de recursos com a
formulagao de Planos Habitacionais de Interesse Social, em nivel municipal, estadual e fe-
deral. Os planos habitacionais, a serem articulados com os Planos Diretores, teriam o papel
de estabelecer uma estratégia de enfrentamento do problema em cada unidade da federagao,
definindo programas especificos adequados a realidade local, de evitar concessao de créditos
que excedesse os valores compativeis com as necessidades locais, de prevenir o desperdicio
de recursos decorrente da adogao tipologias e processos de produgao de custo superior ao

que determinada situag¢do exigiria, como tem acontecido com frequéncia no Brasil.
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Finalmente, dentro desta estratégia geral, a politica urbana e o desenvolvimento tecno-
logico cumprem papel fundamental na busca indispensavel pelo barateamento de custos
da produgdo habitacional. A logica adotada esta baseada na busca pela aproximagao ou
reducdo da diferenca entre os valores de financiamento e a capacidade de pagamento da
populagdo, visando reduzir o investimento global necessario para equacionar o problema e

0s recursos or¢amentarios para atender a populagdo mais pobre.

O desafio de equacionamento entre o barateamento e a qualidade do produto habitacional
ndo se limita aos aspectos institucionais e financeiros, mas envolve também a necessidade
de uma nova abordagem técnica. Avalia-se que, ainda que houvesse recursos suficientes
para produzir habitagdo em massa, os obstaculos tecnologicos impediriam um bom resul-

tado, gerando desperdicios e ineficiéncia.

Outra estratégia importantissima refere-se a necessidade de se criar institui¢des especificas no
ambito local para atuar na area habitacional e apostar na qualificagdo da administra¢ao para
enfrentar a questdao da habitagdo. E urgente a criagdo de mecanismos para tornar as adminis-

tragdes preparadas para o desafio de um grande impulso na intervengao sobre as cidades.

Desenho institucional, controle social e participacao na PNH

Nao temos ainda o suficiente distanciamento para avaliar, de forma consistente, as agdes
desenvolvidas pelo governo Lula na area da habitagdo, uma vez que a implementagdo de
uma nova politica habitacional requer um conjunto de medidas de ordem institucional, fi-
nanceira e técnica que demandam tempo. Mesmo com estas restrigdes, é possivel detectar
0s avangos ja conseguidos na implementagdo de uma nova politica habitacional e urbana

ao lado, contudo, de obstaculos que retardam e dificultam o seu surgimento.

Por um lado, é visivel o empenho do governo federal em criar as condigdes institucionais
para que se viabilize uma nova politica urbana e habitacional no pais. Malgrado a pequena
estrutura organizacional do Ministério das Cidades, sua criagdo € um marco historico nao
sO porque ele € o mais importante 6rgdao nacional responsavel pelo problema da moradia
desde a extingdo do BNH, como porque sua concep¢do, que pressupde um tratamento
integrado da questdo urbana, representa um avango em relacao a tradicional fragmentagao
que tem sido regra na gestao publica. A este ministério agregaram-se as politicas setoriais
urbanas, de saneamento, de habitacdo e de transporte, e a transversalidade do planejamen-
to territorial e da regularizag¢do fundiaria urbana. Coube-lhe, ainda, a incumbéncia de ar-
ticular e qualificar os diferentes entes federativos na montagem de uma estratégia nacional
para equacionar os problemas urbanos das cidades brasileiras, alavancando mudangas com

o apoio dos instrumentos legais estabelecidos pelo Estatuto da Cidade.

E importante enfatizar que para a PNH o estabelecimento de instancias institucionali-
zadas que exer¢am o controle social ¢ um elemento basilar. Devido a sua importancia
estrutural, a criagdo de instancias congéneres nos estados e municipios tornou-se um dos

condicionantes para o acesso aos recursos do FNHIS.

Fazem parte dos agentes de controle social, no Sistema Nacional de Habita¢ao, o Con-
selho das Cidades e, no Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social, o Conselho

Gestor do Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social.

=
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5.1 - Conselho das Cidades

Do ponto de vista da implementagao institucional da PNH, um dos principais avangos
ocorreu na construc¢ao da instancia de participagdo e controle social da politica urbana, o
Conselho das Cidades (ConCidades), cujos membros sao eleitos a partir da Conferéncia
Nacional, sendo composto por quatro Camaras Técnicas (ligadas as quatro secretarias

nacionais do Ministério das Cidades).

As Conferéncias das Cidades permitem mobilizar governos, assembléias e cimaras legis-
lativas, movimentos populares, ONGs, entidades empresariais e profissionais, sindicatos

de trabalhadores e institui¢cdes académicas, para o debate e a formulagdo de propostas de
politicas setoriais e integradas para Habitagdo, Saneamento Ambiental, Transito, Trans-

porte e Mobilidade Urbana e Planejamento Territorial. As conferéncias sao realizadas a

cada trés anos em todas as esferas de governo.

O ConCidades foi empossado em abril de 2004 com objetivo de construir uma politica de
desenvolvimento urbano, fortalecendo a construgdo de politicas publicas que comprometi-
das com o acesso a todos os cidaddos ao direito a cidade. Esta vinculado ao Ministério das
Cidades e é composto de 86 titulares sendo: 23 representantes de movimentos populares;
16 do poder publico federal; 9 do poder publico estadual; 12 do poder publico municipal,
08 dos empresarios; 08 dos trabalhadores; 6 das entidades profissionais e 04 de organiza-
¢Oes ndo-governamentais. Também integram o Plenario do ConCidades, com direito a voz
e sem direito a voto, 9 representantes dos Governos Estaduais e do Distrito Federal, indi-
cados pelos respectivos representantes legais, na condi¢ao de observadores, condicionando
o direito de participar a existéncia de Conselho Estadual das Cidades, ou outro 6rgao
colegiado com atribuigdes compativeis no ambito da respectiva unidade da federagdo. Os

membros do ConCidades tem mandato de trés anos, podendo ser reconduzidos.

Desde a instalacdao do primeiro Conselho, em 2004, foram aprovadas varias resolugoes,
como as propostas da Politica Nacional de Habitagao, Politica Nacional de Saneamento,
Politica Nacional de Transito, Politica Nacional de Mobilidade e Transporte Urbano, a
Campanha Nacional pelos Planos Diretores Participativos, o Programa Nacional de Regu-

)\

larizagdo Fundiaria, entre outros assuntos.

Conferéncia das Cidades:

Um marco na democratizagdo da gestdo das politicas urbanas e habitacionais

No processo preparatorio para a Conferéncia das Cidades, os municipios realizam conferéncias de cardter

local e elegem delegados para conferéncias estaduais, que ocorrem em todas as 27 Unidades da Federagdo.

Nestas elegem-se os delegados para a Conferéncia Nacional. Outros sdo indicados pelas entidades nacion-

ais ligadas as politicas urbanas. Participa da Conferéncia um amplo niimero de delegados por segmento

social ou institucional: movimentos sociais, entidades empresariais, sindicais, pesquisadores, universi-

dades, ONG'’s, profissionais de arquitetura, engenharia e geografia e ainda das instituicoes governamen-

tais e legislativas.

Até o presente momento, ocorreram trés Conferéncias das Cidades, em 2003, 2005 e 2007.
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Quadro 1 - Conferéncias Estaduais e Municipais

Etapas Dados 1.* Conferéncia 2" Conferéncia 3" Conferéncia

Total de
Conferéncias 1.430 869 1.554
Municipais

Total de
Conferéncias 150 243 150
Regionais

Total de
Municipios
que
participaram

Preparatdrias
3.457 3.120 3.277

Total de
Conferéncias 27 27 27
Estaduais

Fonte: CEM/ Cebrap, Ministério das Cidades. Elaboragao: consorcio Via Publica/FUPAM/Logos Engenharia.

5.2 - Conselho Gestor do FNHIS

O Conselho Gestor do FNHIS (CGFNHIS), também integrante da estrutura do Minis-
tério das Cidades, ¢ um 6rgdo de carater deliberativo, composto de forma paritaria por

orgaos e entidades do poder executivo e representantes da sociedade civil. A ele cabe:

» Estabelecer diretrizes e critérios de alocagdo dos recursos do FNHIS, observados
a PNH, a Lein.” 11.124/2005, o Plano Nacional de Habitacao e as diretrizes do
Conselho das Cidades;

» Aprovar or¢amentos e planos de aplicacdo e metas anuais e plurianuais dos recur-
sos do FNHIS;

e Deliberar sobre as contas do FNHIS;

* Dirimir davidas quanto a aplicagdo das normas regulamentares, aplicaveis ao

FNHIS, nas matérias de sua competéncia;

* Aprovar seu regimento interno.

As competéncias deste Conselho sdo, portanto, especificas, direcionadas ao controle social
do FNHIS. Nao competem ou se sobrepdem as fungdes e competéncias do ConCidades,

descrito anteriormente.

De acordo com a Lein.® 11.124/2005, a composi¢ao do Conselho Gestor € paritaria e
seus 24 membros devem ser integrantes do Conselho das Cidades. Seus membros repre-
sentam a administragao publica federal (com 12 representantes) e organizac¢des da socieda-
de civil (com 12 representantes: 4 representantes de entidades vinculadas aos movimentos
populares, 3 de entidades vinculadas aos trabalhadores, 3 de entidades da area empresa-

rial, 1 da area académica, profissional ou de pesquisa e 1 de ONG).

Diferentemente do Conselho das Cidades, o CGFNHIS nao atua com assessoria de Co-

mité Técnico, contando com o apoio técnico e administrativo da Secretaria Nacional de

~
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Habitagao para o exercicio de suas competéncias. Desde sua institui¢dao, tem funcionado

com regularidade com, no minimo, quatro reunides por ano.

5.3 - Conselho Curador do Fundo de Garantia do Tempo de Servico
(CCFGTS)

O Conselho Curador do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (CCFGTS) - mes-

mo ndo integrando diretamente o SNHIS — tem, na forma definida pela Lei Federal n°
11.124/2005, um papel fundamental na implementac¢io do Sistema, na medida em que
delibera sobre a principal fonte estavel de recursos do SNHIS e parte substancial dos pro-

gramas da PNH, cabendo-lhe:

» Estabelecer diretrizes para aplicagdo dos recursos do FGTS, o que inclui a distribui-
¢do dos recursos de acordo com as areas de aplicagao (habitagdo, saneamento, in-
fraestrutura urbana), as unidades da federagdo e as faixas de renda, além de definir

as condigdes financeiras para a aplica¢do dos recursos;

* Aprovar os orgcamentos anuais para a aplicagdo dos recursos do FGTS, incluindo o
montante de desconto (subsidio), de acordo com a politica definida pelo Ministério

e pelo Conselho das Cidades, respeitando a sustentabilidade dos recursos do FGTS;

» Apreciar as alteragdes propostas pelo Ministério das Cidades para a adequagao
dos atuais programas do Fundo as diretrizes da PNH e dar as diretrizes ao agente

operador para implementa-las;

» Viabilizar fontes estaveis de recursos para a realizagdo da Politica de Habitagao de

Interesse Social.

Cabe ao CCFGTS, portanto, definir o montante anual e condi¢des de aplicagdo de parte
dos recursos para implementac¢ao da politica federal de subsidio e da principal fonte one-

rosa de financiamento dos programas federais para habitacdao de interesse social.

O CCFGTS apresenta uma composico diferente dos conselhos até aqui descritos. E
ligado ao Ministério do Trabalho e Emprego, cujo ministro o preside (o Ministério das
Cidades ocupa a vice-presidéncia). E constituido por um colegiado tripartite composto por
representantes dos trabalhadores, dos empregadores e do governo federal, atendendo ao
disposto no art. 10 da Constitui¢ao Federal, que determina essa composi¢ao quando os
interesses de trabalhadores e empregadores se fizerem presentes em colegiados dos 6rgaos
publicos. O Conselho Curador do FGTS ¢é formado por 8 representantes do governo fede-

ral, 4 representantes dos trabalhadores e 4 representantes dos empregadores.

3

Controle social na destinagdo de recursos para habitacdo

*

Como vimos, as principais fontes de recursos que alimentam a Politica Nacional de Habitagdo, bem

como suas propostas e diretrizes, estdo submetidas ao controle social por meio de Conselhos.

Isto tem garantido um verdadeiro processo democratico na alocagcdo dos recursos para habitacdo?

Qual a sua avaliacdo?

Aula 02

44

! : Ministério das Cidades

UM PAIS DE TODOS



Plano Nacional de Habitacao - PlanHab

O Plano Nacional de Habita¢ao — PlanHab ¢ um dos instrumentos previstos para a im-
plantacdo da nova Politica Nacional de Habitacao. O principal objetivo do PlanHab ¢é pla-
nejar as a¢des publicas e privadas, no médio e longo prazo, com o propédsito de formular
uma estratégia do Governo Federal para enfrentar as necessidades habitacionais do pais,
considerando o perfil do déficit habitacional, a demanda futura por moradia e a diversida-

de do territorio nacional.

A elaboragdo do PlanHab teve inicio em julho de 2007 e foi finalizada em dezembro de
2008, sob coordenacgdo da Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades

e com a consultoria, contratada em processo licitatério, do Consorcio PlanHab, formado
pelo Instituto Via Publica, LabHab/FAU-USP e Logos Engenharia. O documento apre-
sentado a Secretaria Nacional de Habitacdo em dezembro de 2008 representa a finalizagdo
desse intenso trabalho de elaboragao participativa e é a versdao para debate nacional das

propostas do Plano, devendo agora ser pactuado com todos os segmentos da sociedade.

Vale destacar que o PlanHab se caracteriza simultaneamente como um plano estratégico de
longo prazo e como um plano de agdo, ou seja, uma ferramenta de planejamento com pro-
postas que sdo operacionais e que devem ser implementadas no curto, médio e longo prazo.
Por isso as suas propostas e estratégias de agao e suas etapas de implementagdo se articulam
a elaboragao dos Planos Plurianuais - PPAs e até o ano de 2023 (2011, 2015, 2019 e 2023),
devendo ser revisto a cada quatro anos, a partir de uma avaliagdo do periodo anterior e da

analise dos novos cenarios e projecoes, capazes de orientar o periodo seguinte.

A elabora¢ao do PlanHab contou com um intenso processo participativo que, desde o
come¢o, envolveu todos os segmentos da sociedade civil, buscando pactuar visdes sobre

o cenario habitacional brasileiro e sobre propostas que fossem surgindo no processo de
discussao. Além das reunides com canais institucionais de controle social e participacao

e reunides com segmentos da sociedade — movimentos populares, empresarios, entidades
técnicas e académicas, organiza¢des ndo-governamentais (ONGs) e poder publico mu-
nicipal e estadual —, sua construg¢do envolveu, também, instancias de acompanhamento
do trabalho, espacgos especificos de participagdo, como seminarios nacionais e regionais,
discussdes com segmentos da sociedade civil organizada, mesas com especialistas e repre-

sentantes de organizagdes.

A ¥

A experiéncia de elaboragdo participativa do PlanHab pode servir de referéncia para a elaboragdo

dos Planos Locais de Habitagdo. O importante é compreender que o envolvimento e o engajamento

da sociedade local, por meio das organizagées atuantes na drea habitacional e urbana, é essencial

para garantir a pactuagdo de estratégias de acdo e o comprometimento com as propostas que sergo

definidas nos Planos.
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Para a elaboracao do diagnostico do PlanHab, a Secretaria Nacional de Habitagdao con-
tratou, previamente, estudos técnicos que foram estratégicos para a definicdo do Plano.
Esses estudos estdo disponiveis no site do Ministério das Cidades e podem servir de fonte
de consulta para a elaboragao dos Planos Locais de Habitagao. Os estudos sao: o “Déficit
Habitacional no Brasil”, produzido pela Fundagao Joao Pinheiro, a “Proje¢do da Deman-
da Demografica Habitacional”, produzido pelo CEDEPLAR/UFMG e ainda, os estu-
dos “Aplicagdes de Geoprocessamento para a Politica de Habitagdao em Assentamentos
Precarios” (que resultou na produgdo de cartografias de 361 municipais, e na publicacdo
Assentamentos Precarios no Brasil Urbano) e “Capacidades Administrativas dos Munici-
pios Brasileiros e Déficit Habitacional”, produzidos pelo Centro de Estudos da Metropo-
le/Cebrap. Ao longo do curso abordaremos cada um desses estudos e as possibilidades de

utilizacao na elaboragdo dos Planos Locais de Habitagao.

Inicialmente, salientamos que todas as propostas e estratégias de agao estao estruturadas
em uma analise regional da diversidade da questdo habitacional no pais. Essa analise foi
sintetizada (Quadro 2) em uma tipologia de municipios que agrupa todos os municipios

brasileiros em 11 categorias de cidades.
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Quadro 2 - Tipologia de municipios utilizada nas analises do PlanHab

Regides metropolitanas do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo

A Metropoles situadas em regides de alta renda, com alta desigualdade so-
cial. Sdo denominadas metrépoles globais pela concentragao de atividades

e fluxos econdémicos e financeiros.

Regides metropolitanas e principais aglomeragdes e capitais do Centro-Sul

Municipios integrantes de regiGes me- Metrépoles, aglomeragdes urbanas e capitais situadas em regides de alto

tropolitanas e municipios com mais
de 100 mil habitantes

estoque de riqueza e grande importancia funcional na rede de cidades. Sao

consideradas cidades polo em suas respectivas regides.

Regides metropolitanas e principais aglomeragdes e capitais prosperas do
Norte e Nordeste

Principais centros polarizadores do Norte e Nordeste, com estoque de
riqueza inferior aos tipos A e B, com maior concentragdo de pobreza e alta

desigualdade

Aglomerados e centros regionais do Centro-Sul

. . Municipios situados em regides com alto estoque de riqueza, com impor-
Municipios integrantes de regides me- o . . N
tancia como centros polarizadores em sua microrregido.

tropolitanas e municipios com mais - -
) . Aglomerados e centros regionais do Norte e Nordeste

de 100 mil habitantes

Municipios com baixo estoque de riqueza, porém com grande importancia

regional. Cidades polo situadas em microrregides de menor dinamismo.

Centros urbanos em espagos rurais prosperos

F Municipios que estdo crescendo moderadamente, situados nas microrre-
gides mais ricas do pais. Tém mais condi¢des de enfrentar o déficit com

recursos proprios.

Centros urbanos em espagos rurais consolidados, com algum grau de

Municipios com populagdo entre 20 e dinamismo
100 mil habitantes G Municipios situados em microrregides historicamente de maior pobreza e
relativa estagnacao, mas apresentam situagdao mais positiva em compara-
¢do aos demais tipos subsequentes.
Centros urbanos em espagos rurais com elevada desigualdade e pobreza
H

Municipios que se destacam pelos niveis mais elevados de pobreza, maior

numero de domicilios sem banheiro e alto déficit habitacional relativo.

I  Pequenas cidades em espagos rurais prosperos

Municipios com populagdo com Pequenas cidades em espagos rurais consolidados, mas de fragil dinamis-

menos de 20 mil habitantes mo recente

K Pequenas cidades em espagos rurais de pouca densidade econdmica

Secretaria Nacional de Habitacao ﬁﬂ

47 Aula 02



Mapa 1 - Tipologias de municipios do PlanHab

TIPOS DE MUNICIPIOS

Ha (57)
He (186)
mc (63)
mOo (214)
NE (57)
BF (250)
Oe (274)
HH (586)
| K (a76)
K (1437)
Bk (1408)
] sem informagdo  (55)

Elaboragao: Consorcio Instituto Via Publica, LabHab-FUPAM, Logos Engenharia, a partir de dados do Observatorio das
Metropoles/ MCidades, 2005.

Para saber mais sobre as tipologias do PlanHab, orientamos que vocé acesse o documento
completo disponivel no site do Ministério das Cidades. L4 vocé encontrard uma explica-
¢do da metodologia utilizada e, também, uma descri¢ao de cada uma das tipologias de
municipios. Caso vocé queira saber sobre a tipologia de seu municipio, propomos que vocé

acesse a tabela do estudo.

Caracterizacao dos Tipos de Municipios - Estudos Técnicos PlanHab

http:/ I'www.cidades.gov.br/ secretarias-nacionais/ secretaria-de-habitacao / planhab / biblioteca/
Tipologia%20de %20Municipios %20do %20PlanHab. pdf

Classificacdo dos municipios brasileiros segundo a tipologia do PlanHab
http:/ /www.cidades.gov.br/ secretarias-nacionais/ secretaria-de-habitacao / planhab / biblioteca/
Tipologia%20de %20Municipios %20-%20PlanHab. pdf

! : Ministério das Cidades

Au|a()2 48 UM PAIS DE TODOS



Para os objetivos desse curso, destacamos agora as principais propostas do Plano Nacional

de Habitagdo inseridas em seus quatro eixos estratégicos:

a) Financiamentos e subsidios;
b) Arranjos e desenvolvimento institucional
¢) Cadeia Produtiva da Constru¢do Civil;

d) Estratégias urbano fundiarias

6.1 - A estratégia no eixo Financiamento e Subsidios

O eixo Financiamentos e subsidios parte do objetivo de criar um novo modelo de finan-
ciamento e subsidios, capaz de garantir recursos para a urbanizag¢do de assentamentos
precarios e para uma producao massiva de unidades novas, com foco nas faixas de baixa

renda onde se concentram as necessidades habitacionais.
Assim, o PlanHab estabelece as seguintes estratégias no eixo Financiamentos e Subsidios:

1. Ampliar os recursos nao onerosos destinados a habitacdo de interesse social, garantin-

do estabilidade e previsibilidade;

Destinar recursos do FNHIS para urbanizacdo e regularizagdo de assentamentos preca-
rios e produgao de unidades novas para as familias sem capacidade de tomar financia-
mento (Grupo de Atendimento 1 — ver box a frente para maiores explica¢des sobre a

estratificacdo das familias em grupos de atendimento);

Reduzir os custos e ampliar o orgamento do FGTS para ampliar o financiamento as

familias que necessitam de subsidio parcial (Grupos de Atendimento 2 e 3);

Criar a Carta de Subsidio para operacionalizar com agilidade a politica de subsidios,
com recursos do FGTS e do SNHIS;

Criagdo do Fundo Garantidor para reduzir o risco de crédito do agente financeiro e
garantir o atendimento as faixas de baixa renda com alto risco de crédito. O foco do

fundo é o Grupo de Atendimento 2;

Estimular, através de direcionamento, a utilizagcao de recursos do SBPE para financiar

iméveis destinados ao Grupo de Atendimento 4.

A criagdo de um novo modelo de financiamento e subsidio é essencial no equacionamento das

necessidades habitacionais no Brasil® e ¢ a pedra angular da estratégia tracada no PlanHab.

Neste eixo, os principais desafios sdo a insuficiéncia de renda de parte significativa da po-
pulagdo para acessar uma solugdo habitacional adequada, o alto custo do bem habitagao,
as dificuldades do financiamento a longo prazo, a reduzida capacidade de poupanca e de
investimento presentes no pais e a necessidade de enfrentamento de um déficit habitacio-

nal e uma demanda futura de grande escala.

Frente ao quadro das fontes de recursos para habitagio existentes no pais, ampliar os recur-
sos ndo onerosos e potencializar a utilizagdo dos recursos onerosos, sobretudo do FGTS, ¢
essencial. O FGTS é um fundo saudavel, com grande disponibilidade de recursos e estrutu-

rado para apoiar o acesso a moradia, mas encontra-se limitado devido a renda insuficiente

~
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2As necessidades habitacio-
nais brasileiras entre 2005 e
2023 compreendem o déficit
habitacional, calculado em
7,9 milhoes de domicilios —
conforme estudo da Fundagdo
Joao Pinheiro para o Ministé-
rio das Cidades — e a demanda
demografica habitacional,
calculada em 27 milhdes de
domicilios — conforme estudo
do CEDEPLAR/UFMG para
0 Ministério das Cidades.
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de parte significativa das familias que necessitam de atendimento habitacional. As estraté-
gias propostas buscam viabilizar a utilizagdo massiva deste funding, sem afetar a sua susten-
tabilidade, a0 mesmo tempo em que se propde a criagdo de mecanismos para subsidiar as

familias que nao tém condig¢des de assumir o pagamento de um financiamento habitacional.

Outra importante proposta nesse eixo € a estruturagao de um modelo de garantias e se-
guros, com a criagdo de um “Fundo Garantidor de Financiamentos Habitacionais”. Esse
Fundo tera o objetivo de viabilizar o acesso ao financiamento de longo prazo para fami-
lias com capacidade de pagamento mensal, classificadas como alto risco de crédito pelas
institui¢Oes financeiras, mediante estimulos ao credor e ao devedor. Trata-se, portanto,

de possibilitar o acesso ao bem habitacional as familias que tém capacidade de tomar um
financiamento, mas que, atualmente, tém rendimento considerado insuficiente para um
financiamento de longo prazo. Esse Fundo Garantidor também possibilitara uma maior
utilizagdao dos recursos de financiamento do FGTS, que poderao ser complementados com
recursos a fundo perdido do OGU/FNHIS, por meio de um programa de subsidios habita-

cionais, a ser criado, capaz de chegar com rapidez as familias de baixa renda.

A\

Grupos de Atendimento adotados pelo PlanHab

Para potencializar a aplicagdo dos subsidios (recursos a fundo perdido) com vistas @ ampliagdo da
abrangéncia do atendimento habitacional, foram previstos Grupos de Atendimento de acordo com difer-
engas de renda familiar regional, capacidade de acessar um financiamento e de acordo com as fontes de

recurso que possam viabilizar esse financiamento.

Capacidade Financeira Necessidades Fontes de Recursos

Familias com renda liquida abaixo
Grupo 1 . . 12,9 FNHIS
da linha de financiamento.

Familias que acessam ao finan-

ciamento habitacional, mas que FGTS / FNHIS Finan-
Grupo 2 o 11,6 . gt

requerem subsidio de complemento ciamento com subsidio

e equilibrio

Familias que podem acessar ao
Grupo 3 financiamento habitacional com 4.8 FGTS / SBPE

subsidio de equilibrio.

Familias com capacidade de assum-
Grupo4 | ) i 3,7 FGTS / SBPE
irem financiamento habitacional

Familias com capacidade de acesso
Grupo 5 aum imdvel através de financiamen- 1,9 SBPE

to de mercado

Fonte: Elaborag¢do do Consorcio Instituto Via Publica / LabHab-FUPAM / Logos Engenharia.
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6.2 - A estratégia no eixo Arranjos e Desenvolvimento institucional

Para o eixo Arranjos e Desenvolvimento Institucional, o PlanHab adota o objetivo de
implementar o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e consolidar
um modelo de politica habitacional baseada na descentralizagdo, articulagao intergover-
namental e intersetorial, participacao e controle social. Para alcangar esse objetivo, ¢ es-
sencial que as institui¢des publicas e os demais agentes privados operem sob uma mesma
otica, em torno de conceitos e foco de atuagdo comuns, por meio de programas e agdes

articuladas a partir de diretrizes nacionais e das seguintes estratégias:

1. Fortalecer o setor publico e explicitar os papéis e competéncias de cada nivel de gover-
no no SNHIS;

2. Fortalecer os agentes nao estatais para exercerem seu papel no SNHIS;

3. Garantir o controle social e a participagdo da sociedade na implementa¢do da politica

e dos planos habitacionais nas trés esferas federativas;

4. Criar o Indice de Capacidade Institucional Habitacional e de Gestdo Urbana para bo-
nificar com maior acesso aos recursos federais os entes federativos que se qualificarem

para gerir adequadamente o setor habitacional;

5. Capacitar os varios agentes do SNHIS para garantir repertério comum, agilidade e

qualidade na implementagdo do PlanHab;

6. Instituir o sistema de informagdes da habitagdo a partir do cadastro nacional CAD-

Unico completado com informacdes para a gestdo e avaliacdo da politica habitacional;

7. Criar um sistema de monitoramento e avaliagdo que permita o controle dos resultados

e a revisdo periddica do Planhab.

6.3 - A estratégia no eixo Politica Urbana e Fundiaria

O PlanHab considera fundamental dar aten¢do especial a questao do acesso a terra urba-

nizada e a dindmica urbana como um eixo estratégico para a implementagdo das propos-

tas de politica habitacional. Nao poderia ser diferente, ja que a questao da habitagdo é,
fundamentalmente, um problema urbano. Além de ndo ser possivel produzir moradias
sem uma base fundiaria, o uso residencial ocupa a maior parte das cidades, com fortes

relagdes com as politicas de ordenamento territorial, mobilidade e saneamento.

Dado o carater especulativo da apropriacao privada, a escassez relativa da terra apta para
a moradia e os impactos urbanos e ambientais da sua localizagdo, o equacionamento das
necessidades habitacionais exige a estrutura¢do de uma estratégia especifica para garantir
0 acesso a terra legalizada e urbanizada, assim como a regulariza¢do fundiaria de assenta-
mentos informais, combatendo o patrimonialismo e estimulando os varios agentes a ado-

tarem politicas que alterem a maneira como as cidades brasileiras tém se desenvolvido.

Em geral, as leis urbanisticas sao omissas ou destinam parcelas infimas do solo urbano
aos mercados populares, dificultando e encarecendo o acesso a terra para Habitagdo de
Interesse Social (HIS), influindo na formac¢ao de assentamentos precarios. O equaciona-

mento das necessidades habitacionais exige que este processo seja estancado, evitando-se

~
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que os subsidios sejam transferidos para a especulacao imobiliaria. Por isto, os aspectos urbanos e
fundiarios sdo estratégicos no PlanHab, cabendo aos municipios um papel essencial para o sucesso

dos objetivos tracados, isto é:

» Garantir acesso a terra urbanizada, legalizada e bem localizada para a provisao de HIS

(unidades prontas ou lotes) na escala exigida pelas metas do PlanHab;

* Regularizar os assentamentos informais, garantindo a permanéncia dos moradores de baixa

renda.
Para alcangar os objetivos, foram tragadas as seguintes estratégias:

1. Incorporar instrumentos de manejo do solo urbano e de regularizagao fundidria de assenta-
mentos precarios e informais no PL 3.057/2000 (que altera a Lei 6.766/79 que dispde sobre o
parcelamento do solo para fins urbanos e sobre a regularizag¢do fundiaria sustentavel de areas

urbanas);

2. Estimular os municipios a adotarem instrumentos que facilitem o acesso a terra urbanizada,

utilizando o Indice de Capacidade Institucional Habitacional e Gestio Urbana;

3. Dimensionar a terra necessaria para a producdo de HIS e integrar a regularizacdo fundiaria nos

Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social;
4. Produzir e regularizar a Habitagcdo de Interesse Social nos imoveis da uniao;

5. Criar o subsidio localizagdo para viabilizar a produgdo e a reabilitagdo de HIS em areas histori-

cas, centrais e consolidadas;

6. Aplicar os instrumentos de regularizagao fundiaria previstos no Estatuto da Cidade e na Medi-
da Provisoria 2.220/2001;

7. Revisar as acOes possessorias no Codigo de Processo Civil.

6.3 - A estratégia no eixo Cadeia Produtiva da Construtiva Civil

Outro eixo importante para potencializar o acesso @ moradia digna relaciona-se as medidas para
dinamizar a cadeia produtiva da construgdo civil. Tratam-se de medidas que possibilitardao ampliar
a produgio e estimular a modernizag¢do da cadeia produtiva da construg¢do civil voltada a produ-
¢do de HIS e a habitagdo do mercado popular, buscando obter qualidade, menor custo, ganho de

escala e agilidade na producgdo. Para tanto, foram estabelecidas as seguintes estratégias:

1. Desonerar o processo de producao da Habitacao de Interesse Social, garantindo que os incenti-

vos gerem efetivamente uma redugdo no custo e o aumento na oferta da moradia;

2. Dar agilidade aos procedimentos de aprovacao de empreendimentos habitacionais, buscando
simplificar o processo de licenciamento no ambito local e criando um ambiente favoravel a

celeridade dos registros cartoriais;

3. Modernizar processos de produgdo a partir do incentivo a utilizagdo de materiais, componentes,

sistemas e tecnologias adaptadas as caracteristicas regionais e adequadas as especificidades da HIS;

4. Estabelecer normas gerais aplicaveis em todo o territorio que déem homogeneidade as exigén-
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cias para a Habitacao de Interesses Social,

5. Capacita¢ao de mao de obra e de profissionais que trabalham no setor habitacional
voltado a HIS, buscando alcangar maior qualidade nos projetos e no processo de cons-

trucgao;

6. Apoio ao autoempreendimento da casa propria e a0s processos com autogestao e coo-

perativados.

6.5 - A articulacao dos eixos estratégicos e a implementacao do
PlanHab

Cada um dos eixos estratégicos foi detalhado no Plano Nacional de Habitac¢ao, sendo
fundamental dar andamento a sua implementacio. E fundamental salientar que esses
eixos estdo intrinsecamente articulados e que ndo havera alteragdes substanciais no qua-
dro da politica habitacional no pais se nao houver agdes nas quatro frentes. Apesar de ser
ponto-chave na proposta, a questdo financeira nao ¢ a Unica para se alcangar os objetivos
do Planhab. Os obstdculos no ambito institucional para a implementagdo em larga escala,
os constrangimentos da cadeia produtiva, cujos produtos, em geral, nao estao adequados
para atender a demanda prioritaria e o gargalo que representa a terra urbanizada e regula-
rizada para a produgdo da HIS em condigdes urbanas adequadas poderao ser impeditivos
para que os recursos sejam aplicados corretamente e para que alcancem a populagdo-alvo
que o plano quer atender. A¢des nos quatro eixos devem, portanto, ser implementadas

concomitantemente para que o Planhab alcance os objetivos tragados.

Finalmente, ¢ importante ressaltar que o PlanHab é um desdobramento da Politica Nacio-
nal de Habitagdo, que vem sendo implementada desde 2004. Nao é uma carta de inten-
¢Oes, retorica, pois partiu de diretrizes consolidadas, dialogou com as agdes que estao em
curso e com os atores concretos que atuam no setor, propondo uma estratégia articulada a
um conjunto de iniciativas, algumas que ja estdao sendo adotadas para transitar da situagio

atual para o horizonte esperado.

O processo de planejamento proposto implica uma estratégia de longo prazo articulada a
sua implantagdo, definindo etapas com objetivos e agdes prioritarias, em busca de efeti-
vidade. Como mencionado, a implementa¢do do PlanHab est4 dividida em trés etapas,
vinculadas aos PPA’s, sendo que a primeira, entre 2009 a 2011, ¢ uma transi¢do, que
dialoga com o contexto atual, propondo medidas de curto prazo capazes de gerar efeitos
imediatos na dire¢do proposta. Na segunda etapa, espera-se consolidar o novo modelo e,
na terceira, colher os resultados, avangando-se em dire¢do ao equacionamento das necessi-

dades habitacionais do pais.

No curto prazo, a implementagido do PlanHab pode, ainda, dar um sentido mais estraté-
gico as medidas anticiclicas tomadas pelo governo federal para dinamizar o setor imobi-
lidrio e manter a atividade econémica e o nivel de emprego nesse periodo de crise inter-
nacional, visando atenuar suas repercussdes no pais. Neste sentido, a articulagdo com um
plano de longo prazo, focado no desenvolvimento econdmico e social do pais, no qual os
recursos alocados podem dinamizar o setor produtivo e, ainda, gerar um forte impacto na
politica social, dando um sentido muito mais estratégico ao programa habitacional que o

governo federal anunciou no inicio de 2009.
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No Moédulo I discutimos o contexto do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social
(PLHIS). No Modulo 1T vamos tratar da elaboracdo do PLHIS e para tanto subdividimos
seu conteudo em trés partes. Na primeira parte, Aula 03, sera discutida a metodologia
para elaboragio do PLHIS. Na segunda parte, que retine as aulas de 04 a 07, trataremos
do Diagnostico do PLHIS. As aulas 04, 05 e 06 apresentam subsidios para elaboragao do
Diagnostico e a Aula 07 apresenta um roteiro comentado para elaboragdo do mesmo. Na

Aula 08 serdo discutidas as estratégias de acdo do PLHIS.

) Aula 03
Metodologia . S, .
PLHIS: Metodologia, principios de diretrizes
Aula 04
Necessidades Habitacionais
Aula 05
Assentamentos precarios: Identificagdo, caracterizagdo e
PLHIS . . tipos de intervencgao.
Médulo 11 Diagnostico Aula 06
Produgdo Habitacional
Aula 07
PLHIS: Roteiro para produgdo do diagndstico do setor
habitacional
Estratégias de Aula 08
Agdo PLHIS: Estratégias de agio
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Metodologia, principios e
diretrizes

Rosana Denaldi e Tassia Regino

Introducao

Os contetidos e procedimentos para elaboragao do Plano Local de Habitagao de Interes-
se Social (PLHIS) e do Plano Estadual de Habitagdo de Interesse Social (PEHIS) estao
estabelecidos na publicagdao Guia de Adesao ao Sistema Nacional de Habitagao de Interes-
se Social (SNHIS), produzido pela Secretaria Nacional de Habitagdo do Ministério das
Cidades.

Segundo o Guia de Adesao ao SNHIS, o PLHIS deve ser entendido como “um conjunto
de objetivos, metas, diretrizes e instrumentos de agdo de interven¢do que expressem o en-
tendimento dos governos locais e dos agentes sociais e institucionais quanto a orientagao
do planejamento local do setor habitacional, especialmente a habitacdo de interesse social,
(...) tendo por base o entendimento dos principais problemas habitacionais identificados

na localidade”.

A Secretaria Nacional de Habita¢do (SNH) recomenda que a elaboragdo ou revisdo do
PLHIS seja desenvolvida em trés etapas: Proposta Metodologica, Diagnéstico do Setor
Habitacional e Estratégias de A¢ao. Cada etapa deve corresponder a um produto espe-
cifico e o documento final que consolida o PLHIS deve ser resultado do conjunto desses

produtos.

A Proposta Metodologica, que estrutura as duas etapas posteriores, norteia procedimen-
tos, define contetidos e estabelece como a proposta devera ser pactuada com a sociedade.
O Diagnostico deve reunir informagdes a respeito do déficit habitacional (quantitativo e
qualitativo), identificar os assentamentos precarios e levantar suas caracteristicas urbanis-
ticas, ambientais, sociais e fundiarias. Deve, também, estimar a evolug¢do das necessidades
habitacionais e dimensionar os recursos necessarios para enfrentar o problema. A estraté-
gia de acdo, por sua vez, consiste na definicao de mecanismos para resolver os principais
problemas, especialmente no que se refere a habitagdo de interesse social. Nela devem
constar: as diretrizes e objetivos da politica local de habitagdo; as linhas programaticas e
acdes; as metas a serem alcangadas e a estimativa dos recursos necessarios para atingi-las,
por meio de programas ou agdes, identificando-se as fontes existentes; e ainda, os indica-

dores que permitam medir a eficacia do planejamento.
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A Resolugdo n° 09/2007 do CGFNHIS integrou esta A¢ao ao orgamento do FNHIS para
o PPA 2008/2011 e a Resolugdo n° 13/2007 destinou 3% dos recursos do Fundo para
apoio aos planos. O “Manual para Apresentacao de Propostas - 2007. A¢do: Apoio a
elaboragdo de Planos Habitacionais de Interesse Social” apresenta fundamentos técnicos e

orientagdes referentes ao processo de apresentacdo e selecdo das propostas.

) N

ot

Veja também o Guia de Adesdo do Sistema Nacional de Interesse Social (SNHIS) 2008, disponivel no sitio

eletronico www.cidades.gov.br

E importante destacar que a maioria dos municipios brasileiros enfrentara dificuldades
para elaborar o PLHIS como recomenda a SNH e estabelece o referido Guia de Adeséo.
A capacidade institucional dos municipios brasileiros ¢ muito desigual. Como menciona-
do anteriormente, neste quadro, faz sentido diferenciar o conteudo do PLHIS em fun¢ao
do estagio de desenvolvimento institucional do municipio e das especificidades locais e
regionais. Uma estratégia possivel é definir conteidos minimos e complementares e priori-
zar a realizagdo de diagnosticos que identifiquem as necessidades habitacionais. Devemos
considerar ainda que, no caso dos municipios com limitada capacidade institucional, o
conteudo integral estabelecido seja elaborado num processo gradual e continuo de planeja-

mento e capacitagao.

Atividades-chave do processo de elaboracao da Proposta
Metodologica do PLHIS

Segundo as defini¢des do Ministério das Cidades, a Proposta Metodologica do PLHIS
deve ser formulada com vistas a organizar o processo de trabalho de elabora¢ao do PLHIS
e de debate com a sociedade, detalhando como se pretende chegar as etapas e produtos
contratados nas condigdes concretas de cada local.

Diante desta diretriz, recomenda-se como atividades fundamentais para o cumprimento

desta etapa do processo de trabalho:
1. Constituicdo da equipe coordenadora do PLHIS no Municipio;
2. Levantamento preliminar de dados, como:

a) Mapeamento dos atores institucionais que atuam/ intervém na questao habitacional,

compreendendo:

 Atores da institui¢do responsavel pela elaboragio do PLHIS/PEHIS (municipio ou
estado). Esse mapeamento pode resultar, eventualmente, em alteragdes na Equipe

de Coordenagdo composta inicialmente; e

» Atores dos demais niveis de Governo/ Poder Publico.

b) Mapeamento dos atores sociais que atuam/ intervém na questao habitacional.
Recomenda-se que neste mapeamento seja considerado, como referéncia, o agrupa-

mento atual de representa¢do da sociedade no Conselho de Cidades; e
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¢) Mapeamento da disponibilidade de informagdes acerca do problema urbano-habitacio-

nal local.

3. Construgdo da Proposta Metodoldgica pela instituicdo responsavel pela elaboragao do
PLHIS e pela consultoria contratada, quando for o caso. Recomenda-se a realizagdo
de seminarios/oficinas de nivelamento técnico e planejamento entre os atores técnicos

envolvidos;

4. Debate da Proposta Metodologica com a sociedade organizada, na instancia em que
for definida, podendo ser o Conselho Municipal/ Estadual, caso exista. Nesta ativi-
dade, constitui elemento central do debate a forma como se propde a participa¢ao da
sociedade na discussdo das etapas subseqiientes do PLHIS; e

5. Elaboragdo do texto final da Proposta Metodoldgica, produto de medi¢ao da etapa 1.

) N

Metodoldgica.
Conteudos basicos da ‘Proposta Metodoldgica’:

1. Estrutura de coordenagdo e organizag¢do dos trabalhos,

No caso dos municipios que recebem recursos do Ministério das Cidades para a elabo-

ragdo do PLHIS, a 1°medi¢do de execucdo de servigos tem como produto a Proposta

2. Defini¢do das atribuicées e responsabilidades da equipe municipal e dos consultores

contratados;

3. Estratégia de comunicagdo, mobilizacdo e participacdo da populacdo, com identifica-

¢do dos diferentes atores sociais e institucionais;

4. Mecanismos de participacdo popular e de acesso ds informagcées;

5. Cronograma de atividades e procedimentos para a execug¢do das etapas subsequentes.

O conteudo da Proposta Metodologica

Como ja dito, no ambito da proposta metodologica serdo definidos os conteudos, esta-
belecidos os procedimentos para elaboragao do plano e os mecanismos de efetivagao da
participagdo da sociedade no processo de construgdo do plano. Isso implica em, inicial-
mente, identificar o contexto local, requisito para definicdo do contetdo e da estratégia de
elaboracdao do PLHIS.

3.1 - Contexto

O contexto a ser abordado no texto da proposta metodoldgica refere-se ao mapeamento
dos atores institucionais e sociais, identificagdo da base de dados existentes e a capacidade

administrativa para execugdo dos trabalhos.
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3.1.1 - Atores institucionais

Nesta etapa, deve-se mapear os atores institucionais que atuam ou intervém na questao
habitacional no nivel de governo que elaborara o plano. Trata-se de levantar todos os
orgaos da administragdo direta ou indireta (secretarias, coordenadorias, diretorias) que

devem ser envolvidos, assim como outros atores externos.

E muito importante que participe da equipe o conjunto de atores que interajam com a
politica habitacional. No caso do PLHIS (esfera municipal), provavelmente serd necessa-
rio envolver, entre outros, os setores responsaveis pelas areas de planejamento e controle
urbano, meio ambiente, saneamento integrado e finangas. As dreas-meio, como finangas e
planejamento de governo, podem contribuir para que, ao final, tenha-se um plano consis-
tente com o horizonte or¢amentario e financeiro da cidade. As areas que tém ou podem
sistematizar informagdes locais podem contribuir com o levantamento e sistematizagao de
informagdes para a producao do Diagnostico. As areas de planejamento urbano e am-
biental devem contribuir para articular o PLHIS com os planos e legislagdes urbanistica e

ambiental.

Deve-se buscar, também, o envolvimento de outros atores externos, de outras instancias e
esferas de governo, como 6rgaos estaduais ou regionais responsaveis pela area habitacio-
nal (COHABS, Secretaria Estadual de Habita¢do), institui¢des ou instancias de planeja-
mento regional (Consorcios Intermunicipais, Comité de Bacias Hidrograficas), Ministério

Publico, cartorios, o poder legislativo, etc.

O envolvimento desses atores ¢ importante tanto para elaborar como para viabilizar a
execug¢do do plano. Uma vez que tais atores podem contribuir para a consolidagdo de uma
visao comum dos problemas, a constru¢do de pactos de atuagdo e a agilizagdao da execu-
¢ao do PLHIS.

Dentro desta logica, quais sGo os atores institucionais que devem estar envolvidos com a elaboragdo do
PLHIS na sua cidade?

3.1.2 - Atores sociais

Deve-se, também, mapear os atores sociais que atuam ou intervém na area habitacional

para propor estratégias de mobilizacao, participa¢ao e comunicagao.

Recomenda-se, inicialmente, tragar um paralelo com os segmentos sociais representados
no ConCidades, como setores populares, empresariais e académicos. Em seguida, iden-
tificar os atores que podem representar estes segmentos na cidade, como associagdes de
moradores, universidades, movimentos ambientalistas, associagcdes de classe como a OAB
(Organizagdo dos Advogados Brasileiros), o CREA (Conselho Regional de Engenharia e
Arquitetura), etc.
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Na Aula 02 tratamos do Conselho Nacional das Cidades (ConCidades).

O ConCidades é composto por representantes de movimentos populares; do poder piiblico (federal,

estadual e municipal); dos empresarios; dos trabalhadores; das entidades profissionais e de organi-

zagoes ndo-governamentais.

Algumas cidades ja possuem conselhos (como o Conselho da Cidade e/ou Conselho
Municipal de Politica Urbana e/ou Conselho Municipal de Habita¢do e/ou Conselho do
Or¢amento Participativo) que, se atuantes e formados por diferentes segmentos sociais, po-
dem ser importantes interlocutores. Em outras cidades, é possivel que ndo exista este tipo
de Conselho, de modo que o mapeamento dos atores, para elaboragdo do PLHIS, podera

nortear sua formacao.

Vale ressaltar que, em algumas cidades de menor porte, podem nZo existir segmentos
organizados — especificamente — em torno da questao habitacional. Nessa situacdo, sera
especialmente importante saber que outras organizagdes existem e de que questdes se ocu-
pam. Podem existir, por exemplo, segmentos organizados em torno de questdes ambien-
tais, rurais ou de geragao de trabalho e renda. Nesses casos, a discussdao do PLHIS pode

ser levada para estes espagos.

3.1.3 - Base de dados existentes

Nesta etapa recomenda-se, inicialmente, listar as informagdes necessarias para elaborar

o diagnostico e o Plano e, ainda, identificar suas fontes. Apos esse levantamento inicial,
deve-se verificar quais informagdes estdo disponiveis, quais podem ser produzidas pelo
municipio e quais serdo acessadas nas fontes de institutos e trabalhos sobre o tema. Trata-
se, também, de verificar quais informagdes, produzidas ou disponibilizadas por outros se-

tores ou esferas de governo, serdo necessarias e devem ser objeto de articulagao especifica.

Esse mapeamento preliminar é fundamental para se estabelecer o contetdo do plano e o
grau de aprofundamento de seus componentes, além de identificar o volume de trabalho e os
recursos humanos e financeiros necessarios. Vale ressaltar que esse mapeamento ¢ um “pon-
to de partida”, pois o desenvolvimento do plano pode apontar a necessidade de levantamen-
to de informagdes ndo previstas inicialmente, assim como pode demonstrar a inviabilidade

de produgdo ou obtengao de informagdes previstas.

Para exemplificar esse mapeamento, o quadro anexo, produzido para elaboragdo do
PLHIS de Peruibe, lista as informag¢des necessarias, identifica sua fonte e o responsavel

(Prefeitura ou Consultoria) por sua produgao ou obtengao.

3.1.4 - Situacao institucional do setor habitacional e capacidade
administrativa para elaboracao do PLHIS

E importante levantar preliminarmente as condi¢cdes institucionais e administrativas do
municipio nas areas habitacional e urbana, principalmente aquelas relacionadas com re-
cursos humanos. E preciso identificar o tamanho das equipes técnicas e operacionais que
trabalham nessas areas, sua composi¢ao e qualificagdo, bem como sua disponibiliza¢do

para acompanhar ou elaborar o plano.
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3.2 - Conteudos do PLHIS

O PLHIS, tanto do ponto de vista de seu conteudo como de seu aprofundamento, pode
se diferenciar de uma cidade para outra dependendo do contexto de sua elaboragdo. O
PLHIS relaciona-se com varios aspectos, como: estagio de desenvolvimento institucional
do municipio, capacidade administrativa, disponibilidade de informagdes e de dados, ca-
racteristicas da cidade, dimensao do problema habitacional, recursos humanos e financei-

ros disponiveis.

Considerando esse contexto, a proposta metodoldgica deve apontar o conteudo do PLHIS,
ou seja, onde se deve chegar considerando as condi¢ées concretas de cada local, bem

como, apontar quais temas serdo tratados e com que nivel de complexidade.

Recomenda-se que, em func¢do das especificidades locais regionais, a proposta metodologi-
ca destaque ou priorize conteidos e indique o envolvimento de atores. Por exemplo, uma
cidade que possui grande parte de seu territério e dos assentamentos precarios existentes
em area ambientalmente fragil, como em Area de Protecio de Mananciais (APM), pode
aprofundar no plano a analise dos aspectos ambientais e buscar envolver o setor ambien-
tal (institucional ou atores sociais) em sua elabora¢do. Da mesma forma, o municipio

que apresenta tendéncia de expansao das fronteiras urbanas pode priorizar a analise do
urbano-rural e o municipio que apresenta grande esvaziamento da area central pode
priorizar o tema da habitagdo social da area central, e ainda, se forem areas de patrimonio

pode buscar envolver setores do patriménio historico.

O contetdo do PLHIS também deve dialogar com o arcabougo juridico da area habitacio-
nal e urbana. Algumas cidades, por exemplo, elaboraram ou revisaram seus Planos Dire-
tores delimitando areas vazias como Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS); outros
municipios ndo produziram leis dessa natureza ou ndo demarcaram as areas destinadas
para habitacdo nestas leis, nestes casos, o0 PLHIS devera identificar as dreas aptas para
producao de Habitacao de Interesse Social (HIS). Outros exemplos poderiam ser citados.
Conclui-se que o conteido do PLHIS relaciona-se, também, com o arcabougo juridico

urbano-ambiental ja existente.

O PLHIS deve ser articulado com outros planos, como o “Plano de Regularizagao Fun-
diaria Sustentavel”, o “Plano de recuperagdao das APPs urbanas”, o “Plano Municipal de
Redugao de Risco”, o “Plano Municipal de Saneamento Basico”, o “Plano de Preservagdo
do Patriménio Histérico” e os “Planos de gestao de Bacias Hidrograficas”. As especifi-
cidades locais e regionais devem apontar com quais planos, se existentes, o PLHIS deve

dialogar prioritariamente.

Na Proposta Metodoldgica devem ser registrados os topicos que compdem o conteudo

de referéncia previsto para os documentos a serem entregues nas etapas subseqiientes. E
importante registrar, entretanto, que isso ndo pode ser visto como uma “camisa de forga”,
visto que nas fases subseqiientes podem acontecer eventos nao previstos que alterem a

dindmica do trabalho.
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3.3 - Organizacao do Trabalho

O documento da Proposta Metodologica deve apresentar, também, a forma de organiza-
¢do do trabalho para elaboracao do PLHIS, incluindo os momentos formais de pactuagdao
dos contetidos e, quando houver a contratagdo de assessoria, a divisdo de responsabilida-

des entre esta e a equipe contratante.

3.3.1 - Estrutura de organizacao e coordenacao dos trabalhos

Nesta primeira etapa devem ser definidas a organizagdo e a coordenagao dos trabalhos. O
municipio deve definir se contratara uma consultoria e qual sera seu papel, e, em qualquer
um dos casos, deve designar uma equipe de coordenagdo e uma equipe de elaboragdo ou

de acompanhamento.

A defini¢ao das equipes envolvidas no processo, a composi¢do da equipe de coordenacgdo e
de elabora¢ao do PLHIS, assim como a defini¢do dos niveis de dedica¢do dos integrantes
dessas equipes sao desdobramentos do mapeamento dos atores institucionais e da defini-

¢ao do conteudo do plano.

Recomenda-se que o papel das equipes e de seus integrantes seja claramente definido e
que sejam previstos instancias e espacos de discussao e planejamento interinstitucional,
além de momentos de divulgacdo e apresentacdo dos resultados das diversas etapas do
plano. Nao se deve esquecer que o plano ndo pode ser apenas uma pega técnica: deve
representar também a vontade dos dirigentes do governo e dos atores sociais. Portanto, é
imprescindivel que o Prefeito e seus assessores ou dirigentes envolvam-se na elaboragdo do
PLHIS.

3.3.2 - Atribuicoes e responsabilidades das equipes de trabalho

No caso de a Prefeitura optar por contratar uma consultoria, sera necessario definir suas
atribui¢des e responsabilidades, considerando, entre outros aspectos: porte da cidade,
volume de informagdes que devem ser levantadas ou produzidas e analisadas, nivel de
organizagao institucional, volume de trabalho e horas técnicas necessarias ao processo de

debate com a sociedade.

Atribuigées da Consultoria e/ou da Prefeitura:

o Levantamento de dados e informagaes;

*  Responsabilidade pela formulagdo de documentos;

*  Mobiliza¢do da populagdo;

*  Condugdo do debate com a populagdo (atores sociais);
o Formulagdo de documentos;

»  Capacitagdo dos atores institucionais;

 Infraestrutura de eventos, comunicagdo e divulgacdo.

Cabe aos dirigentes municipais a tomada de decisdo quanto a elementos do plano como,
por exemplo: parametros de intervengdo e custos, priorizacao do atendimento, cendrios
de investimento municipal e linhas programaticas. A proposta a ser discutida e aprovada

pelos atores sociais deve ser anteriormente pactuada com esses dirigentes.
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E fundamental que a metodologia proposta para a elaboragio do PLHIS considere o com-
promisso com o desenvolvimento institucional e com a plena apropria¢ao dos conteudos
pela instituicao. Especialmente quando se contrata consultoria especializada, é comum
haver diferenca nos niveis de dominio dos temas entre a equipe consultora e a equipe mu-
nicipal. Por um lado, isto é importante para qualificar o trabalho a ser desenvolvido, mas,
por outro, o trabalho precisa ser dominado por quem ¢é responsavel por sua execugao. Por
isso, € importante prever a capacitagdo da equipe municipal, assim como momentos de

nivelamento conceitual e de pactuagao coletiva das formulagoes feitas.

3.3.3 -Infraestrutura

Recomenda-se a previsdao da infraestrutura necessaria para a realizacdo de reunioes,
audiéncias ou encontros para discussao publica do plano, bem como dos meios e recur-
SOs necessarios para sua comunicagdo e divulgacdo e dos agentes responsaveis por sua

disponibilizagao.

3.4 - Prazos e custos para execucao do trabalho

Os prazos e custos de elaboragdo do PLHIS estdo relacionados com o contexto e com
as especificidades locais tratadas anteriormente. Depende, entre outros fatores, das
caracteristicas do municipio, do contetido do plano, da disponibilidade de informagdes
e da possibilidade de envolvimento da equipe municipal na produ¢do do plano ou de

partes deste.

Estima-se que um prazo médio de elaboragcdo do PLHIS seja de nove meses. O custo de
producdo do PLHIS tem variado, em média, de R$ 30 mil a R$ 200 mil. Vale ressaltar que
os valores financiados pelo FNHIS, no ambito da A¢do de Apoio a elaboragdo de Planos
Habitacionais de Interesse Social, objetivam incentivar e apoiar os municipios, porém,
podem ser insuficientes, ainda que somados a contrapartida obrigatéria municipal. Cabe
ao municipio, considerando seu contexto e especificidade, estimar o custo de produgdo do

PLHIS e, se necessario, alocar recursos complementares.

Estratégia de participacao, mobilizacao e comunicacao
com a sociedade

O tema da participagdo é um elemento estratégico do conteudo da Proposta Metodoldgi-
ca, uma vez que ¢ neste documento que se apresenta o modo como se dara a participagao
da sociedade no processo de elaboragdo do PLHIS. Por isso, inicialmente trazemos algu-

mas referéncias conceituais pertinentes ao tema, para em seguida expormos os conteidos

basicos da proposta de participagdo a ser apresentada.

4.1 - Participacao: referéncias técnicas e conceituais

Participagdo e controle social ndo sdao temas desconhecidos. Muito se fala a respeito de
sua importancia e varios instrumentos e mecanismos de participagdo, como os conselhos,

foram criados em diversas areas e niveis de governo. Na area habitacional, muitos desses
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instrumentos sao estimulados pelo Ministério das Cidades no quadro da Politica Nacional

de Habitagdo, como vimos na Aula 02.

Como deve ser entendida esta participacao?

Para Villas Boas (1994), a participagdo popular deve ser concebida como um “proc-
esso que se constroi coletivamente e que pressupde a existéncia de canais permanentes, onde um
trabalho continuo e sistemdtico vai imprimindo uma nova configuracdo a relagdo poder pu-
blico/populacdo (...) e a criagdo de espagos puiblicos em que se explicitem os conflitos, a partir

dos quais critérios claros possam se tornar pardmetros permanentes de negociacdo”.

Pedro Pontual (1994) afirma que “a participacdo popular pressupde uma relagcdo de troca
entre gestdo (municipal) e populagdo, a partir da qual se torna possivel construir um conheci-
mento conjunto sobre a cidade, resultando na elaboragdo de projetos coletivos. Trata-se de criar
condigbes para que se realize um intercambio de saberes: de um lado, os que detém um con-
hecimento técnico sobre a realidade urbana e que estdo no Governo e, do outro lado, um saber
popular, fruto da vivéncia que a populagcdo tem dos problemas da cidade e da sua capacidade

de apontar solugdes ”.

Para Paz (2009), a participagao e controle social “sdo dois conceitos interdependentes,

que caminham juntos e que devem ser entendidos no contexto da democracia e da cidadania,
num processo progressivo e permanente, dindmico e contraditorio, de construcdo e conquista de
direitos, ou seja, a participacdo estd diretamente relacionada ao aprofundamento da democracia,
a construgdo de uma nova esfera publica, a ampliacdo da cidadania e a redefini¢cdo das relagées
entre Estado e sociedade civil no Brasil”. A autora ressalta que ndo se trata de creditar

a participac¢do a solugdo de todos os problemas da sociedade brasileira, mas sim, de
entender que ela possibilita a constru¢ao de uma nova cultura politica, democratica e

cidada, exercicio coletivo da cidadania, apontando caminhos e alternativas.

Vallareri destaca a importancia da participagao no crescimento dos individuos e
grupos. O autor considera que “a participagdo é um processo que carrega a possibilidade de
devolver a palavra a quem ndo tinha voz nem era ouvido. Que tem o potencial de desenvolver
a capacidade de tomar decisOes em quem muitas vezes foi transformado num agente passivo de
projetos e politicas, afirmando-os como sujeitos. Por isso, a participacdo, quando vivenciada

nestes moldes, constitui-se num processo de construgdo e afirmacdo da cidadania”’.

Daniel (1994) pontua que o compromisso do Governo e de suas equipes técnicas é
fundamental para a ativacdo de praticas participativas: “(...) a democratizagcdo do acesso
a participagdo exige uma presenca ativa do governo, em particular no campo pedagégico.
Assim, é crucial para tal democratizacdo a pesquisa de linguagens sintonizadas com a cultura
da populagdo, bem como a organizacdo de processos de formagdo dos cidaddos, de maneira

a permitir-lhes o acesso a informagdo (...). Tais iniciativas caminham no sentido de se con-
trapor ao monopdlio da informagdo de que os integrantes do Estado costumam ser portadores.
Evidencia-se, ademais, que é perfeitamente possivel, e inclusive necessdrio, que o governo

local - respeitando a independéncia e riqueza de formas de articulacdo da sociedade - atue de
maneira concreta no sentido de estruturar e estimular a participacdo para que esta obtenha sua

maxima eficdcia”?.

Secretaria Nacional de Habitacao -ﬁﬂ

67

'VALARELLI, Leandro La-
mas. Os sentidos da participa-
¢30 no trabalho social das or-
ganizagdes sem fins lucrativos.
Disponivel em:

http://www.rits.org.br/gestao_
teste/ge_testes/ge_mat01_aca-
ometodo_acaometodotxtpag0.
cfm

’DANIEL, Celso. Gestao Local
e Participagdo: da Sociedade
Apud PONTUAL, Pedro.
Pedagogia da gestao democrati-
ca das cidades. In: Participagao
Popular nos Governos Locais.
Sao Paulo. Revista Polis, no.
14. Sédo Paulo, Instituto Polis,
1994. pp. 63-68

Aula 03



Aula 03

PAZ (2009) afirma que na histéria da politica brasileira ha trés maneiras basicas de se compreender

a participagao:

a) Participacdo comunitaria: década de 1950 e inicio de 1960. A partir de uma visdo de comunida-
de utopica, sem conflitos, contradigdes ou mesmo diferengas de classes sociais. A participacao
comunitaria significava os esfor¢os de uma comunidade para a resolugdo de seus problemas
em complementac¢do as acdes do Estado, que incentivava o trabalho voluntario e solidario na

execucgdo das politicas sociais;

b) Participagdo popular: terminologia que se consolida nos anos 1970 e 1980, periodo de lutas e
resisténcia a ditadura militar, em que novos movimentos sociais se organizam nos bairros peri-
féricos por melhores condigdes de vida e pela redemocratizagao brasileira. A categoria “comu-

nidade” passa a ser substituida pela nogao de “povo”;

¢) Participagdo cidada ou participag¢do social: a partir da segunda metade dos anos 1980, com as
lutas democraticas e as conquistas na Constituicao Federal de 1988 passa-se a adotar a cate-
goria central de sociedade civil, onde a participagdo ¢ vista como o protagonismo de grupos
organizados de cidaddos e cidadds, que defendem os interesses das maiorias por liberdade,

democracia, melhores condi¢des de vida e justica social.

Conclui-se, nessa perspectiva, que participagdao cidada é um conceito amplo, que aponta para o

fortalecimento de mecanismos democraticos.
A participagdo envolve:

* adequado sistema de geragao e circulagao de informagao, com a constitui¢ao de canais de parti-

cipagio, espagos de negociagido de conflitos e momentos de pactuagao;
* interagao entre saber técnico e saber popular;
* processo de mobilizagdo social;
» processo de aprendizagem coletivo;
» processo de decisdes; e

» compromisso do Governo para fazer valer as decisoes.

Um dos desafios para a implementacao de uma metodologia participativa €, muitas vezes,
a falta da cultura democratica e participativa da populagio (e também dos 6rgdos técnicos).
Este processo, cumpre observar, ndo € isento de conflitos ou retrocessos, por isso, é importante

perceber seus avangos e dificuldades numa perspectiva historica.
4.2 - Participacao na elaboracao do PLHIS: referéncias e recomendacoes

A proposta metodologica deve definir como se dard o processo de participagdo e as ins-
tancias de discussdo com a sociedade durante a elaboragdao do PLHIS. A proposta deve
ser elaborada considerando o mapeamento dos atores sociais, seu grau de mobilizagdo, a
situag¢do institucional do municipio e as experiéncias bem sucedidas de processos partici-

pativos na cidade.
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Trata-se de planejar a melhor estratégia possivel de participagdo nas condigbes existentes
e mapeadas. Os contextos nao sao iguais e, portanto, requerem alternativas de partici-
pacado diferentes e adaptadas a realidade de cada municipio. Alguns possuem instancias
consolidadas de participagao da populagao, como conselhos e foruns, além de contarem
com atores sociais atuantes na area habitacional. Ja em outros, a organizagdo social ndao

esta fortalecida.

\

E possivel adotar “participagio direta” ou “participacdo representativa” para discutir o PLHIS,

No nivel de participagdo representativa, pode-se propor a discussdao no conselho existen
te e atuante, estabelecer foruns de debates e entidades, ou criar comissdes especiais. A
discussao no conselho pode permitir um maior aprofundamento do debate, por se tratar,
normalmente, de interlocutores que ja vém discutindo as questdes em pauta, porém,

mobiliza mais aqueles que ja tém experiéncia de participacao e militancia.

O estabelecimento de féruns de debates de entidades pode ampliar a representatividade e
o conhecimento acerca do problema habitacional e suas solugdes, mas, pela diferenca de
nivel de apropriacao do problema, hd maiores limitagdes de aprofundamento. A criagdo
de comissoes especiais pode ser uma saida para se criar um espago de discussdo dos con-
teados do PLHIS quando nao houver instancia representativa constituida e atuante. Este
tipo de comissao pode ser o embrido da constru¢do de um canal permanente de partici-

pacdo para se discutir os temas da habitagao e da cidade.

No nivel de participagdo direta pode-se propor a realizacao de conferéncias, audién-
cias publicas, encontros e debates tematicos abertos. A conferéncia tem a vantagem de
ampliar a participag¢do e de ser um modelo conhecido, mas, em contrapartida, apresenta
a desvantagem de dificultar a apropriacao dos temas. O modelo das audiéncias publicas,
nas quais ndo ha eleicdo de delegados, estabelece-se um debate a partir de uma proposta
exposta. O modelo de foruns de debates tematicos abertos permite metodologias mais

participativas, porém, pode dificultar a formalizagdo das defini¢cdes.

Qualquer que seja a sistematica de participagao definida, para que haja sucesso reco-

menda-se:

» Buscar a representacdo de diversos segmentos da sociedade;

* Prever momentos de nivelamento de conhecimento e capacitagdo;

* Garantir o acesso a informacao;

* Definir o nivel de comprometimento com os resultados da participa¢ao;

* Definir o nivel de comprometimento quanto as prioridades propostas e o volume de

investimento para sana-las;

» Implantar estruturas de gestdo participativa continuas.
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A participagao na Etapa I, Proposta Metodologica, objetiva:
» Sensibilizar e envolver a populagdo na elaboragdao do Plano;
* Nivelar informagdes sobre o PLHIS, o PNH e a SNH;
* Apresentar o planejamento e o cronograma de execucao do PLHIS; e

» Divulgar e aprovar os mecanismos de participa¢ao e de acesso a informagao.

)\

Vale ressaltar que, para viabilizar de fato a participacdo da populacdo no processo decisério, é da
maior importdncia garantir o acesso d informagdo e a transparéncia do processo. Por isso, é sem-
pre bom constituir uma comissdo organizadora dos debates do PLHIS que tenha a participacdo

de representantes da sociedade.

A participacao na Etapa II, Diagnostico, objetiva despertar a percep¢ao da populagio
para os problemas urbanos e habitacionais e divulgar as informagdes produzidas nesta
etapa. O nivelamento de informagées, bem como a construgdo de uma leitura comum de
problemas prioritarios, sdo estratégias fundamentais para viabilizar o processo de tomada

de decisdes na etapa seguinte.

A participacdo na Etapa III, Estratégia de A¢do, objetiva pactuar as propostas e priorida-

des de intervencgao.

Os mecanismos e tipos (direta ou representativa) de participagao para discussao dos con-
teados das Etapas II e IIT devem ser definidos considerando-se o contexto e especificidade

de cada municipio. De forma geral, entretanto, recomenda-se que:

* Quando existentes, sejam envolvidos os conselhos instituidos, como o Conselho da Ci-
dade (ou seu assemelhado), o Conselho de Habitagcdo (Gestor do Fundo de Habitagao)
e, dependendo das caracteristicas da cidade e precariedade habitacional, outros conse-

lhos, tais como os relacionados a area ambiental, de saneamento e patrimonio historico;

* Os representantes do mercado imobiliario e da construgdo civil local sejam convida-

dos a participar, ja que o PLHIS deve tratar do setor habitacional como um todo;

* Asuniversidades locais ou regionais e os setores de pesquisa também sejam mobili-
zados a contribuir com o processo, sobretudo por deterem informagdes sistematiza-

das sobre a cidade;
* Sejam promovidas oficinas para nivelamentos de conceitos e de informagdes;

* Sejam desenvolvidas iniciativas de apoio a capacitagao e assessoria aos grupos

populares para ampliar sua capacidade de intervengao;

* Seja garantido que os eventos de participagdo e capacitagdo ocorram em locais e

horarios acessiveis a maioria da populagdo, sempre que possivel;

* Os documentos que sistematizam informagGes ou propostas sejam, sempre que

possivel, disponibilizados com antecedéncia;

* Seja utilizada uma linguagem compreensivel tanto em eventos como em documen-
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tos, de facil compreensao para quem nao lida cotidianamente com o tema, como

técnicos;

» Os técnicos e dirigentes da Prefeitura e suas assessorias sejam receptivos a outros

tipos de saberes e a sugestoes e visdes diferentes sobre a cidade e a moradia.

™

Experiéncia: O processo de discussdo da politica habitacional de Cubatdo
FASE 1 - Debate de langamento do processo de discussdo da politica habitacional

a) Instancia e cardter do debate: debate aberto, ndo deliberativo, de langcamento do processo e
debate de temas relevantes, preparatdrio para a construgdo de uma leitura compartilhada

dos problemas habitacionais do municipio;

b) Conteudo debatido: situagdo habitacional do municipio, objetivos do processo de formula-

¢do da politica habitacional, proposta de participagdo da populacdo no processo;

¢) Participantes dessa instancia. quaisquer cidaddos do municipio, mobilizados por convite ds

entidades e divulgagdo na imprensa.
FASE 2 - Féruns deliberativos quanto ao diagndstico e a proposta da politica habitacional

Esta é a fase deliberativa acerca dos contetidos do PLHIS. Optou-se pelo estabelecimento de féruns de

debates de entidades com atuagdo direta ou indireta na questdo urbano-habitacional do municipio.
a) Instdncia e cardter do debate: férum de debates e deliberagies;
b) Conterido:

1° Etapa do forum deliberativo da politica: diagndstico da situacdo habitacional e a construgdo de

uma visdo compartilhada da questdo;
2° Etapa do forum deliberativo do PLHIS: objetivos, estratégias e agdes da politica habitacional.

¢) Participantes: delegados representantes das entidades mapeadas, previamente inscritos

Jjunto a comissdo organizadora e observadores que pleitearem participagdo.
FASE 3 - Debate final de apresentagdo da politica a sociedade.

a) Instdncia e cardter do debate: debate publico para apresentagdo da proposta elaborada e

consolidada nos foruns de habitagdo a sociedade;

b) Conteudo a ser debatido: conteudos principais dos documentos da politica, diagndstico e

proposta;

¢) Participantes dessa instincia. quaisquer cidaddos do municipio, mobilizados por convite ds

entidades e divulgagdo na imprensa.
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Foto 01: Discussao Publica do PLHIS de Cubatido — Foto: Prefeitura de Cubatao - SP

Foto 02: Discussao Publica do PLHIS Sao Vicente (2008) — Foto: Rafael Ambroésio

4.3 - Mecanismos de divulgacao e mobilizacao

Na Proposta Metodoldgica deve-se estabelecer a estratégia de divulgagdao dos eventos e de
mobiliza¢do da comunidade para participar das consultas populares, audiéncias publicas e

demais reunides abertas.

No caso do municipio de Peruibe, na Etapa I de elaboracdo do PLHIS, foi realizada uma
reunido aberta e utilizadas as seguintes alternativas de divulgagdo: antincio no Boletim
Oficial do Municipio (BOM), contato com os representantes dos assentamentos através da
assessoria comunitaria da prefeitura (responsavel pela interlocu¢do com as associagdes de

bairro), correspondéncia direcionada aos atores sociais que participaram da elaboragdo do
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Plano Diretor, acionamento da imprensa e midia locais e comunicagdao aos membros do

Conselho Municipal de Politica Urbana.

Boletim Oficial do Municipig,

| }

5

S9YERNO
FAVRISIPAL
DISTRIBUICAD
GRATUITA WWW.PERUIBE.SP.GOV.BR/ ANOXI- N 338 - 31 DE OUTUBRO DE 2008

Prefeitura lanca Plano Municipal de H_aigéo

A Prefeitura de Peruibe iniciou a elaboracao do seu Plano Municipal de Habitacao e
0 lancara para a populacao em um evento no dia 10 de novembro, a partir das 17h30 horas,
na Camara Municipal, com a apresentacao do cronograma de trabalho e palestras de
representantes da AGEM, da Prefeitura e da empresa contratada.

O Plano de Habitacao conta com recursos do Ministério das Cidades em parceria
com a Prefeitura e marca o inicio de uma série de reunioes que serao feitas com os técnicos
e com a populacao para levantar os problemas habitacionais do municipio e tracar uma
politica publica propria de habitacao, apontando quais acoes devem ser feitas nos proximos
anos para permitir que todos os cidadaos tenham direito a moradia digna e regularizada.

O evento € aberto a toda a populacao e € especialmente direcionado as entidades de
bairro, populacao residente em areas irregulares, moradores de conjuntos habitacionais e
associacoes envolvidas com a questao. Participe e saiba como voce pode contribuir para a
elaboracao deste trabalho.

Figura 01: Jornal BOM - Peruibe

Articulacao dos Planos Estaduais e Municipais

Seria desejavel que os PEHIS (Planos Estaduais de Habitagdo de Interesse Social) ja
estivessem concluidos e disponibilizados para subsidiar a elaboragdo dos PLHIS, porém
muitos dos planos estaduais estdo sendo elaborados ou concluidos simultaneamente ao
desenvolvimento dos PLHIS pelos municipios. Neste cendario ressalta-se a importancia de

uma agdo articulada principalmente entre os governos estaduais e municipais.

De acordo com o artigo 17 da Lei n® 11.124/2005, “os Estados que aderirem ao SNHIS
deverdo atuar como articuladores das a¢des do setor habitacional no ambito do seu

territorio, promovendo a integracdo dos planos habitacionais dos Municipios aos planos
de desenvolvimento regional, coordenando atuagdes integradas que exijam intervengoes

intermunicipais, em especial nas dreas complementares a habitagcdo, e dando apoio aos

—
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Municipios para a implanta¢ao dos seus programas habitacionais e das suas politicas

de subsidios.” O Guia de Adesdo ao Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social

- SNHIS registra que “os Governos de Estado tém o importante papel de atuar como
articuladores das agdes do setor habitacional em seu territorio e de apoiar o desenvolvi-
mento institucional dos municipios e a capacitagdo do setor habitacional, especialmente a

elaboragdo dos Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS)”.

Na Etapa ‘Proposta Metodoldgica’, os governos estaduais devem prever como se dara esta

articulagdo e que tipo de apoio sera dado aos municipios para elaboragao dos PLHIS.

Os Governos Estaduais podem apoiar os municipios na elaboragdo do PLHIS desenvol-

vendo a¢des como:
 Capacitacdo atores institucionais e sociais para elaboragcdo do PLHIS;
 Elaboragdo e/ou disponibilizagdo de diagnosticos regionais;

» Levantamento e sistematiza¢do de informagdes estaduais e regionais ou municipais

sobre o déficit habitacional acumulado e demanda demografica futura;

» Levantamento e disponibilizagdo de informagGes sobre a dimensdo das necessida-
des habitacionais no municipio em relagdo ao Estado e elaboracdo de estudos ou
propostas de distribuigdo dos recursos estaduais por municipios e grupos de atendi-

mento do PlanHab;
* Participagdo na elaboragao do PLHIS (nos municipios);

* Viabilizagio da participacdo dos municipios (atores sociais e institucionais) na
elaboracao do PEHIS;

Nesta Etapa, Proposta Metodoldgica, também € importante que os Estados definam se
serdo levantadas e utilizadas informagdes de fontes municipais ou regionais e qual serd a
metodologia utilizada. E importante verificar a possibilidade de levantar informacdes mu-
nicipais sobre as necessidades habitacionais. A maioria dos municipios dispde de informa-
¢Oes, mesmo que desatualizadas, sobre a identificacdo, quantificacdo e caracterizacdo dos
assentamentos precarios. A questdo urbana e fundiaria das cidades e/ou regides € outra
informag¢do municipal importante. A localiza¢do dos empreendimentos habitacionais

na cidade deve considerar os aspectos urbano-ambientais e socioecondmicos envolvidos,

trata-se da construg¢ao de cidades e ndo apenas de “casas”.

Recomenda-se que os Estados orientem os municipios na coleta e tratamento de informa-

¢Oes municipais e utilize estas informagdes, sempre que possivel, na elaboragao do PEHIS.

Parte IlI: Principios e Diretrizes

Os principios e diretrizes do PLHIS (e da politica habitacional municipal ou estadual) de-
vem nortear a defini¢do das estratégias de intervengao, linhas programaticas e prioridades

de investimento. Devem, portanto, ser debatidos com atores institucionais e sociais.

A Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades estabelece que os seguintes
principios, que também regem a Politica Nacional de Habitagao, sejam considerados no
processo de elaboragdo do Plano:
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I - Direito a moradia, enquanto um direito humano, individual e coletivo, previsto na De

claragdo Universal dos Direitos Humanos e na Constituicdo Brasileira de 1988;

II - Moradia digna como direito e vetor de inclusdo social, garantindo padrdo minimo de
habitabilidade, infraestrutura, saneamento ambiental, mobilidade, transporte coletivo,

equipamentos, servigos urbanos e sociais;

III - Compatibilidade e integracdo das politicas habitacionais federal, estadual, do Distrito
Federal e municipal, bem como das demais politicas setoriais de desenvolvimento urba

no, ambientais e de inclusdo social;

IV - Fungdo social da propriedade urbana, buscando implementar instrumentos de reforma
urbana a fim de possibilitar melhor ordenamento e maior controle do uso do solo, de

forma a combater a retengdo especulativa e garantir acesso d terra urbanizada;

V- Questdo habitacional como uma politica de Estado, uma vez que o poder puiblico é agen-
te indispensavel na regulagdo urbana e do mercado imobilidrio, na provisdo da moradia
e na regularizacdo de assentamentos precdrios, devendo ser, ainda, uma politica pactua
da com a sociedade e que extrapole um so governo,

VI - Gestdo democrdtica com participagdo dos diferentes segmentos da sociedade, possibili

tando controle social e transparéncia nas decisoes e procedimentos;

VII-  Planejamento do desenvolvimento da cidade, da distribui¢do espacial da populagdo e das

atividades econdmicas, de modo a evitar e corrigir as distor¢ées do crescimento urbano.

Fonte: Guia de Adesdo do Sistema Nacional de Habitagao de Interesse Social (SNHIS) 2008

Fonte: Guia de Adesdo do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS) 2008

Quais sdo os principios e diretrizes que regem a politica habitacional desenvolvida na sua cidade? O
desenho dos programas e projetos habitacionais refletem esses conceitos? A legislagdo urbana que é

aplicada favorece a ampliagdo do acesso a terra urbanizada?

Ressalta-se a importancia do direito & moradia ter sido incluido no texto constitucional
como direito social. A moradia digna ¢ aquela provida de redes de infraestrutura (trans-
porte coletivo, agua, esgoto, luz, coleta de lixo, pavimentagao, telefone); com acesso

a equipamentos de educac¢do, saude, seguranca, cultura e lazer; instalagdes sanitarias
adequadas; condi¢des minimas de conforto e habitabilidade; utilizagdo por uma unica
familia (a menos de outra opgao voluntaria); e dispondo de, pelo menos, um dormitorio
permanente para cada dois moradores adultos. Tal conceito serve de diretriz tanto para a
producgdo de novas unidades habitacionais de interesse social, como também para a urba-
nizagao, regulariza¢do e melhorias do estoque de moradias precarias em favelas, loteamen-

tos irregulares de moradores de baixa renda e areas centrais degradadas.

Secretaria Nacional de Habitacao 75 Aula 03




Aula 03

76

Este conceito deve ser aplicado no desenho das politicas, programas e projetos habitacion-
ais. Tem-se por pressuposto, por exemplo, que a caracterizagdo dos assentamentos precari-
os deve ter correspondéncia com as tipologias de intervencao e que estas, por sua vez, sao
definidas em func¢ao da lacuna entre as caracteristicas do assentamento e o conceito de

moradia digna. No caso dos assentamentos precarios, a partir deste conceito deve-se iden-
tificar o que falta para que seja atingido o patamar basico acima descrito, definindo, desse

modo, o tipo de interveng¢do a ser implementado no assentamento.

Ressalta-se, também, que a politica municipal de habitagdo deve estar articulada tanto a
politica urbana municipal como a Politica Nacional de Habitagdo. Ou seja, a estratégia
de a¢do apontada no PLHIS exige uma abordagem articulada verticalmente ao Sistema
Nacional de Habitagdo e, horizontalmente, a politica de desenvolvimento urbano local.
O PLHIS ¢ um importante instrumento de articulagdo das politicas habitacionais munici-
pal, estadual e nacional para o setor, além de articular, entre si, as varias componentes da

politica de habita¢do local.

Reafirmamos que, para conter o processo de producdo ilegal da cidade ¢ preciso ampliar
0 acesso da popula¢ao de menor renda ao mercado formal de habitagao. Isso significa
mudar o rumo da politica urbana na dire¢dao de incorporar, na pratica, a fungao social
da propriedade urbana, como vimos na Aula 01. O conteudo do PLHIS deve dialogar e
integrar o conteudo do Plano Diretor e sua legislacao complementar e, em certos casos,
apontar revisdes necessarias para garantir a ampliacao do acesso a terra urbanizada.

Voltaremos a este tema nas aulas 07 e 08.

A Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades indica as seguintes dire-

trizes para incorpora¢ao no Plano Local de Habitag¢do de Interesse Social:

I. Prioridade para planos, programas e projetos habitacionais para a populagdo de me-

nor renda, articulados no ambito federal, estadual, do Distrito Federal e municipal;

II. Utilizagdo prioritaria de incentivos ao aproveitamento de areas dotadas de infraes-

trutura nao utilizadas ou subutilizadas, inseridas na malha urbana;

III.  Utilizagdo prioritaria de terrenos de propriedade do Poder Publico para a implanta-

¢do de projetos habitacionais de interesse social;

IV.  Sustentabilidade econdmica, financeira e social dos programas e projetos imple-

mentados;

V. Incentivo a implementacdo dos diversos institutos juridicos que regulamentam o

acesso a moradia, previstos no Estatuto da Cidade e outros;

VI.  Incentivo a pesquisa, incorporagdo de desenvolvimento tecnoldgico e de formas

alternativas de produ¢ao habitacional;

VII. Adogao de mecanismos de acompanhamento e avaliagdo e de indicadores de im-

pacto social das politicas, planos e programas;

VIII. Observag¢ao de mecanismos de quotas para idosos, deficientes e familias chefiadas
P

por mulheres dentre o grupo identificado como o de menor renda da alinea “a

deste inciso; e
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IX. Desenvolvimento institucional para que a atuagdo local tenha cada vez mais insti-
tucionalidade, com a criagdo de 6rgdo proprio ou com a internaliza¢do de algum
orgao ja estruturado e relacionado com a problematica da habitagdo e que possa

contar com 0s meios administrativos, técnicos e financeiros necessarios.

Cabe ao municipio debater estas diretrizes com 0s atores sociais e estabelecer outras espe-
cificas e relacionadas ao contexto e realidade local e regional. Quando claras e pactuadas
com os atores institucionais e sociais, as diretrizes constituem-se em importante ferramenta

para definicdo de prioridades, tomada de decisdo e organizacdo institucional.

Para exemplificar como aplicar os principios e diretrizes estabelecidos no desenho dos
programas e projetos habitacionais, podemos citar o exemplo do Programa “Santo André
Mais Igual” (SAMI) langado pela Prefeitura de Santo André em 1997. A partir do conceito
de que “a exclusao social ¢ um todo” multidimensional, do principio da “moradia digna”
como vetor de inclusdo social, da integragdo da politica habitacional com politicas setoriais
de inclusao social e da diretriz da integracdo de diversos programas sociais municipais para

tratar da exclusdo social, o governo municipal formulou o Programa SAMI.

Buscando transpor a abordagem setorial e combater a exclusdo social, 0 governo munici-
pal articulou o Programa de Urbanizacdo Integrada de favelas com outros programas e
acoes sociais. O SAMI destina-se a atender a familias moradoras de nacleos de favela em
processo de urbanizagdo com diversos programas setoriais (habita¢do, educagdo, saude, ga-
rantia de renda, desenvolvimento econdmico, entre outros), articulados institucionalmente
e concentrados espacialmente. Além dos programas habitacionais, integram o SAMI entre
outros, os programas: “Urbanizagdo de Favelas e Produ¢do Habitacional”; Microcrédito
(“Banco do Povo”); “Incuba¢do de Cooperativas”; Capacitacao de Empreendedores
Populares (“Empreendedor Popular”); “Formacgao Profissional”; “Movimento de Alfabeti-
zagdo para Adolescentes e Adultos (MOVA)”; “Renda Minima”, acoplado ao atendimento
escolar; “Saude da Familia”, provisdo descentralizada de servigos de satde, empregando
agentes de saude que operam nos bairros; “Crian¢a Cidada”, programa destinado ao at-
endimento de criangas. (DENALDI, 2004).

O processo de implanta¢do do programa exigiu do governo municipal um esfor¢o de reor-
ganizagao interna para garantir a integracao dos programas sociais e matricialidade, além
de capacitagdo dos técnicos e dirigentes. Tal esfor¢o acabou por resultar no aprimoramento
de mecanismos e praticas de gestdo e planejamento. O programa “Santo André Mais
Igual” foi reconhecido e premiado por varios organismos nacionais e internacionais; entre
outros, recebeu o Prémio Caixa Econdmica Federal de Melhores Praticas em Gestao Local
2001 e foi incluido entre as 16 melhores praticas do mundo — a Unica brasileira — escolhidas
para serem relatadas na Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Assentamentos Humanos

— Istambul + 5. Em 2002, a experiéncia “Género e Cidadania”, realizada no ambito

deste programa, foi eleita como uma das dez melhores iniciativas do mundo, recebendo o
Prémio Internacional de Dubai de Melhores Praticas, do Centro das Na¢des Unidas para

Assentamentos Humanos, o Habitat.

Muitos outros exemplos de outras cidades poderiam ser citados. O objetivo aqui foi ilustrar
que principios, diretrizes, linhas programaticas e desenvolvimento institucional devem estar

relacionados.
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ANEXO

PLHIS — Peruibe: Informagdes, Fontes e Responsabilidades

Assunto

Informag¢oes Necessarias

Bases, Fontes e Anexos

Responsavel pelo levanta-

mento das informacgoes

- Area;

- Localizagdo: divisas,
ligagdes rodoviarias e fer-
roviarias. Relevo, hidrogra-
fia, vegetagdo;

- Demografia.

1- PDP de Peruibe;

2- AGEM. Indicadores Metropoli-

tanos da RMBS;

3- AGEM. Padrdes socio-espaciais

da RMBS;

4- Mapas: localizagao de Peruibe na
RMBS e no Estado de SP; sistema

viario principal; hidrografia, etc.

1- Prefeitura
2- Consultoria
3- Consultoria

4- Consultoria

- Uso e ocupagao do solo,
aspectos, edificios, locali-
zagdo de equipamentos de
porte, saneamento ambien-

tal, mobilidade urbana.

1- PDP de Peruibe;

2- http://www.agem.sp.gov.br;

3- http://www.ibge.gov.br;

4- http://www.seade.gov.br;

5- Fotos aéreas

1- PP
2- Consultoria
3- Consultoria
4- Consultoria
5-PP

- Classificagdo dos as-

sentamentos precarios em
Peruibe segundo as tipolo-
gias empregadas no Plano

Nacional de Habitac¢ao.

1- Plano Nacional de Habita¢ao;

2- Demais documentos do Min-

istério das Cidades;

1- Consultoria

2- Consultoria

- Economia local: perfil das
atividades instaladas e do

emprego.

1- PDP de Peruibe;

2- http://www.seade.gov.br;
3- AGEM. Plano Metropolitano de
Desenvolvimento Integrado (PMDI)

e outras publicagdes.

1- PP
2- Consultoria

3- Consultoria
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PLHIS de Peruibe: informagdes, Fontes e responsabilidades

Responsavel pelo levan-

Assunto Informacdes Necessarias Bases, Fontes e Anexos .
tamento das informagoes
-Papel (ou fun¢des) do municipio no .
i . . 1- AGEM. Plano Metropolitano
quadro regional. Indicadores econOmi- ) i
. . de Desenvolvimento Integrado 1- Consultoria
cOs comparativos entre municipio e re- .
] o ) (PMDI); 2- Consultoria
gido: taxa de atividade, PIB per capita, i .
] ) 2- AGM. Indicadores Metropolita-
receita arrecadada e despesa realizada
) . nos da RMBS
por habitante, VA fiscal por habitante.
1- Informagoes sobre o processo .
) o ) ) 1- Consultoria
- Projeto Porto-Brasil: impactos locais e de implantagao do Porto, que esta .
. 2- Consultoria
regionais. suspenso;
2- AGEM
1- AGEM. Plano Viario Metropo-
litano (PVM) e Plano Cicloviario
) ) o Metropolitano (PCM);
- Deslocamentos intra e intermunici- .
N 1A d dénci 2- Planos, programas ou projetos Le o
. t - Consultoria
pais. esse ellspe.c ona e.pen encla da Prefeitura na 4rea de mobilidade .
entre 0 municipio e a regiao? . . 2- Prefeitura
urbana. Projeto de Expansao de
Avenidas / ciclovia (Projeto de Lei
— ainda para 2008).
1- PDP de Peruibe;
. 2- AGEM. Plano Metropolitano
Insercao ]
) de Desenvolvimento Integrado
Regional )
) (PMDI); 1- Consultoria
- Problemas locais que demandam . . L _ ]
~ . . 3- QuestOes ambientais: invasdao de  2- Prefeitura
solugdes regionais. ) ) )
APPs nos rios; Guarau — invasiao de 3- Prefeitura
encostas;
4- DEPRN / Policia Ambiental /
SPU
- O problema habitacional na regido e
municipio: estimativa de domicilios e 1- CEM / Cebrap 1- Consultoria
populacdo em assentamentos
Precarios na RMBS e em Peruibe
. 1- Informagdes da Prefeitura e PDP
- Ha assentamentos em areas de divisa .
. . . — caracteriza¢do dos assentamentos; .
intermunicipal ou que usem servigos de ) . . 1- Consultoria
o indefinicao da divida entre Itariri e
outro municipio? SIM ]
Peruibe
1- NEPO / UNICAMP Vulnera-
bilidade na RMBS. AGEM. Plano
Regional de Identificagao; 1- Prefeitura
- Desconformidade habitacional. 2- Monitoramento de Areas de 2- Consultoria
Habitagao Desconforme na RMBS
(PRIMAHD)
! : Ministério das Cidades
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PLHIS de Peruibe: informagdes, Fontes e responsabilidades

Assunto

Informag¢oes Necessarias

Bases, Fontes e Anexos

Responsavel pelo levan-

tamento das informagoes

Evolugao Urbana

e Historia da

- Evolugdo urbana local.

1- Site da Prefeitura;

2- PDP de Peruibe;

3- Mapas de datas anteriores — evo-
lugdo urbana (arquivo da Prefeitu-
ra);

4- Histérico das ocupagdes — texto
resumo;

5- Acervo fotografico da PP;

6- Trabalhos académicos e outras
publicagdes sobre a historia local —

http://www.teses.usp.br/teses

1- Consultoria
2- Prefeitura
3- Prefeitura
4- Prefeitura
5- Prefeitura
6- Prefeitura

- Crescimento da informalidade

(assentamentos precarios)

1- Evolugao das ocupagdes em as-

sentamentos precarios da GPAM.

1- Prefeitura

Habitagao - habitagao social. A¢ao gover-
namental: numero de conjuntos .
. o 1- Projeto Morar Legal; )
e unidades habitacionais (com ) ) ) 1- Prefeitura
L ) 2- Identificagdo dos projetos publi- )
localizagdo e faixa de renda dos 2- Prefeitura
Cos.
beneficiados) produzidos até
o momento pela COHAB-ST,
CDHU e CEF
1- entrevista com liderancas (para
fazer a historia da habitacao). ) )
o o . . 1- Consultoria a partir de
- Histéria da luta por habitagao Sugestao da Federagao das Asso- o )
L o . indicagbes da Prefeitura.
cia¢des Comunitarias de Sdo Paulo
(FACESP)
- Identificacdo, caracterizacdo e  1- Prefeitura: cadastros do Departa- )
i 1- Prefeitura
mapeamento dos assentamentos mento de Habitagao; )
. 2- Consultoria
precarios. 2- IBGE.
- Identifica¢do de habitacdo em . )
. ) 1- Dados da Prefeitura 1- Prefeitura
areas rurais.
- Identificagdo dos assentamen-
tos que ocupam APPs e demar-  1- Dados da Prefeitura 1- Prefeitura
. cagdo das APPs.
Precariedade - —
L - Identificacdo do grau de con-
Habitacional

servagdo ou deterioragdo dos

conjuntos habitacionais.

1- Dados da Prefeitura

1- Prefeitura

- Estimativa da populagao
moradora nos assentamentos

precarios.

1- Cadastros do Departamento de
Habitacdo;
2-IBGE

1- Prefeitura

2- Consultoria

- Perfil socioeconémico da po-
pulagdo moradora em assenta-

mentos precarios.

1- Cadastros do Departamento de
Habitacao;
2-IBGE

1- Prefeitura

2- Consultoria
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Assunto

Informagoes Necessarias

Bases, Fontes e Anexos

Responsavel pelo levan-

tamento das informacoes

Situa¢do Fundiaria

dos Assentamentos

- Identifica¢ao da propriedade
das areas ocupadas, tanto as
publicas quanto as privadas,

em area urbana e rural.

1- PDP de Peruibe;
2- Comissao Especial de Regula-
rizagdo do Parcelamento do Solo
Urbano (CERPSO)

1- Prefeitura
2- Prefeitura

- Identificacao das terras da
Unido ocupadas por assenta-

mentos precarios.

1- Secretaria do Patrimonio da
Uniao - SPU

1- Consultoria

- Identificacdo dos loteamentos
irregulares e do tipo de irregu-

laridade.

1- Mapa em AutoCad

1- Prefeitura

- Informagdes sobre as reservas
indigenas do IBAMA.

1- Informacgdes em materiais da
Prefeitura;
2- IBAMA

1- Prefeitura

2- Consultoria

Analise dos Mar-

cos Normativos

- Plano Diretor, lei de uso e ocu-
pacao do solo, codigo de obras,
codigo de posturas, legislagdo
ambiental propria, lei de Zeis,
Conselho e Fundo Municipal

de habitacdo e outas.

1- Leis ambientais municipais;
2- Leis ambientais Estaduais e

Federais;

1- Prefeitura

2- Consultoria

- Instrumentos urbanisticos
aplicados na politica habita-
cional: ZEIS, IPTU, PEUC,

OO0DC, preempgao, outros.

1- Plano Diretor de Peruibe

1- Prefeitura

- Legisla¢ao superveniente: es-
tadual, ambiental, da SPU.

1- Prefeitura, SPU

1- Consultoria
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Aula 4

Necessidades Habitacionais'’

Adauto Lucio Cardoso, Rosane Lopes
de Araujo e Flavio Henrique Ghilardi

Nesta aula, iniciando a discussao do diagnoéstico, vamos tratar dos conceitos e das me-
todologias para o dimensionamento das necessidades habitacionais. Destacaremos a
mensuragdo do déficit relacionado a urbaniza¢do de assentamentos precarios e apresen-
taremos o método desenvolvido pelo Centro de Estudos da Metropole/Centro Brasileiro
de Analise e Planejamento — CEM/Cebrap para orientar os municipios na construc¢do de
estimativas e cadastros. Também trataremos da estimativa de incremento do estoque de

moradias em fun¢do do crescimento populacional e da demanda demografica futura.

Necessidades Habitacionais e precariedade da moradia:
discutindo conceitos.

No inicio da década de 1990, trés parcelas costumavam entrar na quantificacdo do déficit
habitacional: a demanda demogrdfica, relativa ao numero de unidades que se necessita cons-
truir para atender ao crescimento populacional; a demanda de reposigdo, referente a parte do
estoque de habitagdes que se deteriora com o tempo e precisa ser reposto; e a demanda la-

tente, relativa as unidades inadequadas que precisam ser substituidas (TASCHNER, 1992).

Naquele momento a concepgao vigente do déficit habitacional, considerava a necessidade
de substituicdo absoluta das unidades habitacionais situadas em favelas e corti¢os. A luta
dos movimentos sociais por moradia e pela reforma urbana, com a resisténcia ao proces-
so de remocgao de favelas, levou ao entendimento de que as favelas poderiam e deveriam
ser urbanizadas, garantindo-se a populagao ali residente o direito de permanéncia. Novas
alternativas que a partir de entdo se consolidaram para a politica habitacional passam a

considerar de forma diferente o problema do déficit habitacional.

E nesse contexto que, em 1995, a Fundacio Jodo Pinheiro (FJP) desenvolve um estudo em
que propoe o conceito de necessidades habitacionais. Com um carater mais amplo, este
inclui o déficit — necessidade de reposigao total de unidades habitacionais precarias e o
atendimento a demanda reprimida —, a demanda demografica — necessidade de construgao

de novas unidades para atender ao crescimento demografico —, e por fim, a inadequagao —
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compreendendo a necessidade de melhoria de unidades habitacionais que apresentem cer-
to tipo de caréncia. Dentro dessa nova conceituagao a favela pode ser tanto um problema
de déficit (no caso, por exemplo, de remogdes necessarias para promover desadensamento
ou eliminag¢do de risco) quanto um problema de inadequagao (no caso das situagdes de

falta de acesso a infraestrutura de saneamento, sistema viario, etc.).

S

Observe que o déficit habitacional corresponde a quantidade de moradias novas que necessitam

ser produzidas para atender as demandas acumuladas. Pode ser entendido como déficit por
reposigdo do estoque, quando engloba as moradias sem condigoes de habitabilidade, devido a
precariedade das construgbes ou em virtude de desgaste da estrutura fisica, e como déficit por
incremento de estoque, no caso de familias que convivem em uma mesma habitagdo junto a
outra familia e aquelas que vivem em cémodos, ou da moradia em imoveis destinados a fins ndo

residenciais.

Quanto a inadequagdo de moradias, seu conceito reflete problemas na qualidade da habitagdo,
ndo implicando, contudo, na necessidade de novas construgées. Seu dimensionamento visa d
elaboragdo de politicas voltadas para a melhoria dos domicilios existentes, complementares d

produgdo de novas unidades habitacionais.

Ainda no trabalho apresentado em 1995, a FJP identificou, entre os tipos de inadequagio,
a caréncia de infraestrutura — que apresenta um grau de diferenciagdo interna —, o aden-
samento excessivo de moradores e o comprometimento excessivo da renda familiar para o
pagamento de aluguéis. Assim, o conjunto das necessidades habitacionais seria estabelecido
pela soma do déficit, da demanda demogrifica e da inadequacio (CARDOSO, 1998).

Considerando esses pressupostos e tomando como referéncia a base de informagdes

do IBGE, com dados dos Censos e da Pesquisa Nacional por Amostragem Domiciliar
(PNAD) — permitindo a consolidagdo dos resultados em nivel de Brasil, Estados e Regides
Metropolitanas, com desagregagdes por situagdo do domicilio e por faixa de renda —, a
composi¢cao do déficit é trabalhada atualmente a partir de trés elementos: dos domicilios

rusticos, dos domicilios improvisados e da coabitacdo domiciliar.

Os domicilios rusticos compdem o déficit por reposi¢ao do estoque, enquanto que os
domicilios improvisados e a coabitacdo fazem parte do déficit por incremento de estoque,
cujo calculo teve agregado um outro componente antes tratado como inadequagdo, o do

Onus excessivo com aluguel.

Em sua defini¢o, os domicilios improvisados sdo aqueles construidos para fins nao residen-
ciais, mas que estdo servindo de moradia na ocasido do Censo. Os rusticos sao os domici-
lios permanentes cuja construgao € feita por material improvisado, como madeira aprovei-
tada e vasilhames, e que correspondem a parcela da necessidade de reposi¢ao, que pode
ser definida como os domicilios a serem restaurados, substituidos ou repostos. A coabitacdo
familiar representa a insuficiéncia do estoque habitacional para atender a demanda por

habitagdo, compreendendo a convivéncia de mais de uma familia no mesmo domicilio
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(denominadas de familias conviventes’, diferenciando-se as principais e secundarias®) ou o

aluguel de quartos ou comodos para a moradia de outras familias. E o 6nus excessivo com

aluguel corresponde ao numero de familias urbanas com renda de até trés salarios mini-
mos, que moram em casa ou apartamento e que despendem mais de 30% de sua renda
com aluguel (FJP, 2005).

\ ¥

O componente relativo a coabitagdo familiar representa um dos principais problemas existentes no

cdleulo do déficit habitacional, devido as limitagées dos dados primarios utilizados, que podem con-

tribuir para que estes se tornem superestimados. Questiona-se a incorporagdo do total de familias

conviventes num mesmo domicilio como demandas automadticas por novas moradias, uma vez que,

certamente, parte dessas familias pode ser levada a coabitagdo por razées diversas daquelas rela-

cionadas com a impossibilidade de acesso a habitagdo. Entretanto, a FJP (2005) entende que ndo se

pode deixar de incluir essas familias no cdlculo das estimativas do déficit, tendo-se por expectativa

que a maior parcela desse componente se constitua em demandas por novas construgoes.

Quanto a inadequagao, sua defini¢do inclui o conceito de padrao minimo, fixando critérios
de qualidade construtiva, dimensionamento da moradia e das pegas que a compdem e, ain-
da, critérios relacionados ao ambiente em que a moradia se insere. Por conseguinte, a Fun-
dagao Joao Pinheiro considera como inadequados “os domicilios com caréncias de infraes-
trutura, com adensamento excessivo de moradores, com problemas de natureza fundiaria,

em alto grau de deprecia¢do ou sem unidade sanitaria domiciliar exclusiva”* (FJP, 2005).

Nesse contexto, sao considerados domicilios carentes de infraestrutura aqueles que nao
dispdem de ao menos um dos seguintes servigos basicos: iluminagdo elétrica, rede geral de
abastecimento de 4gua com canalizacdo interna, rede geral de esgotamento sanitario ou
fossa séptica e coleta de lixo. Com relagdo ao adensamento excessivo toma-se como indica-
dor a densidade de moradores por dormitério, adotando-se como suportavel o numero de
trés, no maximo, para o subgrupo das casas e apartamentos urbanos com familia tinica, ou
seja, o adensamento ocorre quando for excedido esse limite. Excluem-se desse componen-
te os domicilios com familias conviventes e quartos ou comodos alugados, para que nao

seja incorporada a dimensao da coabitacdo, que faz parte da composi¢do do déficit.

No que concerne a questao fundidria, observa-se que “um dos elementos centrais no deba-
te sobre as politicas habitacionais diz respeito ao acesso a terra e a questao da irregularida-
de da moradia popular. Isso se deve, por um lado, aos mecanismos informais através dos
quais a populagdo enfrenta os limites do mercado fundiario e habitacional, e, por outro
lado, a uma precarizagdo da moradia, seja no seu aspecto juridico, seja no aspecto urba-
nistico e de infraestrutura, seja, ainda no aspecto ambiental.” (CARDOSO; AZEVEDO,
2007). Desse modo, para o cOmputo da inadequagio fundidria consideram-se os casos em
que pelo menos um dos moradores do domicilio tem a propriedade da moradia, mas ndo
possui a propriedade, total ou parcial, do terreno ou a fragado ideal de terreno (no caso de

apartamento) em que se localiza.
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20 pressuposto do conceito de
familias conviventes ¢ o de que,
para cada familia, deve haver a
disponibilidade de pelo menos
uma unidade habitacional.
Essa idéia vem sofrendo algu-
mas criticas, tendo em vista a
sobrevivéncia, principalmente
nos meios populares, das fami-
lias ampliadas. Isso implicaria
na necessidade de se investigar
em que medida a coabitagdo é
voluntaria ou um constrangi-
mento gerado pela limitagdo
do mercado de moradias.
Dada a impossibilidade de se
estabelecer pardmetros quanti-
tativos para essa diferenciacao,
sem O recurso a uma pesquisa
de campo, esse indicador vem
sendo mantido, conforme
estabelecido pela Fundagao
Joao Pinheiro.

3As familias conviventes secun-
darias sao constituidas por, no
minimo, duas pessoas ligadas
por grau de parentesco, depen-
déncia doméstica ou normas
de convivéncia e que residem
no mesmo domicilio com
outra familia, denominada
principal. O responsavel pela
familia principal é também

o responsavel pelo domicilio
(FJP, 2005).

“Em seu estudo inicial, a FJP
incluia no ambito da inadequa-
¢do o comprometimento de ren-
da com pagamento de aluguel,
que se referia as situagdes em
que os moradores mais pobres
comprometem grande parte de
sua renda com aluguel. Esse
item foi retirado do calculo
posteriormente tendo em vista a
retirada da informacao de valor
do aluguel do Censo Demogra-
fico de 2000.
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A situagdo de informalidade implica a inseguranga na permanéncia na moradia (inseguranga

de posse) e a inibigdo de iniciativas de investimentos na prépria habitacdo. Tratado no Censo

do IBGE pela ndo propriedade do terreno em que se situa o domicilio , os dados referentes aos

domicilios em situagdo de irregularidade fundidria, utilizados para caracterizar a inadequagio

fundiaria, necessitam de alguns ajustes e pesquisas mais detalhadas. O cdlculo em relacdo a esse

componente estd sub-dimensionado. As informagoes coletadas sobre irregularidade fundidria

consistem na declaracdo dos moradores em relagdo aos domicilios prdprios, sem o devido esclare-

cimento ou comprovagdo quanto a titulagdo e registro da propriedade, o que pode vir a minimi-

zar ou confundir a estimativa. Uma estimativa mais precisa acerca desse dado poderia ser obtida

com o detalhamento em nivel municipal, a partir de pesquisas em cadastros e registros locais.

Sobre a questdo ver: O desafio da mensuracdo, de Suzana Pasternak. In. Politica Habitacional e

a Integracdo Urbana de Assentamentos Precdrios, disponivel em www.cidades.gov.br/secretari-

as-nacionais/ secretaria-de-habitacao/ biblioteca.

Aula 04

86

A inexisténcia de unidade sanitdria domiciliar exclusiva define o domicilio que ndo dispde de

banheiro ou sanitario de uso exclusivo do domicilio.

Considera-se ainda no ambito da inadequac¢do, uma parcela de domicilios em fungao da
depreciagdo dos imoveis. Definida “como o complemento dos domicilios com mais de

50 anos de construgao cuja reposi¢ao é considerada necessaria” (FJP, 2005), o dimensio-
namento dessa parcela apresenta dificuldades de apreensdo, uma vez que a PNAD nZo
permite esse calculo e que restam duvidas quanto a mensuragdo desse tempo e quanto a
possibilidade de se diferenciar as construgdes que tenham ou ndo recebido manuteng¢ao ou
reformas ao longo de sua existéncia. A partir das bases de informagdes disponiveis, ndo se

torna possivel incorporar esse componente ao calculo das necessidades habitacionais.

Segundo a FJP (2005), com a preocupacgdo de identificar as caréncias, principalmente da
populagdo de baixa renda, os numeros, tanto do déficit quanto da inadequagdao dos domi-
cilios, foram explicitados para diversas faixas de renda familiar. Tais nimeros tém como
enfoque as familias com até trés salarios minimos de renda. O quadro a seguir sintetiza
os principais aspectos metodologicos adotados pela FJP para o calculo das necessidades

habitacionais no Brasil em 2005.

! : Ministério das Cidades

UM PAIS DE TODOS



Quadro 4 - Metodologia de célculo do déficit e da inadequacao dos domicilios para as unidades da feder-
acao e municipios - 2005

BRASIL, UNIDADES DA FEDERACAO E REGIOES METROPOLITANS

«  Componentes: *  Detalhamento:
* Reposi¢ao do estoque + Cilculo para areas:
— Domicilio risticos - urbana
- rural

« Incremento do estoque
— Domicilios improvisados
— Coabitacao familiar

- total
- aglomerado rural de extensio urbana
- restante das dreas rurais

— familias conviventes secundarias - aglomerados subnormais
— Comodos alugados e cedidos
(coabitacido disfarcada) + Calculo por faixas de renda familiar

— Onus excessivo com aluguel

. Componestes: . Detalhamento:
- Densidade excessiva de moradores por dormitorio « Cilculo para areas:
- Caréncia de servigos de infra-estrutura (energia - urbana
elétrica, abastecimento de agua, esgotamento - aglomerados subnormais
sanitario, coleta de lixo) « Calculo por faixas de renda familiar

- Inadequacdo fundiaria urbana
- Inexisténcia de unidade sanitaria domiciliar
exclusiva

Fonte: Fundagao Jodo Pinheiro (FJP). Centro de Estatistica e Informag¢oes (CEI)

Observe que na metodologia adotada houve o cuidado de excluir da condi¢do de inadequagdo os

domicilios inseridos em alguma das categorias do déficit habitacional. Ressalta-se, ainda, que 0s
critérios adotados para a inadequagdo habitacional ndo sdo mutuamente exclusivos, ndo podendo ter os
resultados somados, sob o risco de a mesma moradia ser simultaneamente inadequada segundo vdrios
critérios. Para aprofundar a questdo, acesse o Capitulo 3 do Produto 2 do PlanHab, disponivel em

www. cidades.gov.br/ secretarias-nacionais/ secretaria-de-habitacao / planhab / produtos.

A metodologia de calculo das necessidades habitacionais, desenvolvida e aprimorada pela
Fundag¢do Jodo Pinheiro, englobando o déficit habitacional, que demanda incremento e
reposi¢do do estoque de moradias, e o conjunto de domicilios em situagdes inadequadas,
que demanda a¢des de melhorias do ponto de vista urbanistico e da regularizacdo fundia-
ria sem precisar produzir unidades novas, significa uma mudanca da base conceitual sobre
como enfrentar o problema da habita¢ao de interesse social. Os resultados desses calculos
sao adotados pelo Ministério das Cidades para orientar a Politica Nacional de Habitagao,
tendo sido a principal referéncia para a elaboragao do Plano Nacional de Habitagao.

Complementando a analise, tem-se ainda a demanda demografica, que dimensiona as
moradias a serem acrescentadas ao estoque habitacional a fim de acomodar o crescimen-
to populacional projetado em determinado periodo. Essa estimativa das necessidades de
incremento do estoque de moradias, ndo considera o déficit habitacional acumulado nem
a inadequagdo de parcela do estoque existente. O calculo dessa demanda vai depender da
taxa de crescimento da populagdo e da média de moradores por domicilio, refletindo o
tamanho da familia e os arranjos familiares.
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Em relacao a totalidade dos domicilios brasileiros, nota-se um incremento no numero de
pessoas que vivem soés, especialmente os idosos, aumentando a demanda por unidades ha-
bitacionais independentes e pela adequacdo da infraestrutura a esse grupo da populacgao.
Constatam-se também mudancgas no nticleo familiar, com o aumento das chamadas fami-
lias monoparentais, sobretudo as integradas somente por maes e filhos, em que aquelas
com filhos pequenos sdo mais da metade do total, com grande parte constituindo, segundo
Taschner (1997), “o subconjunto de domicilios com até %4 salario minimo per capita, ex-
tremamente pobre.” Por outro lado, tém-se nas classes mais altas, as familias chefiadas por
mulheres que detém a guarda dos filhos e que estao fora da situagdo de miséria. Destaca-se
que os efeitos dessas mudangas sao significativos no campo da habitagdo, multiplicando,

com as separagdes, o numero de grupos domésticos e a demanda por novas unidades.

O percentual de casais sem filhos é também observado em fun¢do da criagdao de demandas
novas e distintas de moradia. Além disso, as unidades familiares formadas por casais sem
vinculo formal, conforme aponta Taschner (1997), repercute “na demanda do parque do-
miciliar, no que se refere a propriedade, implicando numa demanda crescente de moradia
de aluguel e num aumento da mobilidade residencial.” Ressalta-se, ainda, que a queda da
fecundidade fez diminuir o numero de ocupantes por domicilio. Finalizando, recomenda-
se que as politicas habitacionais considerem as novas tendéncias de organizagao familiar,
uma vez que estas geram demandas crescentes e diferenciadas em fung¢do da moradia e do

espago urbano.

Calculo do déficit habitacional quantitativo e qualitativo:
metodologia.

As estimativas mais recentes consideram, para o ano de 2006, um déficit total de
7.934.719 de domicilios. A maior parte da necessidade de novas moradias concentra-se
nos Estados do Sudeste e do Nordeste, regides que agregam a maioria da populagao urba-
na do pais. Além disso, mais de 80% do déficit habitacional urbano se concentra nas faixas

de renda de até trés salarios minimos.

O déficit habitacional quantitativo faz-se acompanhar por um déficit de natureza quali-
tativa, relativo a inadequagdo da moradia em termos fundiarios, sanitarios, bem como de
depreciagdo, adensamento excessivo e precariedade na infraestrutura (agua, esgoto, coleta
de lixo, energia elétrica). Presente nas diversas configuracdes de assentamentos precarios,
como favelas, loteamentos irregulares ou clandestinos, corti¢os, conjuntos habitacionais ou
prédios invadidos, o déficit qualitativo abrange ainda outras caréncias, como a ma qualida-

de do transporte publico e a auséncia do tratamento final dos residuos sélidos.

Y

As necessidades habitacionais qualitativas se diferenciam entre as regides brasileiras, tendo no

Norte, Nordeste e Centro Oeste mais de 50% dos domicilios urbanos permanentes com algum

tipo de caréncia de infraestrutura e saneamento, sendo o total para o Brasil de 11.319.673

domicilios. Este percentual diminui para 15% no Sudeste, onde sGo mais expressivos o adensa-

mento excessivo e a depreciagdo da habitagdo.

Aula 04
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Tomando como referéncia a base de informagdes do IBGE (Censos e PNADs), o déficit
habitacional, englobando as situagdes que demandam uma politica de provisao habita-
cional, consiste no computo do déficit por reposicao do estoque, relativo aos domicilios
rusticos, e do déficit por incremento do estoque, contemplando os domicilios improvisados e
a coabitagdo familiar, correspondente a soma das familias conviventes e das que vivem em c6mo-

dos cedidos ou alugados.

Os quatro componentes do déficit habitacional, relativos aos domicilios risticos, improvisa-
dos, familias conviventes e cémodos cedidos ou alugados, sdo calculados de maneira a se exclui-
rem possiveis sobreposi¢cdes entre eles, procedendo-se assim, ao calculo do montante geral

através do somatorio dos respectivos componentes.

Destaca-se que o componente relativo ao 6nus excessivo com aluguel foi excluido do total do
déficit, tendo em vista a inviabilidade de seu calculo devido a indisponibilidade do dado
relativo ao valor do aluguel. Uma opg¢ao para a substituicao desse componente seria tra-
balhar com o nimero de familias de até trés salarios minimos que pagam aluguel — deno-
minado 6nus social com aluguel —, sendo o mesmo apresentado em separado, ndo inte-
grando o total do déficit. Essa alternativa tem como premissa que o alto custo dos aluguéis
associado a perda de poder aquisitivo da renda, deva aproximar o montante de familias na
faixa de até trés salarios minimos que arcam com um custo qualquer de aluguel daquelas
cujo aluguel represente o comprometimento de 30% ou mais da renda. Cabe ainda ressal-
tar que € nessa faixa de renda que se concentra a populagdo com maior instabilidade de
rendimento o que torna o compromisso com o aluguel um problema recorrente, do qual as
familias tendem a fugir através da busca de outras solugdes (ocupagdes de terras, aquisicao

de terreno em loteamento irregular, etc.).

) ¥

Observa-se que o déficit aqui tratado ndo deve ser tomado como referéncia imediata de uma deman-

da para o mercado habitacional, de oferta de novas unidades prontas, uma vez que ndo incorpora o

componente da demanda demogrdfica.

Para lembrar: a definigdo dos componentes do déficit habitacional e da inadequagdo habitacional

encontra-se no item 2.

Segundo a conceituagdo das variaveis de identificagao de domicilios particulares em situ-
acdo de necessidade habitacional, o déficit habitacional consiste na quantificagdo de trés
situagdes possiveis: fotal de domicilios particulares improvisados, desconsiderados aqueles nos
quais reside mais de uma familia; numero de domicilios particulares com mais de uma familia

residente e niimero de domicilios particulares permanentes cujo tipo de domicilio é comodo.

Diante da supressdo, no Censo de 2000, da variavel relativa aos materiais empregados nas
paredes externas do domicilio, base para classificagdo do domicilio ristico, a FJP adotou
um método indireto para seu calculo. Dentre as variaveis analisadas, a presenga ou ndo de
banheiro no domicilio foi a que demonstrou maior correlacdo com os domicilios riisticos,
devendo ser observado que esse dado esta presente no quadro relativo a inadequacao

habitacional .’
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50 célculo das necessidades
habitacionais para municipios
brasileiros esta disponivel em
meio eletrdnico na publica-
¢do FUNDACAO JOAO
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cional no Brasil 2005. Belo
Horizonte: Fundagdo Jodo
Pinheiro, 2005.
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Computando as situagdes que demandam dentro da politica habitacional, um eixo voltado
as acdes de melhorias tanto nas condi¢des de urbanizacdo de onde se situa o domicilio,
quanto no interior da propria unidade, a inadequagdo habitacional engloba questdes
relacionadas ao acesso d infraestrutura — que podem ser de caréncia de algum dos servigos
basicos —, acrescidas dos domicilios que apresentem situacao de adensamento excessivo, e/
ou problemas de natureza fundiaria, e/ou alto grau de depreciacdo e/ou sem unidade

sanitaria domiciliar exclusiva.

O calculo do montante total da inadequagao por infraestrutura considera ndo o soma-
toério, mas a condigdo de caréncia do domicilio em pelo menos uma condig¢do de acesso
aos quatro servigos basicos: iluminag¢do, abastecimento de agua, instalagcao sanitaria ou
destino do lixo. A classificagdo na condig¢do de caréncia refere-se a avaliagdo de graus
diferenciados de acesso a estes servicos, ndo havendo dupla contagem entre eles, diferen-
temente do componente adensamento excessivo, que pode apresentar duplicidade com as
demais situagdes de inadequacgao, ja que avalia uma situagdo interna de dimensionamento
do tamanho da unidade pelo nimero de moradores em um mesmo nucleo familiar como

um parametro de conforto ambiental.

Destaca-se que no calculo do adensamento excessivo excluem-se os domicilios com
presenca de familias conviventes ou quartos/comodos alugados. Esse componente esta

presente em mais de 2,8 milhdes de domicilios urbanos, e é fortemente concentrado na

Regido Sudeste.

Quanto a inadequagcdo:

Os domicilios carentes de infraestrutura sdo todos aqueles que ndo dispéem de ao menos um dos
seguintes servigos basicos: iluminagdo elétrica, rede geral de abastecimento de dgua com canalizagdo

interna, rede geral de esgotamento sanitario ou fossa séptica e coleta de lixo.

O adensamento excessivo ocorre quando o domicilio apresenta um niimero médio de moradores
superior a trés por dormitorio. O nuimero de dormitorios corresponde ao total de cémodos que, em
cardter permanente, serviam de dormitorio para os moradores do domicilio. Incluem-se ai os que
assim sdo utilizados em fungdo de inexistir acomodagdo adequada a essa finalidade. Para o cdlculo
do indicador foram considerados somente os membros da familia principal, uma vez que as familias

secunddrias foram incorporadas ao déficit habitacional.

A inadequagdo fundidria refere-se aos casos em que pelo menos um dos moradores do domicilio
tem a propriedade da moradia, mas ndo possui total ou parcialmente, o terreno ou a fragdo ideal

do terreno.

A inexisténcia de unidade sanitaria domiciliar exclusiva define o domicilio que ndo dispée de ban-

heiro ou sanitario de uso exclusivo do domicilio.

A esses componentes soma-se ainda uma parcela de domicilios em fungdo da depreciagdo dos
imoveis, entretanto, a partir da base de dados disponiveis, ndo se torna possivel incorporar esse com-

ponente ao calculo das necessidades habitacionais. Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro, 2006.

N

°Comodos sdo todos os compar-
timentos integrantes do domicilio
separados por paredes, inclusive
banheiros e cozinha, e os existentes
na parte externa do prédio, desde
que constituam parte integrante do
domicilio. Nao sdo considerados
os corredores, alpendres, varandas
abertas e outros compartimentos
utilizados para fins ndo-residen-
ciais, como garagens, depdsitos etc.
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Caréncia

A caréncia por infraestrutura é determinada segundo as caracteristicas de alguns servigos
nos domicilios particulares permanentes onde reside apenas uma familia. Quando pelo
menos um dos servigos avaliados apresentar caracteristica de caréncia, o domicilio parti-
cular permanente é considerado carente. Os servigos considerados sao:

1 Abastecimento de agua outro que nao rede geral com canalizagdo interna ou pogo/
nascente na propriedade;

2 Auseéncia de iluminagao elétrica;

3 Para as instalagdes sanitarias, considera-se carente o domicilio particular permanen-
te que, possuindo banheiro ou sanitario, o tipo de escoadouro € vala, rio, lago, mar
ou outro que ndo seja fossa ou rede geral de esgoto ou pluvial;

4 Para a coleta de lixo, consideram-se carentes aqueles em que o lixo néo ¢ coletado
(diretamente ou através de cagamba de servigo de limpeza urbana).

Adensamento excessivo

Consiste no numero de domicilios particulares permanentes urbanos que nao sejam como-
dos, onde reside apenas uma familia e que possuam um numero médio de habitantes por
dormitério superior a trés.

Além das situagdes de inadequagdo por infraestrutura, acrescidas a inadequagao por adensa-
mento domiciliar excessivo, e a inadequacdo por auséncia de instalages sanitdrias internas, o
dimensionamento da inadequag¢do habitacional inclui ainda o item relativo a inadequa-
¢ao fundiaria urbana, traduzindo a situagao de familias que possuem moradias proprias
construidas em terrenos pertencentes a outrem (que nao residem no domicilio). Esse
componente, que aponta para a necessidade de politicas de regularizacao fundidria, de um
lado, e de democratizagao do acesso a terra associado a politica de provisao habitacional,
de outro, é baseado na apuragido da variavel condig¢dao da ocupacdo, tratado no Censo do
IBGE pela néo propriedade do terreno em que se situa o domicilio. Outro elemento tam-
bém considerado pela Fundacdo Jodo Pinheiro diz respeito a inadequagdo por deprecia-
¢do, correspondendo a parcela do estoque de moradias com elevado tempo de utilizagdo e
sem manuten¢ao adequada. Para esse componente, no entanto, nao existem informagdes
adequadas em nivel nacional.

\ ¥

Como mencionado anteriormente, os dados das PNADs ndo permitem desagregagdo maior do que

Estados e Regides Metropolitanas. No entanto, o cdlculo das necessidades habitacionais por municipio

depende do censo demogrifico, concebido e aplicado na forma de dois questiondrios, um mais genérico,

para todos os domicilios do pais, e outro mais detalhado, utilizado sobre uma amostra, que no tiltimo

. . oo Y
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recenseamento foi de 10% do total de domicilios. De maneira geral, os setores censitdrios sao construidos
respeitando-se as divisoes administrativas das cidades, permitindo que os resultados do censo possam ser
computados ndo apenas no nivel de municipios, mas também de bairros ou de outras regionalizagies
existentes. No caso do Censo de 2000, o IBGE construiu um conjunto de dreas, como agregagdo de setores
censitdrios, denominadas de Areas de Expansio Demogréfica (AEDs) que sio as unidades minimas a
serem utilizadas para que se possam ser computadas as informagées mais detalhadas, referentes a amos-
tra. Cabe ainda destacar que todos os componentes relativos ao déficit e a inadequagdo habitacional
também sdo calculados para o universo de domicilios dos setores de aglomerados subnormars.
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Demanda Demografica por Novas Moradias

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 mora-
dias nao leva em conta, no seu ponto de partida, o déficit habitacional acumulado nem a
inadequacgao de parcela do estoque existente. Portanto, as necessidades habitacionais sao
calculadas pela somatoria do déficit habitacional acumulado mais a projegao da demanda

demografica futura.

Calculos da demanda demografica foram elaborados pelo Centro de Desenvolvimento e
Planejamento Regional (CEDEPLAR) da Universidade Federal de Minas Ferais (UFMG)
a partir de contrato com a Secretaria Nacional de Habita¢do do Ministério das Cidades.
Esses calculos se baseiam nas proje¢des populacionais construidas segundo o método das
componentes relativos a natalidade, mortalidade e migragao. Essas proje¢des, cujo hori-
zonte temporal é o ano de 2023, foram incorporadas no Plano Nacional de Habitagdo e
sdao de grande importancia para o estabelecimento de metas, prioridades e estratégias para

o planejamento habitacional.

Abaixo segue a tabela com a projecao da demanda demografica para o Brasil até o ano de 2023:

Tabela 04 - Projecdo da demanda demogréfica habitacional (2007-2023)

Especificacdo 2007-2011 2012-2015 2015-2023 2007-2023
Formagao de
novos domici- 8,73 5,2 7,19 26,98

lios (milhoes)

Fonte: Elaboragago CEDEPLAR/UFMG. Fontes: IBGE, Censo Demografico 1991 e 2000; MS/SVS/DASIS,
SIM 1999 a 2001; U.S. Bureau of the Census.

O estudo elaborado pelo CEDEPLAR/UFMG para a Secretaria Nacional de Habita-
¢do permitiu a projecao da demanda demografica habitacional para todos os estados da
federagdo até o ano de 2023. Para os municipios, porém, a projecao sé foi possivel até o
ano de 2010, devido a questdes de metodologia estatistica. Nesse sentido, orientamos 0s
municipios a analisar os ritmos de crescimento populacional do passado para identificar
as tendéncias futuras e, também, a analisar os impactos de grandes investimentos publicos
e privados na atragao ou expulsao populacional. Outras fontes de dado disponiveis sao

os 6rgdos estatisticos regionais (como o Seade, do Governo do Estado de Sao Paulo, por
exemplo) e os 6rgaos de empresas concessionarias de servigo, que elaboram proje¢des de

demanda para o planejamento de suas a¢des (como a Sabesp, em Sao Paulo).

L

O:s estudos da projecdo da demanda demogrdfica por novas habitagoes estdo disponiveis no seguinte

enderego eletrénico:

http:/ /www.cidades.gov.br/ secretarias-nacionais/ secretaria-de-habitacao / planhab / biblioteca / proje-

cao-da-demanda-demogafica-habitacional / projecao-da-demanda
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Assentamentos precarios:
discutindo conceitos e metodologias.

4.1 - Conceito

Como ja foi dito no item anterior, a politica habitacional para as favelas mudou significa-
tivamente, a partir da segunda metade dos anos 1970, passando da “remog¢do” para a “ur-
banizagdo”. Varios governos municipais comegaram, a partir de entdo, a desenvolver ex-
periéncias de intervengdo sobre as favelas, visando resolver os problemas de inadequagao
encontrados, melhorando as condi¢des de infraestrutura e de acessibilidade e buscando
regularizar a situagao juridica e urbanistica das habita¢des. Em oposi¢do ao que acontecia
anteriormente, as favelas comecaram a ser incluidas nos mapas das cidades, deixando de

ser realidades “invisiveis” para estes governos.

Na medida em que se comegou a debater o problema das favelas, como uma questdao que
estava presente em todas as regides do pais, surgiu o desafio da mensuragido. A fonte

de informag¢des mais universal e abrangente era o Censo Demografico, do IBGE, que
caracterizava as favelas como “setores especiais de aglomerado subnormal”. A idéia de
subnormal dizia respeito ao fato de as moradias estarem abaixo de um padrdo “normal”
ou aceitavel de habitabilidade. No entanto, as conota¢des negativas e preconceituosas
eventualmente atribuidas ao termo tém levado os formuladores de politicas e os movi-
mentos sociais a rejeitar o seu uso. O termo favela, por outro lado, é referido a situagdo do
Rio de Janeiro, ja que em outras cidades os mesmos assentamentos podem ser denomina-
dos como “vilas” (Porto Alegre e Belo Horizonte), “invasdes” (Salvador) ou “baixadas”
(Belém), entre outros. E nesse sentido que se resolveu adotar a denominagio de “assenta-
mentos precarios” para fazer referéncia, principalmente, as situagdes das areas ocupadas
irregularmente, seja do ponto de vista juridico, seja do ponto de vista urbanistico, e que

apresentem deficiéncias de infraestrutura e de acessibilidade.

Enquadrando o conceito de “precariedade’” dentro da formulacao das necessidades habita-
cionais proposta pela Fundacao Joao Pinheiro, poderiamos dizer que se trata de uma situa-
¢do caracterizada fundamentalmente pela inadequacao das moradias, em termos fundiarios
e de infraestrutura. Obviamente, podem ocorrer situagdes de déficit, ou de outras formas de

inadequagdo dentro dos assentamentos precarios. No entanto, e € isso que € necessario acentu-

ar, ndo ¢ o déficit que caracteriza a precariedade do assentamento, mas a inadequagao.

Uma outra diferenciacao em relagdao as metodologias aqui apresentadas, diz respeito ao
objeto que esta sendo definido. No caso das necessidades habitacionais, esta-se falando

de domicilios (em situagdo de déficit ou inadequagdo). No caso da precariedade, esta-se
falando de assentamentos. Isso porque as politicas, programas ou projetos de interven¢ao,
no segundo caso, sao feitos sobre os assentamentos e nao sobre unidades habitacionais
tomadas isoladamente. Ou seja, nestes casos, considera-se que a situagio de inadequagio
apresenta-se concentrada em trechos claramente definidos do territorio. Pode-se, portanto
entender os assentamentos precarios como aglomeragdes com delimitagdo mais ou menos
precisa no tecido urbano, em geral, distintas do entorno quanto as suas caracteristicas

fisicas e sociais; e com ocupagdo inequivoca e majoritaria por populagdao de baixa renda.

~
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Essa defini¢dao pode ainda ser um pouco imprecisa no caso de assentamentos precarios em
areas periféricas, mais homogéneas na sua estrutura social, mas é geral o suficiente para

permitir ajustes em nivel local.

A precariedade habitacional reflete a limitacdo do mercado de moradias em relagdo a ofer-
ta de habitagdes que possa atender ao conjunto das necessidades da populagdo de baixa
renda, com qualidade e localizagdo adequadas sob os aspectos ambiental e social. Tam-
bém ¢ importante considerar o vazio deixado por muitas décadas sem politicas publicas

que visassem ampliar efetivamente o acesso a terra urbanizada e a moradia.

Historicamente, as habitacdes precarias, correspondendo a solugdes habitacionais infor-
mais, tiveram um tratamento diferenciado pelo poder publico, segundo as conjunturas
politico-econdémicas e o tipo de ocupagdo. Oscilando entre medidas de remogao e de
melhorias, a acdo do poder publico caracterizou-se pela insuficiéncia de politicas para
atendimento das necessidades da populagdo e pela complacéncia com a proliferagdo das
favelas, cortigos ou dos loteamentos irregulares, tendo essas tipologias se constituido na

principal solugdo para a questdo da moradia popular no Brasil.

A partir da Constituicao Federal de 1988, o conceito de assentamentos precarios comegou
a ser construido, influenciado por alguns fatores, como a luta dos movimentos sociais por
moradia e reforma urbana; a implementagao, nos trés niveis de governo, de programas de
urbanizagao de favelas e regularizacao de loteamentos irregulares, bem como através do
surgimento de uma nova metodologia para o dimensionamento do déficit habitacional do

pais, a partir do trabalho da Fundagdo Jodo Pinheiro, de 1995.

)\

O texto Constitucional, em 2000, inseriu o conceito do direito @ moradia como direito social. Definiu-se,
posteriormente, o conceito de moradia digna, como aquela provida de redes de infraestrutura (transporte
coletivo, agua, esgoto, luz, coleta de lixo, pavimentagdo, telefone); acesso a equipamentos de educagdo,
satide, seguranga, cultura e lazer; instalacées sanitdrias adequadas; condigées minimas de conforto e
habitabilidade, utilizacdo por uma tinica familia (a menos de outra opgdo voluntdria); e dispondo de,
pelo menos, um dormitorio permanente para cada dois moradores adultos. Tal conceito serve de diretriz
tanto para a produgdo de novas unidades habitacionais de interesse social, como também para a urbani-
zagdo, regularizacdo e melhorias do estoque de moradias precarias, em favelas, loteamentos irregulares de

moradores de baixa renda e dreas centrais degradadas.

A aprovacao do Estatuto da Cidade e a edicdo da Medida Provisoria n. 2220, em 2001,
representaram avangos na ordem legal para a institucionalizagao de uma politica nacional
de urbanizagido e regularizacdo fundiaria dos assentamentos da populagdo de baixa renda,
incluindo-se no conceito de moradia digna a necessidade de regularizagdo fundiaria dos
assentamentos. Com a criagao do Ministério das Cidades, em 2003, a urbanizacao e inte-
gracao urbana dos assentamentos precarios foi definida como um dos componentes e eixo

prioritario da Politica Nacional de Habita¢do (PNH), aprovada em 2004.

O conceito de assentamentos precarios foi entdo ampliado, passando a englobar diversas

tipologias habitacionais, tendo como caracteristicas comuns a precariedade das condi¢des
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de moradia e a sua origem histérica. Definidos como uma categoria abrangente das inu-

meras situagOes de inadequagdo habitacional e de irregularidade, seja urbanistica — quanto

ao parcelamento do solo e em relagao a edificagdo, com o descumprimento da legislagao
de uso e ocupacgdo do solo, seja ambiental — com a ocupagdo de areas de risco e de prote-

¢do ambiental, seja fundiaria — quanto a propriedade da terra.

¥

Assentamentos precarios compreendem:
*  0s cortigos;
* asfavelas;

* 0s loteamentos irregulares de moradores de baixa renda,

*  0s conjuntos habitacionais produzidos pelo poder puiblico, que se acham em situacdo de irregula-

ridade ou de degradagdo, demandando agoes de reabilitagdo e adequagdo.

As caracteristicas referentes a cada uma das tipologias de assentamentos precdrios serdo discutidas na
Aula 05 e podem ser verificadas no documento de referéncia da Politica Nacional de Habitagdo, disponi-

vel em www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de- habitacao/planhab.

A caracterizagdo e mensuragdo da populagdo residente em assentamentos precarios no
pais sdo de grande relevancia para a elaboragdo de politicas publicas que permitam o ad-
equado enfrentamento da questao habitacional. Essa nova abordagem, incluindo os con-
juntos habitacionais, permite uma maior aproximag¢ao do fenémeno da precarizagdo no
ambito da politica habitacional, correspondendo a definigdes razoavelmente consensuais

no ambito de diversas Prefeituras, incluindo as cidades que apresentam os maiores indices

nacionais de assentamentos precarios, tais como Sao Paulo e Rio de Janeiro, dentre outras.

4.2 - Dimensionamento

A estatistica sobre favelas e ocupagdes similares utilizada para todo o pais é a do Censo
do IBGE, para os chamados setores especiais de aglomerados subnormais, definidos
como locais marcados por precariedade habitacional e de infraestrutura, alta densidade
e ocupacao de terrenos alheios, cuja classificacao implica a existéncia de, no minimo,
50 unidades habitacionais contiguas. No entanto, a metodologia desenvolvida apresenta

algumas distorgdes:

a. O estabelecimento prévio a pesquisa dos setores considerados como subnormais base-

ado em informagdes anteriores nem sempre atualizadas;

b. A exclusdo no computo do censo dos setores que possuem menos de 50 unidades hab-
itacionais, mas que apresentam contigiiidade, possuindo, por exemplo, 20 casas num

setor e 40 em outro;
c. O fato de s6 abranger, ainda que parcialmente, o universo das favelas. Nao engloba
loteamentos, cortigos e conjuntos habitacionais deteriorados, o que prejudica a

obtencdo de dados relativos aos assentamentos precarios nas suas diferentes tipologias.

. . oo Y
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Cabe destacar que as informagdes relativas aos aglomerados subnormais nao sao conside-
radas pelo IBGE como “proxy” (medida indireta) de favelas ou assentamentos precarios,
sendo antes um elemento para orientar a coleta de dados. Estas informagdes foram utiliza-

das para este fim em fun¢ao da auséncia de dados abrangentes sobre essas ocupagoes.

Por um lado, a falta de metodologias, critérios e definigdes, estabelecidos ao nivel nacio-
nal para caracterizar os assentamentos precarios, dificultam a sua quantificagado por meio
de estatisticas confiaveis. Por outro lado, assumindo-se que os perimetros dos nicleos
favelados, quando fornecidos ao IBGE pelos estados e municipios, para a delimitagdo dos
setores subnormais, sdo razoavelmente confidveis e representativos do mesmo fendomeno,
conclui-se que os registros do IBGE relativos aos setores subnormais, apesar de sub-dimen-
sionarem o fendmeno das favelas, sdo de grande importancia para a sua caracterizagao
qualitativa, fornecendo um conjunto robusto de indicadores sobre as condig¢des fisicas dos
domicilios, sobre o grau de urbanizagdao dos aglomerados e sobre o perfil sdcio-econdmico

e demografico dos moradores.

Em relacdo a metodologia da Fundagdo Jodo Pinheiro, apesar de seus avangos, nao se teve
resolvida a mensuragdo dos assentamentos, uma vez que um mesmo domicilio pode ser
considerado inadequado em fun¢do do ndo atendimento a diferentes variaveis, inviabili-

zando, assim, a totalizacao desses domicilios.

4.3 - Estudo Assentamentos Precarios no Brasil Urbano do CEM/CEBRAP/
McCidades: nova metodologia para o calculo da precariedade habitacional.

Diante da inexisténcia de dados nacionais que apontem claramente para a situagao, de
forma a dimensionar e localizar a populacdo residente em assentamentos precarios e com
o objetivo de auxiliar a produgao de informagdes que permitam ampliar o conhecimento
quanto aos assentamentos precarios no ambito nacional, o Ministério das Cidades em
parceria com Centro de Estudos da Metrépole do Centro Brasileiro de Andlise e Planeja-
mento — CEM/ Cebrap elaborou o estudo “Assentamentos Precarios no Brasil Urbano”.
Foi desenvolvida uma metodologia potencialmente aplicavel aos nucleos urbanos para

fornecer uma primeira aproximacgdo da delimitacdo espacial dessas ocupagdes.

Partiu-se da tnica informagao disponivel nacionalmente de forma padronizada, ou seja,
dos setores de aglomerados subnormais do IBGE. A metodologia desenvolvida teve como
principio a idéia de que os moradores dos assentamentos precarios apresentam caracte-
risticas sociais e demograficas semelhantes. Assim sendo, comparando-se o perfil sécio-
demografico médio dos individuos e das familias que residem nos setores subnormais com
o da populagdo residente em setores classificados como normais, é possivel discriminar os
setores normais que sejam similares aos subnormais. Através desse método, que envolve
técnicas estatisticas e de geoprocessamento sofisticadas, é possivel identificar, em um pri-
meiro momento, as demais dreas ocupadas por assentamentos precarios, como favelas ou

loteamentos clandestinos e irregulares.

Para o desenvolvimento do método, optou-se por realizar analises separadas segundo as
regides brasileiras, em fung¢do da diversidade dos municipios em termos de porte popula-

cional, localizagao geografica e caracteristicas socioeconomicas. Para tanto, foram adota-
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dos os seguintes critérios: os agrupamentos dos municipios deveriam possuir no minimo
20 setores censitarios do tipo aglomerados subnormais; as regides metropolitanas foram
consideradas como agrupamentos de municipios, exceto quando o nimero de aglomera-
dos subnormais era considerado insuficiente para a analise; e os municipios foram agrupa-

dos respeitando-se a Unidade da Federagido onde se localizavam, bem como a regido.

A partir da unidade de analise — setor censitario urbano ou rural de extensao urbana do
tipo Nao Especial (NE) ou Aglomerado Subnormal (AS) — busca-se identificar, entre aque-
les classificados como NE, os que mais se assemelham aos do tipo subnormal, segundo as
variaveis socioeconOmicas, demograficas e de caracteristicas habitacionais. Esse subcon-
junto de setores, acrescido do subconjunto de subnormais, constitui uma aproximag¢ao

do universo dos assentamentos precarios naquele municipio. E possivel ainda realizar a
quantificagdo de moradores em tais assentamentos e mapea-los, o que viabiliza o trabalho

de campo subseqiiente para aferi¢ao da consisténcia dos procedimentos adotados.

O método apresenta algumas limitagdes, relacionadas a impossibilidade de desagregacdo
da informagdo para escalas inferiores as dos setores censitarios, como também a indicagao
da existéncia da precariedade sdcio-habitacional sem, contudo, especificar que tipo de
problema esta envolvido. Essas informagdes s6 poderdo ser obtidas através de trabalhos

complementares dos governos locais, como vistorias de campo e analise de documentagao.

O desenvolvimento dessa metodologia representa um importante passo para a criagao

de um conjunto de informag¢des com abrangéncia nacional que propicie um diagndstico
da precariedade urbana e habitacional no pais. Constitui, ainda, um instrumento para a
construgao de critérios e prioridades que balizem as decisOes relativas ao desenho e plane-
jamento de politicas habitacionais e urbanas nacionais, assim como ao planejamento e a

implementa¢do de politicas publicas locais.

Trata-se de um trabalho conjunto, em que os dados gerados pelo método CEM/ Cebrap,

a partir de critérios comparaveis nacional e regionalmente, articulados no interior de um
Sistema de Informag¢des Geograficas (SIG), constituem a base para que as prefeituras com-
plementem as informagdes referentes aos assentamentos precarios, aprimorando o proces-

so de caracteriza¢do e mensuracio dessas areas.

Tabela 05 - Resultado do estudo Assentamentos Precarios no Brasil Urbano: Nimero de
domicilios particulares permanentes por tipo de setor censitario

Setores Assentamentos % do Total de
. , . Total . .
Subnormais Precarios Domicilios
1.618.836 1.546.250 3.165.086 13,0%

Fonte: Elaboragao CEM/Cebrap a partir do Censo Demografico IBGE (2000).
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Nas regides metropolitanas e maiores cidades do pais, mais de 12,4 milhées de brasileiros vivem em
areas com caréncias sociais e infraestrutura precaria, conforme o cdlculo que inclui os setores censitarios
chamados de aglomerados subnormais, como definidos no IBGE, e de assentamentos precarios, locali-
zados em nova pesquisa feita pelo CEM/ Cebrap, a pedido da Secretaria de Habitagcdo do Ministério
das Cidades. O estudo analisou 561 municipios, considerando todas as cidades das regides metropoli-
tanas e os municipios com mais de 150 mil habitantes. Os assentamentos precarios totalizaram 6.880

setores censitdrios, além dos 7.696 setores classificados pelo IBGE como subnormais.

O estudo incluiu ainda a elaboragdo de 371 cartografias municipais de setores censitdrios, para um
subconjunto escolhido de municipios, de modo a delimitar estimativamente os assentamentos precarios

e descrever padrées e dindmicas espaciais inter e intramunicipas.

Para maiores informagoes do estudo e da metodologia desenvolvida, ver: Assentamentos Precdrios no
Brasil Urbano. Centro de Estudos da Metropole/ Centro Brasileiro de Andlise e Planejamento - CEM/
Cebrap, Secretaria Nacional de Habitagdo/ Ministério das Cidades, 2007. Disponivel em: www.

cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/ biblioteca.

MCidades: Bases Cartograficas

As bases cartogradficas estdo disponiveis nos seguintes enderecos eletronicos:

http:/ /www.cidades.gov.br/ secretarias-nacionais/ secretaria-de-habitacao / biblioteca/ publicacoes/
assentamentos-precarios-e-capacidades-administrativas-no-brasil-urbano/ http:/ / www2.cidades.gov.
br/geosnic/src/php/app.php

Lembramos que na auséncia de informacgdes suficientemente abrangentes e confiaveis em
nivel nacional, sao fundamentais aquelas que possam ser levantadas na escala municipal,
pela administracao publica. Pelo conhecimento do territério municipal, o governo local
reune as melhores condi¢des para construir um cadastro de favelas, e/ou de cortigos, e/
ou de loteamentos irregulares e/ou de conjuntos habitacionais degradados (dependendo
da existéncia ou da importancia desses tipos em cada realidade). Esse cadastro, orientado
para a constru¢do de uma politica e de planos municipais de habitagdo, deverd incluir as
informagdes necessarias para o planejamento adequado das intervengoes.

Estudo Assentamentos Precarios no Brasil Urbano do CEM/CEBRAP/

O estudo sobre os Assentamentos Precarios no Brasil Urbano, elaborado pelo CEM/
CEBRAP para a Secretaria Nacional de Habitagdo, além de estimar estatisticamente a
presenca, a localizacgdo e as caracteristicas de moradores de assentamentos precarios, tam-
bém incluiu a elaboragao de 371 cartografias municipais de setores censitarios (para um
subconjunto escolhido de municipios), de modo a delimitar estimativamente os Assenta-
mentos Precarios e descrever padrdes e dindmicas espaciais inter e intramunicipais.

As bases cartograficas intramunicipais desse estudo estao disponiveis no site do Ministério
das Cidades na publicagdo do estudo dos Assentamentos Precarios no Brasil Urbano do
CEM/CEPBRAP/ MCidades e na base de dados do servidor de mapas e informagdes
geo-referenciadas do Sistema Nacional de Integracdo das Cidades — GeoSNIC.

A\

Abaixo mostramos um exemplo da cartografia dos assentamentos precarios dos municipios do
Conleste — 11 municipios consorciados que sofrerdao impacto da implanta¢dao do polo petroquimi-
co do Comperj e as cartografias geradas pelo GeoSNIC para o municipio de Uberlandia/ MG.
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Figura 02: Cartografia dos Assentamentos precarios geradas pelo GeoSNIC - CONLESTE
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Pesquisa cadastral municipal

A pesquisa sécio-econOmica censitaria produzida pelos municipios é importante fonte de
informagao para o calculo das necessidades habitacionais e para a elaboragao de diagnos-
ticos. Isso porque tal pesquisa identifica os moradores dos assentamentos precarios e/ou
dos conjuntos habitacionais produzidos pelo setor publico e destinados a populacdo de

baixa renda.

A pesquisa cadastral objetiva subsidiar a producao de diagnodsticos e a gestao de progra-
mas e projetos habitacionais. O instrumental de pesquisa ndo obedece a um determinado
padrao, ¢ definido pelos municipios, mas de forma geral levanta informagdes sobre o perfil

socio-econdmico da populagdo e sobre as suas condigdes de moradia.

A informagdo cadastral é importante instrumento de planejamento das intervengdes fisicas
e do atendimento através de programas habitacionais assim como, de outros programas
sociais. O cadastro também pode ser utilizado como um instrumento de controle do
crescimento dos assentamentos. Alguns municipios utilizam o cadastro para identificar os
habitantes de um determinado assentamento e restringir a interven¢do ao nimero de fami-
lias identificadas no cadastro. A estratégia objetiva ‘congelar’ a ocupagdo a partir daquele
momento, evitando que ocorra um grande crescimento impulsionado, principalmente,

pelo inicio da execugdo das obras de urbanizagao.
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O cadastramento deve ser articulado com o levantamento planialtimétrico e, desta forma,
fornecer os elementos necessarios para a inser¢ao dos assentamentos no sistema de geore-
ferenciamento. O georeferenciamento dos assentamentos permite que muitos dos espagos
anteriormente configurados como vazios na planta da cidade sejam identificados como
favelas, apresentando a configuragdo do espaco e o tragado das vias. Isso permite que a
favela (ou assentamento) nao seja vista como uma area isolada do contexto da cidade e
sim como parte integrante de um tecido urbano que, na maioria dos casos, se encontra
consolidado. Além disso, permite, a partir do conhecimento da cidade como um todo, um
planejamento mais eficiente, possibilita uma avaliagcdo espacial da pobreza na cidade e

torna mais eficientes os planos de agdo municipal.

Um desafio ¢é integrar todos os cadastramentos realizados de forma a consolidar um banco
de dados. Na maioria das cidades estes cadastramentos sdo realizados em periodos distin-
tos e, muitas vezes, também, com a utilizacdo de instrumentais distintos. Outro desafio

¢ articular este banco de dados a outros bancos de dados municipais e mesmo nacionais

como é o caso do CADUNICO — Cadastro Unico dos Beneficiarios de Programas Sociais.

O Ministério das Cidades estabeleceu como regra que todos os beneficiarios dos Progra-
mas de Urbaniza¢dao de Assentamentos Precarios devem ser inseridos, na fase inicial da
contratacdo dos recursos, no CADUNICO. O Cadastro Unico, gerido pelo Ministério

de Desenvolvimento Social (MDS), é um cadastro socio-econdmico de familias de baixa
renda que objetiva subsidiar os programas sociais desenvolvidos pelas trés esferas governa-
mentais. A inclusdo, exclusdo e atualizacdo do cadastro é feita, de forma descentralizada,
pelos municipios. Entretanto, a gestdo dos programas, incluindo o Bolsa Familia, nao é

feita através deste cadastro.

REGINO (2009) alerta que o CADUNICO ¢ uma cadastro fechado no qual no ha como
inserir outros dados e que, nem todos os ‘campos’ necessarios para o planejamento e
gestdo de programas habitacionais estdo la previstos. Destaca, também, que a inser¢do da
familia somente se conclui com a coleta de uma série de documentos que, muitas vezes, as

familias nao possuem.

A SNH do Ministério das Cidades reconhece a necessidade de criagdo de um sistema de
informagoes que permita a gestao e monitoramento dos Beneficios. A gestao dos Benefi-
cios dos programas habitacionais necessita, no minimo, de um cadastro de familias bene-
ficiarias, do programa e do Beneficio recebido por aquela familia. Estas informagdes sdo
importantes para a concessao de novos beneficios, para o monitoramento das agdes assim

como para evitar a concessdao de beneficios duplos.

A SNH estuda criar um Cadastro de Beneficiarios a partir do Cadastro Unico e das informa-
¢Oes referentes aos beneficios e programas oferecidos. Outras alternativas, como o Desen-

volvimento do Sistema de Gestdao de Beneficios, vem sendo estudadas pela SNH e pela CEF.
No caso do PLHIS, vale ressaltar que:
* A pesquisa sdcio-econOmica censitaria produzida pelos municipios é importante

fonte de informagao para o calculo das necessidades habitacionais e para elabora-

¢do de diagnosticos;

~
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* A pesquisa pode se constituir num importante instrumento de planejamento e

gestao de programas habitacionais e outros programas sociais;

» Asinformagdes do cadastramento devem ser sistematizadas e, se possivel, devem

ser georeferenciadas;

* O instrumental de pesquisa deve adotar conceitos e conteudos minimos que per-

+ O municipio deve atualizar e alimentar o CADUNICO;

no seu municipio.

Exemplo de Santo André (2000/2008): O Banco de Dados do SAMI (Programa Santo André
Mais Igual)

O Municipio de Santo André, no periodo 2000/2008, estruturou um Banco de Dados para desenvolvi-
mento do programa SAMI. O SAMI atendeu as familias moradoras em niicleos de favela em processo
de urbanizagcdo com diversos programas setoriais (habitacdo, educagdo, saiide, geracdo e complemen-
tagdo de renda, entre outros) articulados institucionalmente e concentrados espacialmente. Para plane-
Jar e gerenciar o programa iniciou-se a construgdo de um banco de dados (Banco de Dados - Ficha

de Perfil Social) que permitiu identificar todas as pessoas atendidas por estes programas sociais e os
beneficios que recebiam. O banco de dados foi utilizado por todas as secretarias municipais diretamente

envolvidas com o programa.

Para tornar isto possivel, foi definido um instrumental de pesquisa uinico (Ficha de Perfil Social) utilizado
nos levantamentos cadastrais das favelas do municipio que integram o Programa SAMI, adotando

como base os instrumentais discutidos com a equipe do IEE-PUCSP ¢ o Cadastro Unico do Governo
Federal. A idéia foi construir um tnico cadastro que abrangesse todos os programas, com perguntas sobre
educagdo, saude, formas de sobrevivéncia e caracteristicas do domicilio, evitando que as familias fossem

visitadas repetidamente por varios técnicos de diferentes programas num curto prazo de tempo.

O dado proveniente dos cadastros, realizados no ano de 2002, permitiu a construgdo do referido Banco
de Dados Ficha de Perfil Social, base da construgdo do sistema de indicadores de resultado e gestdo

cujo desenvolvimento foi iniciado pela Secretaria de Inclusdo Social da Prefeitura de Santo André.

Esse sistema, embora incipiente, significou um avango importante em termos de acompanhamento

e avaliagdo do programa municipal SAMI, pois ao invés das tradicionais pesquisas de avaliagdo ex
post, possibilitou a produgdo de dados em tempo real, com impactos importantes em termos de gestdo e
de apoio técnico aos profissionais que trabalham diretamente com as familias beneficiadas. O sistema
de indicadores foi composto de 2 eixos avaliativos: Gestdo (financiamento e processos gerenciais) e
Resultado (melhoria da qualidade de vida e impactos).

Outras Fontes de Informacao

estratégias de agdo do PLHIS:

mitam sua articulacdo com outros cadastros e sistemas de informagdes nacionais.
Exemplo: conceito de defini¢io de familia do CADUNICO;

+  E possivel consultar o CADUNICO para conhecer o perfil das familias cadastradas

e

Nessa secdo apresentamos algumas fontes de informagao existentes que podem ser utiliza-

das para produgao do calculo das necessidades habitacionais, diagnodstico e defini¢ao das
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Capacidades Administrativas, Déficit e Efetividade na Politica
Habitacional

Produzido pelo Centro de Estudos da Metropole CEM/Cebrap para a Secretaria Nacional
de Habitagao do Ministério das Cidades: O estudo destinou-se a fornecer subsidios para o
planejamento da Politica Nacional de Habitacdo, oferecendo informagdes desagregadas e
espacializadas, a partir da pesquisa MUNIC do IBGE sobre as capacidades administrati-
vas municipais, relacionando-as ao déficit dos municipios com mais de 20 mil habitantes e
também aos programas habitacionais implementados e a capacidade efetiva, e ao poten-

cial, de gasto em habitagdo em todos os municipios brasileiros.

\Y

Acesse aqui:

http:/ /www.centrodametropole.org.br/mc/ assets/ pdfs / capacidades_web.pdf

Pesquisa de Informacoes Basicas Municipais — MUNIC

Levanta informagoes sobre a oferta dos servicos municipais, finangas publicas, aplicagdo
dos recursos, programas sociais, infraestrutura urbana, estrutura administrativa, instru-
mentos de planejamento adotados, tendo como unidade de coleta as prefeituras de todos

0s municipios brasileiros.

\

Acesse aqui:

Pesquisa de Orcamentos Familiares — POF: 2002 - 2003

A Pesquisa de Or¢amentos Familiares 2002-2003 teve por objetivo fornecer informagoes
sobre a composi¢dao dos orgcamentos domésticos, a partir da investigagdo dos habitos de
consumo, da alocagao de gastos e da distribuicdo dos rendimentos, segundo as caracte-
risticas dos domicilios e das pessoas. A POF investigou, também, a autopercep¢ao das

condi¢des de vida da populagao brasileira.

\

http:/ /www.ibge.gov.br/ home/ estatistica/ economia/ perfilmunic/ default.shtm

Acesse aqui.:

default.shtm

Sistema de Informacoes Socioeconémicas dos Municipios
Brasileiros, da Caixa Econémica Federal — SIMBRASIL.

Desenvolvido pela CAIXA em parceira com o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), o SIMBRASIL disponibiliza, em um tnico ambiente informag¢des detalhadas em

nivel Federal, Estadual e Municipal, dados sobre saude, habita¢do, economia, educagao,
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entre outros. Na nova versao do sistema sao oferecidas 13 opg¢des de consulta. Sao elas:
Geral, Institucional, Fiscal, Atuagdo CAIXA, Economia, Arranjo Produtivo Local, So-
cial, Previdéncia, Satde, Demografia, Educac¢ao, Meio Ambiente e Urbana. O novo SIM-
BRASIL oferece os dados urbanos a partir das informagdes do Ministério das Cidades,
IBGE e Fundagdo Jodo Pinheiro. Hoje, a ferramenta € disponibilizada pela CAIXA aos

gestores dos entes da federagdo, associagdes, escolas, universidades e comunidades locais.

Regides de Influéncia das Cidades - 2007

Este estudo produzido pelo IBGE busca definir a hierarquia dos centros urbanos e deli-
mitar as regioes de influéncia a eles associadas a partir dos aspectos de gestao federal e
empresarial e da dotagdo de equipamentos e servigos, de modo a identificar os pontos do
territorio a partir dos quais sao emitidas decisdes e é exercido o comando em uma rede de
cidades. Para tal, foram utilizados dados de pesquisa especifica e, secundariamente, dados
de outros levantamentos também efetuados pelo IBGE, bem como registros provenientes

de 6rgaos publicos e de empresas privadas.

‘ <

Acesse aqui:

http:/ /www.ibge.gov.br/ home/geociencias/geografia/ regic.shtm

Politica Nacional de Desenvolvimento Regional

A Politica Nacional de Desenvolvimento Regional - PNDR, elaborada pelo Ministério da
Integracdo Regional, oferece estudos para elaboragdao e conducao de projetos regionais de
desenvolvimento, envolvendo os entes federados, as forcas sociais relevantes e os setores
produtivos. A PNDR organiza um olhar sobre o conjunto do territorio do Pais, permitindo
que as agdes e os programas implementados sejam regulados a partir de um referencial
nacional comum, capaz de produzir os efeitos desejados na redugdo das desigualdades

regionais.

‘ A

Acesse aqui:

http:/ /www.integracao.gov.br/ desenvolvimentoregional / pndr/

Politica Nacional de Ordenacao do Territério — PNOT:

Abrange uma série de estudos, coordenados pelo Ministério da Integracdo Nacional,

para a elaboragdo do ordenamento territorial nacional, concebido como a regulagdo das
tendéncias de distribuicdo das atividades produtivas e equipamentos no territorio nacional
ou supranacional decorrente das a¢des de multiplos atores, segundo uma visao estratégica

e mediante articulacdo institucional.
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Acesse aqui:

http:/ /www.integracao.gov.br/ desenvolvimentoregional / publicacoes/ pnot.asp
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Assentamentos precarios:
identificacao, caracterizacao
e tipos de intervencao’

Rosana Denaldi

Nesta aula vamos tratar das caracteristicas dos assentamentos precarios e das tipologias de

intervencgao.

Esses conceitos e tipologias devem ser observados na elaboragao dos PLHIS e PEHIS

para permitir a integragdo e sistematizacdo de dados a nivel nacional. O planejamento e

a execuc¢ao da Politica Nacional de Habitagao requerem a estruturagdo de um sistema na-
cional de informagdes. Vale ressaltar, no entanto, ser também fundamental que, preservada
a comparabilidade, seja efetuada a adequagdo das categorias propostas as diversidades

regionais e locais.

Assentamentos precarios: categorias e caracteristicas’

Discutimos na Aula 04 o conceito de precariedade adotado pela Politica Nacional de Habi-
tacdo (PNH) e destacamos quatro das categorias mais representativas do fenomeno: corti-
¢os, favelas, loteamentos irregulares de moradores de baixa renda e conjuntos habitacionais
produzidos pelo setor publico, em situagdo de irregularidade ou de degradacdo. A caracteri-
zagdo dos assentamentos precarios € importante para um melhor dimensionamento dessas
ocupagdes no pais, sendo fundamental para subsidiar o planejamento de a¢des especificas do

eixo da politica habitacional dirigido a urbanizagio e & integra¢do urbana.

Observa-se que, apesar da implantag¢do de politicas publicas destinadas a assentamentos pre-
carios em grandes cidades brasileiras nos ultimos anos, estas nao dispdem de cadastros que
fornecam dados confiaveis acerca dessas ocupagoes. A falta de informagodes consolidadas,
que permitam dimensionar a totalidade desses assentamentos, bem como suas caracteristicas
e particularidades, denota, entre outros aspectos, que o uso das tipologias tradicionais acarre-

ta dificuldades para uma mensuragio abrangente do fendmeno em escala nacional.

A seguir, listamos algumas caracteristicas dos assentamentos que contribuem para dificul-
tar a identificagdo e/ou aplicagao de categorias nacionais. Algumas tratam de problemas
mais pertinentes as agoes de urbanizagdo e integragido urbana a serem implantadas.

'Baseado na Nota Técnica
n. 02/2008 “Caracterizagao
Fisica dos Assentamentos
Precarios e Tipologias de
Intervengdo”, de autoria de

to de aluguel, os corticos permanecem presentes nas grandes cidades, abrangendo, Ana Lucia Ancona/ Minis-
tério das Cidades/SNH

No que diz respeito a tipologia “corti¢os”, destaca-se que:

» caracterizados pela localizagdo em areas centrais e pelo acesso mediante pagamen-
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também, a categoria de iméveis abandonados ocupados por movimentos organiza-

dos de moradia, sendo que, nesses casos, ndo se verifica a relagdo de aluguel,;

caracterizada como moradias de um unico comodo, essa tipologia disseminou-se
dentro de favelas e loteamentos de periferia e assemelhados, tornando-se parte inte-

grante desses assentamentos.

Foto 04: Cortigo dentro do nucleo Salgueiro no municipio de Maua

No que diz respeito a tipologia “favelas”, destaca-se que:

a nomenclatura “favela”, além de estigmatizada, ndo € utilizada em todas as regides
do Brasil, em que ¢ substituida por outras, como mocambo, palafita, invasao, comu-

nidade, vila, nucleo, etc;

caracterizadas originalmente pela forma de acesso a terra, mediante invasao de
areas privadas ou publicas, as favelas evoluiram, ao longo de varias décadas, para
uma situacdo fundidria na qual os moradores conquistaram direitos de posse e/ou
de uso das areas ocupadas. No caso de areas publicas, trata-se freqiilentemente de

areas pouco adequadas a urbanizagdo, como areas publicas de loteamentos, faixas
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da marinha, margens de rios navegaveis, morros e outras areas “abandonadas” pelo

mercado, onde ndo existe registro de propriedade privada;

* 0 processo de ocupacdo espontaneo geralmente define o carater irregular e a exi-
guidade do sistema viario, bem como os “lotes”, distinguindo as favelas dos demais
assentamentos urbanos em fun¢do de apresentarem morfologia especifica, consti-
tuida por espagos construidos quase continuos, formados por unidades residenciais
justapostas e conectadas a estreitas vielas de pedestres;

» amorfologia das favelas, que resulta de processos de ocupacao espontanea, nao
se verifica nos casos de assentamentos resultantes de processos de ocupagio por
movimentos organizados, pois, nesses casos, costuma existir uma defini¢ao prévia

de tracado viario e delimitagdo de lotes, como ocorre nos loteamentos irregulares;

» aforma de acesso a terra (invasdo), como critério distintivo da favela, leva a proble-
mas de classificagao, considerando que processos de ocupagdo espontanea ou de

invasdo organizada resultam em morfologias distintas;

» as condigdes de moradia variam dentro da mesma favela, sendo que as unidades
que apresentam o melhor padrao construtivo sao aquelas localizadas nas ruas que
permitem trafego regular de veiculos e constituem as areas de contato da favela com
as demais areas da cidade. O padrdo construtivo degrada-se a medida que se pene-

tra nas areas mais internas do assentamento e de acordo com a piora das condi¢des

fisico-ambientais dos terrenos (declividades, margens de corregos etc);

Foto 05 — Favela no municipio de Maua - Estado de Sdo Paulo

Foto 06 — Assentamento precario no municipio de Belém do Para.

No que diz respeito aos “loteamentos irregulares”, destaca-se que:

» apesar de irregulares e precarios, os loteamentos periféricos de moradores de baixa

renda caracterizam-se pelo tragado regular de sistema viario e pela divisdo de lotes,

]
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Fotos 07 e 08:
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o que facilita as intervengoes de complementac¢ado da infraestrutura urbana;

as areas destinadas a implantacao de equipamentos sociais e areas verdes publicas
encontram-se geralmente ocupadas por favelas, dificultando os processos de regu-
larizagdo fundiaria e prejudicando as condigdes de atendimento aos moradores por

€esses Servigos;

muitos loteamentos sdo abertos em areas griladas, o que os coloca em situagao
semelhante a das favelas resultadas de processos de invasdo organizada, ou seja,
existe alguma regularidade no tragado urbano e os moradores pagaram pelo lote
ou pela moradia, mas ndo tém direito de propriedade, a excecdo dos casos em que
tenham conseguido esse direito mediante agdao de usocapiao ou quando se trata de

area publica;

a subdivisdo dos lotes em moradias de um comodo, que caracteriza o processo de

adensamento dos loteamentos, gera nas grandes cidades um padrao urbano mais

degradado, no qual os miolos das quadras apresentam caracteristicas de favelas.

Foto 09: Loteamento irregular no municipio de Maua no Estado de Sao Paulo (2002).

No que diz respeito aos “conjuntos habitacionais degradados”, destacam-se algumas

questdes a serem enfrentadas:
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* implantagdo em areas de propriedade publica, que se encontram parcialmente ocu-
padas por favelas, gerando dificuldades para a instalagdo e manutengao de infraes-

trutura urbana, bem como para a regularizag¢do fundiaria;
» execu¢do incompleta da infraestrutura urbana;
» problemas de gestdo coletiva dos espagos comuns;

 falta de regularizacao fundiaria e de acompanhamento da comunidade, pelo poder

publico, nas etapas posteriores a implantagao;

» Edificios (e unidades habitacionais) insalubres e/ou que apresentam problemas de risco;

Foto 10: Conjunto Habitacional no municipio de Sdo Vicente — Estado de Sdo Paulo.

Resumindo as observagdes apresentadas acima, percebe-se que as tipologias tradicionais

dizem respeito a duas situagdes urbanas diferentes.

Uma situagao € a dos corticos e da moradia social em areas centrais e consolidadas das
cidades, com problemas de permanéncia ou expulsdo da populagdo e com demandas de
melhoria das condigdes de habitabilidade. Para enfrentar esta situagido é necessario execu-
tar programas de provisdo habitacional e de reabilitacdo de areas centrais, incluindo: refor-
ma e adaptagao para HIS (Habitagdo de Interesse Social) de imoveis vazios e deteriorados,
programas de aluguel social, destinagdo de unidades para grupos sociais especificos, como
idosos, e melhorias habitacionais em corticos, dentre outras agdes. No campo da politica
urbana, a manuten¢do da moradia social em areas centrais exige a aplicagao dos instru-
mentos do Estatuto da Cidade, regulamentados pelos Planos Diretores, visando penalizar
praticas especulativas de reten¢do de imdveis ociosos em areas bem dotadas de infraestru-

tura e garantir a permanéncia de moradores de baixa renda nas areas centrais recuperadas.

Outra situagdo sdo os assentamentos precarios propriamente ditos. Esse universo é forma-
do por favelas, loteamentos periféricos, conjuntos degradados e outros assentamentos
assemelhados, caracterizados em maior ou menor grau pela auséncia ou precariedade da

infraestrutura urbana, irregularidade fundiaria, inadequagao das unidades habitacionais e
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dos terrenos onde estao implantadas. Para esse conjunto de assentamentos precarios, que
é numericamente 0 mais expressivo, a linha programatica indicada pela PNH é a “Urbani-

zagao integrada”.

Quais sdo as tipologias predominantes de assentamentos precarios em sua cidade?

Aula 05

L

Assentamentos precarios do tipo favelas e loteamentos
irregulares: caracteristicas, tipologias de intervencao e
dimensionamento

2.1 - Caracteristicas fisicas

Como mencionado anteriormente, do ponto de vista metodoldgico, tem-se por pressupos-
to que os critérios para a caracteriza¢do dos assentamentos precarios devem ter correspon-
déncia com as categorias de intervengdo, e que estas, por sua vez, sdo definidas em fungao
da lacuna entre as caracteristicas do assentamento e o conceito de moradia digna. Assim,
a partir do tipo e grau de precariedade ou inadequagao do assentamento, o objetivo das
intervengdes de urbanizagio e de integracdo urbana é o de garantir um patamar basico de
qualidade habitacional e urbana, considerando a erradicagdo das situagdes de risco; a im-
plantagdo de infraestrutura basica, priorizando o saneamento ambiental; a ampliagao da
mobilidade e do acesso aos diversos equipamentos urbanos; a adequagdo da unidade ha-
bitacional; a regularizacdo fundiaria; e, ainda, as agGes relativas a inclusao social de seus
moradores. A caracterizagdo dos assentamentos deve, pois, ser pautada por essas variaveis,
permitindo a identificagao do que falta para que seja atingido o patamar basico acima

descrito, definindo, desse modo, o tipo de interven¢do a ser implantado no assentamento.

Recomenda-se que o municipio, considerando o tipo de intervengdo necessaria, classifique o

conjunto de assentamentos precarios em consolidados, consolidaveis e ndo consolidaveis.

Consolidados: sao assentamentos ja integrados urbanisticamente e dotados de infra-
estrutura basica. Nao sdo necessarias intervengdes fisicas que alterem sua morfologia
(reparcelamento de lotes, redefini¢do de sistema viario), ou mesmo a execugdo de obras
de infraestrutura basica. Os assentamentos podem, porém, nao estar regularizados e sua
populagdo pode apresentar demandas especificas por programas de pds-ocupagao, sociais

e equipamentos e servigos publicos.

Consolidaveis: o nucleo consolidavel é aquele que apresenta condigoes favoraveis de recupera-
¢do urbanistica e ambiental e de reordenamento urbano (abertura ou readequagao de sistema
viario, implantacdo de infraestrutura basica, regularizagao urbanistica do parcelamento do
solo), com ou sem necessidade de remog¢ao (reassentamento) de parte das familias moradoras.
Esta remogdo pode ser necessaria para eliminar situagdes de risco, promover o desadensamen-

to, executar intervengdes urbanas ou, ainda, em fungao de restri¢des legais a ocupagao.

Nao consolidaveis: ¢ o nucleo que ndo apresenta condi¢des de recuperagdo urbanistica e

ambiental e de reordenamento urbano. Trata-se de nucleos comprometidos por situagdes
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de risco e insalubridade nao solucionaveis, como, por exemplo, os que se localizam sobre
aterro sanitario, oleoduto, sistema viario estrutural da cidade, areas de risco, de preserva-
¢do ambiental e non aedificandi. Os nucleos nao consolidaveis sdo objeto de intervengdo do

tipo “remogao” e reassentamento em novas areas.

A tipologia de assentamentos precarios engloba situagdes distintas de precariedade e irre-
gularidade, verificadas em diferentes regides do Brasil. Como mencionado anteriormente,
a caracterizac¢do deve ser feita pelo municipio considerando suas especificidades locais e a
necessidade de articulagdo de um sistema nacional de informacgao, planejamento e finan-

ciamento das intervengdes.

O Ministério das Cidades? recomenda que a caracterizacdo fisica dos assentamentos
seja elaborada considerando as condi¢cdes do terreno, moradia, tracado urbano e conso-

lidacao do assentamento.
a) Condigoes do terreno

O terreno do assentamento pode ser caracterizado como adequado, inadequado ou

improéprio.

» Terreno adequado ¢ aquele onde a ocupagao pode ser consolidada;

» Terreno inadequado ¢é aquele onde a ocupagio pode ou nao ser consolidada e a
tomada de decisdo depende do resultado de estudo especifico do assentamento.
Esse estudo envolve, entre outras variaveis, disponibilidade de terra; analise de
viabilidade econdmica, financeira e social; aplicacdo da legislacao urbanistica e
ambiental; custo das obras de contengao geotécnica, saneamento ou infraestrutura
e até mesmo o resultado da aplicagdao de instrumentos, como o Estudo de Impacto
Ambiental (EIA) ou o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC). Como exemplo,
pode-se citar faixas marginais a corregos e rios, areas de mangue (orla maritima),

areas suscetiveis a risco geotécnico e areas de protecao de mananciais;

» Terreno impréprio € aquele onde a ocupagdo ndo pode ser consolidada. Caracteri-
za-se por apresentar risco nao passivel de ser superado por intervengao urbanistica.
Trata-se, por exemplo, de ocupagdes sobre gasodutos e oleodutos, faixas de prote-
cao de ferrovias e rodovias, aterros sanitarios, lixdes e outras areas contaminadas

ndo passiveis de recuperagdo, ou sob viadutos, pontes e redes de alta tensao.

Vale ressaltar que podem existir, por exemplo, ocupagdes localizadas em terrenos adequa-
dos ou inadequados que poderiam ser consolidadas, mas a execug¢do de obras de sistema
viario regional impde seu reassentamento (remogio). E o caso de favelas localizadas em
varios municipios da RMSP (Regido Metropolitana de Sdo Paulo), que coincidem com o

tracado do Rodoanel.
b) Condi¢ao de moradia

O assentamento pode apresentar moradias improvisadas e/ou passiveis de adequagao
(recuperaveis). Moradias improvisadas sao aquelas produzidas com material inadequado,

como madeira velha, zinco, lata, papeldao e outros.

~
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Moradias passiveis de adequagao sao as que:
* possuem banheiro, ou, ainda que nao possuam, dispdem de terreno para sua construgao;

» sdo produzidas com material permanente (paredes de tijolo ou bloco, cobertura de

telhas ou laje e outros materiais considerados adequados no contexto regional);

» com possibilidade de expansdo para atender a eventuais situagdes de congestiona-

mento domiciliar.
¢) Condi¢ao do tragado urbano (morfologia) e densidade

Em fungio de sua densidade e tragado, o assentamento pode ser caracterizado como

“aglomerado” ou “tragado regular”.

Sao considerados “aglomerados” os assentamentos que apresentam 50% ou mais de suas
moradias acessiveis por viela estreita de tragcado irregular, sem condigao de trafego de ve-
iculo motorizado de porte médio. Sao considerados de “tracado regular” os aglomerados
que apresentam 50% ou mais de suas moradias acessiveis por via de circulagdo de tragado

regular, com condi¢do de trafego de veiculo motorizado de porte médio.
d) Infraestrutura urbana

Trata-se do percentual de moradias ligadas regularmente as redes publicas de agua, esgoto
e eletricidade, atendidas por servigos publicos de coleta de lixo e com existéncia e funcio-

namento adequado de drenagem pluvial e iluminagao publica.
e) Intervengoes realizadas

Sabe-se que os governos municipais desenvolveram intervengdes nos assentamentos de
forma gradual, buscando melhorar as condigdes de saneamento e eliminar situagdes de
risco. Essas intervengdes, realizadas principalmente nas ultimas duas décadas, promove-
ram tanto a urbanizagdo total como parcial dos assentamentos. Solucionaram, também,
problemas pontuais relacionados a eliminagao de situagdes de risco e a melhoria das
condicdes de acessibilidade. E importante que o diagnostico do PLHIS registre que tipo de
“melhoria” ou “interven¢do” os assentamentos ja receberam. Essa informagdo é impor-
tante para definir o grau de consolidag¢do do assentamento e estimar o volume de recursos

necessarios para promover sua integragao.

Com relacgdo as intervengdes realizadas, os assentamentos podem ser classificados

como:

Urbanizados: assentamentos onde ja foram totalmente concluidos os seguintes servigos
de urbanizagdo: reparcelamento do solo (divisdo em lotes, defini¢do do sistema viario e
de areas livres e institucionais), infraestrutura basica (rede oficial de coleta de esgotos;
rede de abastecimento de agua com ligagdes domiciliares; sistema de drenagem das aguas
pluviais; abertura, consolidagao e pavimentac¢ao do sistema viario; rede de energia elétrica
com liga¢des domiciliares), obras de geotecnia necessarias para a consolidagao geotécnica

e eliminagdo de eventuais situagdes de risco.
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Urbanizados parcialmente: assentamentos onde tenham sido executados alguns servigos,
como redes de agua e esgoto; que apresentem um setor claramente definido espacialmente
ou onde ja tenham sido totalmente concluidos os servicos de urbaniza¢ao descritos no item

anterior e, no restante do assentamento, nao existam obras de urbanizacao em andamento.

Em processo de urbanizagdo: assentamentos onde estejam sendo realizadas obras de

urbanizagao.

Em processo de reassentamento: assentamentos nao consolidaveis, cujos domicilios ja
estejam sendo reassentados para outras areas, ou onde estejam em andamento obras nas

areas de destino dos moradores.

Com intervengdes pontuais (melhorias): assentamentos, consolidaveis ou nao, onde
tenham sido realizadas uma ou mais das seguintes obras: redes de agua, esgotos, obras

de drenagem, de conten¢do ou interveng¢des no sistema viario (escadarias, vielas). Essas
obras podem ou nao estar inseridas num plano global de interven¢ao, determinado por um

projeto completo de urbanizagao.

Sem intervengdo: assentamentos onde nao tenha havido nenhuma interven¢ao quanto a

realizagao de obras de infraestrutura, saneamento e outras especificas.

2.2 - Tipos de intervencao

A partir do pressuposto de que os critérios para a caracterizagao dos assentamentos precarios
devem ter correspondéncia com as categorias de intervengao e que estas, por sua vez, sao de-
finidas em fung¢do da lacuna entre as caracteristicas do assentamento e o conceito de moradia
digna, a Secretaria Nacional da Habitagao do Ministério das Cidades sugere uma classificagao
segundo os tipos de intervengdo, que podem ser assim definidos: urbanizag¢do (simples), urba-

nizacdo (complexa), reassentamento (ou realocagio) e remanejamento (ou relocagio).

Urbanizagdo: A urbanizacao viabiliza a consolidagcdo do assentamento com a manu-
tengdo total ou parcial da populagio no local. Compreende abertura, readequagao ou
consolidagdo de sistema vidrio, implantacdo de infraestrutura completa, reparcelamento
do solo (quando couber), regularizacao fundiaria e, quando necessario, a execugao de
obras de consolidagdo geotécnica, a construgao de equipamentos sociais e a promogao de

melhorias habitacionais.

Simples: Compreende a interven¢ao em assentamentos que possuem baixa ou média densidade,
tracado regular, ndo apresentam necessidade de realiza¢do de obras complexas de infraestrutura

urbana, consolidacdo geotécnica e drenagem e apresentam indice baixo de remogdes (até 5%).

Complexa: Compreende a intervengdo em assentamentos com alto grau de densidade, em
geral do tipo aglomerado, com alto indice de remogdes, que ndo apresentam tragado regular
e/ou possuem a necessidade de realizacdo de complexas obras geotécnicas ou de drenagem

urbana, como canaliza¢ao de corregos, contengao de encostas e “criagao de solo”.

Remanejamento (relocacdo): Trata-se da reconstru¢do da unidade no mesmo perimetro

da favela ou do assentamento precario que esta sendo objeto de urbanizagio. A popula-

~
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¢ao ¢ mantida no local ap0s a substituicao das moradias e do tecido urbano. E o caso,
por exemplo, de areas que necessitam de troca de solo ou aterro. Na maioria das vezes, a
solucdo ¢ a remogao temporaria das familias para execucao de obras de infraestrutura e
construcao de novas moradias. A intervencao, nesse caso, também envolve a abertura de
sistema viario, implantagdo de infraestrutura completa, parcelamento do solo, construg¢do

de equipamentos (quando necessaria) e regularizacdo fundiaria.

Reassentamento (realoca¢ao): Compreende a remog¢ao para outro terreno, fora do
perimetro da area de interven¢do. Trata-se da produciao de novas moradias de diferentes
tipos (apartamentos, habitagdes evolutivas, lotes urbanizados) destinadas aos moradores

removidos dos assentamentos precarios consolidaveis ou nao consolidaveis.

Quadro 04 - Tipos de Intervencao

Tipo de Assentamento Tipo de Intervencao

Consolidado

Urbanizagdo (simples)

Urbanizagdo (complexa)

Consolidavel - =
Remanejamento (Relocagao)
Reassentamento (parcial)
Nao consolidavel Reassentamento (total)

Lembrar que, para urbanizar ntcleos consolidaveis, muitas vezes é preciso promover a remogao
(reassentamento) de parte das familias. A produgio de novas moradias, portanto, deve ser previs-

ta ndo so no caso de nucleos nao consolidaveis, mas também no caso de nacleos consolidaveis.

Vale ressaltar, também, que um mesmo assentamento ou complexo (conjunto de assenta-
mentos conurbados) pode exigir mais que um tipo de intervencdo. Nesse caso, 0 munici-
pio pode considerar que se trata de um unico assentamento que requer diferentes tipos de

intervengdo ou que se trata de assentamentos distintos e dividir o aglomerado em setores

que correspondem a essas diferentes tipologias de intervengao.

kL
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2% Etaps Sambalatuba

Figura 03 — Nucleo Sambaiatuba no municipio de Sdo Vicente (Estado de Sao Paulo): Exemplo de Remaneja-
mento para eliminar situagdo de risco. Nucleo consolidavel / urbanizagao complexa. Fonte: Prefeitura de Sao
Vicente.
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Foto 11: Favela Tamarutaca no municipio de Santo André: exemplo de urbanizagdo complexa. Ntcleo consoli-
davel, reassentamento de familias para viabilizar abertura de viario e adequagdo de densidade.

2.3 - Dimensionamento

Na Aula 04 discutimos as limitagdes existentes, em nivel nacional, para mensuragdo dos
assentamentos precarios e destacamos que os dados do censo demografico relativos aos

setores subnormais tendem a subestimacao.

Os dados do municipio de Santo André confirmam essa tendéncia. Santo André possui
um cadastro, permanentemente atualizado, de familias que habitam esses assentamentos.
Em 2006, elaborou o PLHIS e comparou os dados municipais com os disponibilizados
pelo IBGE. Segundo as informagdes do IBGE (Censo de 2000), o municipio teria 16.944
domicilios em aglomerados subnormais, porém, segundo o Cadastro Municipal de 2005,
o total de domicilios em assentamentos precarios era de 24.783. Portanto, comparadas

as duas fontes, verifica-se um acréscimo de 47% se considerarmos os dados da prefeitura
como base referencial, o que enfatiza a necessidade de combinar as informagdes coletadas

pelo IBGE com as de outras fontes.

Tabela 06 - Domicilios em assentamentos precarios (favelas e loteamentos irregulares):
comparacao entre fontes

Fontes Santo André Sao Vicente
IBGE / FJP (a) 16.944 9.711
CEM / CEBRAP (b) 20.165 12.897
Prefeitura (c) 24.316 27.115
Diferenca (a-b)
% acréscimo 19.5% 33%
Diferencga (a-c)
% acréscimo 47% 179%
Diferenca (b-c)
% acréscimo 23% 110%

Esse acréscimo nao se explica apenas em fung¢io dos diferentes periodos de coleta da infor-
magao, até porque muitos assentamentos foram cadastrados pela prefeitura em periodos
anteriores. O municipio de Santo André acredita que essa diferenca deve-se, basicamente,

a trés fatores:
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» Alguns setores censitarios abrangem “favelas”, mas sao considerados “normais porque,

proporcionalmente, contribuem menos do que o bairro formal na composi¢ao do setor;

» S&o considerados “subnormais” os assentamentos que possuem, no minimo, 50
domicilios. Assim, pequenas favelas, ou partes de grandes favelas, sao situadas em

setores classificados como “normais”;

* O municipio deixou de fornecer alguns perimetros considerados “favelas”. O esta-
belecimento de setores considerados “subnormais” é administrativo, prévio a coleta

das informagodes e baseia-se na informa¢ao municipal ou do ultimo recenseamento.

Foi dito que, no estudo elaborado pelo Centro de Estudos da Metropole/Centro Brasi-
leiro de Analise e Planejamento (CEM/Cebrap), desenvolveu-se uma aproximagdao um
pouco mais efetiva da realidade. Os resultados apontaram um quantitativo populacional
de residentes em assentamentos precarios significativamente maior do que o considerado
anteriormente, relativo a aglomerados “subnormais”. As informagdes do referido estudo,
entretanto, devem ser revisadas e/ou complementadas pelos municipios que podem elabo-

rar estimativas mais proximas da realidade.

Outra dificuldade é qualificar o tipo de déficit dentro dos assentamentos (quantitativo ou
qualitativo). Nao é possivel, a partir dos dados coletados pelo IBGE ou do mapeamento do
estudo do CEM/CEBRAP, obter as informagdes necessarias sobre a possibilidade de consoli-
dar ou ndo uma ocupagio. Nao se pode estimar, a partir desse dado, o percentual de remog¢do
necessaria para eliminar situagdes de risco, viabilizar a abertura de viario, a construgao de equi-
pamentos publicos, a adequagao da densidade, assim como desocupagao integral ou parcial de
4reas ambientalmente protegidas, como Areas de Preservacio Permanente (APPs), Areas de
Preservacio Ambiental (APAs) e Areas de Protecio dos Mananciais (APMs). As condicdes de
irregularidade e clandestinidade também ndo sio passiveis de avaliagdo por dados censitarios,

sendo mensuraveis apenas a partir de informagoes levantadas pelas prefeituras.

Cabe ressaltar que grande parte dos domicilios classificados pela FJP como déficit qualitativo,
ou seja, inadequacgao ¢, na verdade, déficit quantitativo de produgao de novas moradias. As

situagdes de remogao citadas ndo sdo identificadas como componente do déficit quantitativo.

Para exemplificar, podemos examinar o caso dos municipios de Santo André e Sdo Vicente no
Estado de Sao Paulo. O calculo das necessidades habitacionais apresentado pela FJP para o
municipio de Santo André aponta um déficit quantitativo total (dentro e fora dos assentamen-
tos) de 16.944 unidades, sendo 2.769 situadas em favelas (interior de aglomerados subnormais)
e 14.715 fora de favelas. O PLHIS de Santo André apresenta a estimativa de déficit quantita-
tivo total de 24.316 unidades para o ano 2000, sendo 11.972 situadas em favelas (interior de
aglomerados cadastrados pela prefeitura) e 12.344 fora de favelas. Conclui-se que, neste caso,

o déficit quantitativo total do municipio apontado pelo PLHIS ¢ cerca de 44% maior do que o
déficit total apresentado pela FJP/IBGE, e o déficit quantitativo dentro dos assentamentos é

cerca de 332% maior (quatro vezes maior) do que o apresentado pelo referido estudo.

O PLHIS de Sao Vicente apresenta a estimativa de déficit quantitativo total (dentro e fora
dos assentamentos) de 19.105 unidades e de déficit quantitativo em favelas (interior de
assentamentos cadastrados pela prefeitura) de 9.767. O célculo da FJP/IBGE/ aponta

10.632 e 1.294 unidades, respectivamente. Nesse caso, conclui-se que o déficit quantitativo
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total do municipio apontado pelo PLHIS ¢é 80% maior do que o déficit total apresentado
pela FJP/IBGE, e o déficit quantitativo dentro dos assentamentos € cerca de 645% maior

(sete vezes maior) do que o apresentado pelo referido estudo.

Tabela 07 - Santo André e S&o Vicente: Déficit habitacional dentro de assentamentos
precarios

Assentamentos
Fontes Santo André Sao Vicente
Precarios
Total Domicilios IBGE / FJP 16.944 9.711
Déficit Qualitativo  Prefeitura 24.316 27.115
IBGE / FJP S/1 S/1
Déficit Quantitativo IBGE / FJP (a) 2.769 1.294
Prefeitura (b) 11.972 9.769
Diferenca % (a-b) 332% 655%

S/1— Sem Informagdo

Tabela 08 - Déficit habitacional: Comparacdo entre fontes (Municipal e FJP/IBGE)

Fonte Santo André Sao Vicente

Prefeitura Total (municipio) 24.316 19.105
Dentro das Favelas 11.972 9.769

Fora das Favelas 12.344 9.338

%(1) 49% 51%
IBGE/FJP Total (municipio) 16.944 10.632
Dentro das Favelas 2.769 1.294

Fora das Favelas 14.175 9.338

%(1) 16% 12%

(1) Porcentagem do total do déficit quantitativo dentro de favelas em relacdo ao déficit total no municipio.

Mapa 02: Sao Vicente: Assentamentos precarios

Aglomerados Subnarmals &
Assentamentos Procarics
B zona Rural
Subnormais
[ Precarios
Levantamento Prefeltura
| Setores Comusns
Bl 5em informagaes

Fontes: CEM/Cebrap/ Ministério das Cidades, 2007 e PMSV/ SEURB, 2008. Elaboragao: Demacamp / Joyce
Reis e Renata Gongalves
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* Setores subnormais (IBGE)

* Setores precarios (CEM/Cebrap)

 Assentamentos precarios — Levantamento da Prefeitura (2008)

O municipio pode construir gradativamente seu sistema de informag¢des e, em funcao

levantamento das informacgoes.

sucessivas para gerar os dados, como veremos a seguir.

(quantitativo ou qualitativo).

Recomenda-se que o municipio:

- Identifique os assentamentos precdrios;

- Quantifique (estimativa ou pesquisa em campo) os domicilios existentes,

- Caracterize os assentamentos de forma a identificar sua tipologia (consolidavel ou ndo consoliddvel);

- Estime o percentual necessario de reassentamento ou remanejamento para promover a urbanizagdo de

assentamentos consolidaveis;
- Estime o déficit quantitativo e qualitativo dentro dos assentamentos precdrios;

- Ajuste o dado do CEM/ Cebrap e/ou FJP/IBGE sobre o déficit quantitativo dentro de assentamentos

precarios e, conseguintemente, o dado do déficit quantitativo e qualitativo da cidade.

2.3.1 - Identificacao dos assentamentos precarios

do seu estagio de desenvolvimento institucional, adotar diferentes metodologias para o

No caso de prefeituras que dispdem de cartografias de favelas e loteamentos, pode-se
langar mao de estratégias como a utilizacdo de ferramentas de geoprocessamento a fim
de superpor essas cartografias as censitarias, de maneira a identificar os assentamentos
e quantificar os domicilios. Em outras situacdes, como quando existem fotos aéreas
recentes ou imagens de satélite, algumas administragdes tém lancado mao de sua inter-
pretagdo, bem como da investigagao da variagdo das densidades demograficas, para a
construgdo de estimativas. A inexisténcia dessas, entretanto, nao elimina a possibilidade

de produzir estimativas baseadas no conhecimento da realidade e adotar aproximacgdes

Vale ressaltar que a mensuragdo do déficit relacionado aos assentamentos precarios no
pais envolve ndo apenas a obten¢do de dados, mas a construgdo institucional de sistemas
permanentes de coleta e atualizagao de informagdes. O municipio conhece melhor a
realidade local e regional e é o ente federativo que melhores condigdes retine para identi-

ficar os assentamentos, quantificar os domicilios existentes e identificar o tipo de déficit

N

Nem todos os municipios contam com uma Planta Cadastral atualizada e com o mapea-
mento dos assentamentos. Poucos municipios dispdem de levantamentos cadastrais dos

assentamentos, e muitos nem sequer possuem uma base cartografica de todo o seu territo-
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rio. Outros possuem apenas referenciais cartograficos de uma parcela dos assentamentos e
poucos possuem todos os assentamentos na Planta Cadastral do municipio, com informa-

¢Oes georeferenciadas.

As realidades sao distintas, mas, para nossa sorte, contamos com varias alternativas para
identificar e mapear os assentamentos. O municipio deve rastrear as possibilidades e esco-

lher ou combinar alternativas.
a) Levantamento de campo - Levantamento topografico cadastral

Trata-se da realiza¢do de levantamento topografico cadastral produzido em campo por
equipe de topdgrafos e assistentes. Com as informagdes levantadas em campo € possivel

delimitar, com precisdo, o assentamento e inseri-lo na Planta Cadastral da cidade.

E possivel deixar para a etapa de formulagio dos projetos de urbaniza¢io o levantamento

planialtimétrico cadastral dos assentamentos.

-

Foto 12: Levantamento perimétrico da Vila Prudente — Sdo Paulo (Fonte: HABISP)

b) Aerofotogrametria

E possivel obter foto aérea do municipio ou de sua por¢do urbanizada e, a partir da
restituicao aerofotogramétrica, delimitar e desenhar a ocupacgdo existente. Esse desenho
deve ser incorporado a Planta Cadastral da cidade e, se necessario, a informagao pode ser

complementada com vistorias ou levantamentos de campo.

Algumas agéncias governamentais possuem aerofotogrametria de parte do territorio esta-
dual, ou seja, de algumas cidades e regides. Por meio do estabelecimento de convénio ou

contratagdo, é possivel ter acesso as fotos e também viabilizar sua restitui¢do.

Cabe ressaltar que € preciso observar se a informagdo disponivel é atualizada e, caso nao
seja, se é possivel complementar e atualizar a informagao por outros meios, como visto-

rias, levantamentos de campo e imagens de satélite.
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Foto 13: Foto Aérea do Nucleo Ipiranga — Santo André Figura 4 - Restitui¢do de aerofotogrametria — Nucleo Ipiranga — Santo André
Fonte: Prefeitura de Santo André Fonte: Prefeitura de Santo André

c) Imagem de satélite

Hoje, podemos ter acesso a imagens aéreas produzidas por satélites e disponiveis na
Internet. O sitio Google Earth pode ser uma ferramenta para localizar, espacialmente, os
assentamentos na cidade. Essas imagens podem ser combinadas com as informagdes exis-
tentes na Planta Cadastral da cidade e, se necessario, pode-se complementar a informagao

com levantamentos de campo.

Foto 14: Imagem do Google Earth — Nucleo Ipiranga — Santo André

Qualquer que seja o método utilizado, as informagdes devem ser registradas na Planta

Cadastral da cidade. E importante que a “cidade informal” exista nas plantas da cidade.

Vale ressaltar que muitos municipios adotam uma combinacdo de métodos. O municipio
de Sao Vicente, localizado no Estado de Sao Paulo, por exemplo, possui levantamento ca-
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dastral de muitos assentamentos que sao objeto de interven¢ao ou de projeto, ou ainda, ja
urbanizados, mas nao possui essa mesma informagdo para outra parcela de seus assenta-

mentos. Decidiu, por meio de aerofotogrametria, identificar e delimitar os assentamentos
sobre os quais ndo possui informagdes no levantamento cadastral de sua Planta Cadastral
e, como o voo foi realizado em 2006, utilizou imagens de satélite para verificar a eventual
expansao recente da ocupagdo. Combinou, portanto, diferentes métodos e fontes de infor-

magao e registrou no seu plano e mapa a fonte e data de cada informagao levantada.

O municipio de Peruibe identificou e delimitou as dreas por meio de aerofotograme-
tria e visitas a campo. Produziu uma ficha de caracterizagdao para cada um dos assen-

tamentos (Anexo 02).

E preciso verificar quais sio as informagdes disponiveis em cada municipio para a
construgao dessa base de dados. Em alguns municipios, a Planta-base do Cadastro
Imobilidrio ndo é a mesma Planta Cadastral da cidade. Em alguns municipios, a Planta
Cadastral é mais completa e, em outros, as informag¢des do Cadastro Imobilidrio estao

mais atualizadas.

Como mencionado na Aula 03, os municipios poderdo contar, também, com as bases

cartograficas do estudo do CEM/CEBRAP para identificar os assentamentos.
2.3.2 - Quantificacao dos domicilios
a) Levantamento socio-econdmico cadastral

O numero de domicilios pode ser extraido do levantamento socio-econdmico cadastral.
Esse levantamento é um importante instrumento de planejamento dos processos de
intervencao, de defini¢do de diretrizes e do publico-alvo de programas socio-educativos.

E produzido ou atualizado na etapa de planejamento da interven¢ido de um determinado
assentamento e pode se tornar um instrumento de controle do crescimento ou adensamen-

to do assentamento.

A maioria dos municipios possui esse levantamento apenas para alguns assentamentos
urbanizados ou em processo de urbanizagdo, e ¢ comum que o levantamento de cada as-
sentamento ou grupo de assentamentos tenha sido realizado em diferentes periodos. Nem
todos os municipios possuem um sistema permanente de atualizacao de dados, portanto,
os levantamentos podem estar desatualizados. A informac¢do pode ser atualizada através
da contagem dos domicilios ou do cruzamento com o cadastro de concessionarias de

agua, energia elétrica ou, ainda, tomando-se por referéncia imagem de satélite.
b) Contagem de domicilios

A contagem de domicilios pode ser feita com ou sem o apoio de uma base cadastral de
construgdes e vias. Quando é realizada como parte integrante do levantamento cadastral
ou do levantamento planialtimétrico cadastral, é também instrumento para elaboragdao do

diagnéstico que sera discutido na Aula 07.

A partir da defini¢do aproximada do perimetro do assentamento, pode-se, também, contar
o numero de domicilios de um determinado setor representativo no conjunto e, partir

desse dado, estimar o numero total de domicilios do assentamento.
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¢) Estimativa cuja referéncia é aerofotogrametria ou imagem de satélite

E possivel estimar o niimero de domicilios existentes num assentamento cruzando infor-
magdes sobre o perimetro da drea ocupada e a densidade de ocupagdo. A area ocupada
pode ser calculada através de aerofotogrametria ou de imagem de satélite e a densidade
pode ser estimada tomando por referéncia, por exemplo, outro assentamento que apresen-
te as mesmas densidade e caracteristicas fisicas, e que possua levantamento cadastral ou

contagem realizados recentemente.

O municipio de Sdo Vicente utilizou esse método para elaborar o seu PLHIS. O municipio possui
levantamento cadastral atualizado de muitos niicleos em fase de planejamento de intervengdo ou que
estdo sendo urbanizados, mas ndo possui essa informagdo para os demais. Para calcular o niimero total

de domicilios em assentamentos precdrios, o municipio adotou o seguinte procedimento:

- Dividiu os assentamentos existentes no municipio em Grupo I e Grupo II. O Grupo I é composto
de assentamentos que apresentam levantamento cadastral realizado recentemente pela prefeitura. O

Grupo 11 é composto por assentamentos que ndo apresentam informagoes cadastrais;

- Classificou os assentamentos precarios do tipo favela e loteamento irregular em 3 tipos, em fungdo de

sua densidade e caracteristica de ocupagdo;

- Calculou a densidade média desses 3 tipos de assentamentos tomando por referéncia as informagoes

dos assentamentos do Grupo I;
- Identificou, por meio de aerofotogrametria, a drea ocupada pelos assentamentos do Grupo II;

- Classificou os assentamentos do Grupo II segundo os 3 tipos e aplicou a densidade média encontrada

nos assentamentos do Grupo I.

No exemplo ilustrado abaixo, o nimero de domicilios existentes no nucleo Saquaré,
localizado no municipio de Sdo Vicente, foi levantado através de cadastro socioecondmico
dos moradores. A prefeitura ndo possuia cadastro dos moradores do ntcleo Vila Feliz. O
namero de domicilios existente no ntcleo Vila Feliz foi estimado, identificando-se seu pe-

rimetro por aerofotogrametria e aplicando-se a densidade encontrada no ntcleo Saquaré.

Foto 15: Nucleo Saquaré e nucleo Vila Feliz (Fonte: Prefeitura de Sao Vicente)
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Novamente, uma combina¢dao de métodos pode ser utilizada desde que se registre a fonte
ou método adotado em cada caso. Cabe ressaltar que estamos tratando de estimativas para
producao de diagnostico municipal e que estas informagdes deverao ser confirmadas para

cada assentamento na etapa de elaboragdo do projeto.
d) IBGE

Os municipios podem, ainda, contar com as informagdes geradas pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE). O IBGE identifica, nacionalmente e de forma padroni-
zada, setores subnormais que podem ser considerados assentamentos precarios. Acredita-
se, no entanto, como mencionado anteriormente, que esse numero seja subestimado e que
o percentual da populagdo habitante de assentamentos precarios seja muito superior ao

numero de habitantes em setores subnormais apresentado pelo IBGE.

2.3.3 - Mensuracao do déficit em nivel municipal

Como mencionado anteriormente, para mensurar o déficit habitacional relacionado aos

assentamentos precarios o municipio estara diante de dois desafios:

e Conhecer o numero de habitantes e/ou domicilios em assentamentos e sua locali-

Zacao;

» Identificar o tipo de assentamento e interven¢ao e estimar o déficit quantitativo e

qualitativo.

Para tanto, sera necessario estabelecer critérios locais e regionais para consolidagao total,
consolidagdo parcial ou remo¢ao do assentamento (remanejamento ou reassentamento

das familias).

Os nucleos ou domicilios que precisam ser remanejados (ou reassentados) devem ser
excluidos da condi¢ao de inadequacgdo e devem ser computados no calculo do déficit
quantitativo. Recomenda-se que o municipio acrescente a remo¢ao como um componente

do déficit quantitativo.

O municipio podera estimar o déficit quantitativo adotando diferentes metodologias, cuja

escolha depende das caracteristicas dos assentamentos e das informagdes disponiveis.

Algumas alternativas:

a. Informagdes obtidas de projetos e estudos de viabilidade de urbanizacao de as-

sentamentos existentes na cidade.

Alguns municipios possuem projetos (do tipo estudo preliminar ou anteprojeto) ou
estudos de viabilidade de urbaniza¢ao realizados com base em levantamentos socioecond-
micos cadastrais ou diagnoésticos integrados (urbano, ambiental e social), que apresentam
defini¢do de estrutura viaria, parcelamento, demarcacao de setores de consolidagao e re-
mocgao. Esses estudos ou projetos permitem definir ou estimar o nimero de domicilios que
podem ser consolidados e, portanto, computados como inadequagao (déficit qualitativo),

e o namero de domicilios de devem ser removidos (reassentamento) e computados como

déficit quantitativo. Nesse caso, cada assentamento apresenta uma informacgao.

~
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b. Estimativa baseada na caracterizacao geral dos assentamentos existentes na cidade.

O levantamento ou conhecimento das caracteristicas gerais dos assentamentos (densidade,
risco, acesso a equipamentos sociais, restricdes ambientais etc.), assim como de sua classi-
ficacao (consolidados, consolidaveis, nao consolidaveis), permitem definir um percentual

médio de remogao referente ao conjunto dos assentamentos existentes na cidade.

A existéncia de levantamentos de campo e de projetos ou estudos realizados para alguns

desses assentamentos pode contribuir para estimar esse percentual.

O municipio de Sao Vicente dividiu os assentamentos em grupos em fun¢do de suas
caracteristicas (localizacdo na cidade, densidade, existéncia de tragado regular ou irregu-
lar) e, baseado em projetos realizados para assentamentos representativos de cada grupo,
estimou o percentual de remog¢do por grupo para se chegar ao percentual — estimado —

de remogdo da cidade.

O municipio de Santo André classificou os assentamentos em nucleos consolidados,
consolidaveis e ndo consolidaveis. Considerou os domicilios localizados em nucleos
consolidados como inadequagio fundidria, em nuicleos ndo consolidaveis como déficit
quantitativo (reassentamento) e, em nucleos consolidaveis, como inadequag¢do ou como
déficit quantitativo. O percentual de remogao (déficit quantitativo) em cada assentamento
do tipo consolidavel foi estabelecido caso a caso, ou seja, estimado por nucleo e baseado

em projetos ou estudos existentes ou vistorias de campo.
c. Estimativa baseada em informacao regional.

O municipio pode também tomar por referéncia a informag¢do produzida por outras
cidades, consoércios intermunicipais, agéncias metropolitanas ou governos estaduais.
Nesse caso, deve-se considerar as caracteristicas regionais, mas observar que especifici-
dades locais podem ser importantes. O conjunto de assentamentos existentes em duas
cidades, localizadas na mesma regido, pode apresentar caracteristicas geomorfologicas e
de densidade semelhantes, mas a tipologia de interven¢do pode ser diferente se uma das
cidades apresentar grande parcela de seu territorio e dos assentamentos precarios em areas

ambientalmente frageis, do tipo APMs ou APPs, por exemplo.
d. Estimativa baseada no PNH.

O municipio também pode adotar o percentual nacional estabelecido no PlanHab
(Plano Nacional de Habitagdo). Cabe alertar que esta é uma referéncia nacional e que,
dependendo das caracteristicas locais e regionais, o percentual real podera ser muito

menor ou maior.

Vale ressaltar que uma estimativa baseada no conhecimento da realidade, mesmo que
imprecisa, ja significa uma primeira aproximacio. E melhor ter esta aproximacdo da
realidade registrada no Plano. O mais importante é organizar uma base de dados, a
partir das informacdes e dos recursos disponiveis, que seja passivel de atualizacao
com baixo custo e que possa fornecer informagdes adequadas para o planejamento de

intervenc¢odes futuras.
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2.4 - Custos

E muito dificil definir quanto custa urbanizar assentamentos precarios no Brasil. O fato de
ndo contarmos com muitos estudos e informacdes sistematizadas sobre a matéria dificulta
a constru¢do de um referencial. Sabemos que esses custos variam em fung¢do das caracte-
risticas dos assentamentos, das alternativas e parametros de intervencao e da variagao dos
custos de producgao local e regional relacionada com os precos de mao-de-obra e material

de construcaio.

Discutimos nesta aula a caracteriza¢ao dos assentamentos e destacamos que as condigdes
fisicas — como a condigdo do terreno, morfoldgicas, de densidade, tragado urbano e interven-
¢Oes realizadas, por exemplo —— exigem diferentes tipos de interven¢do. O grau de comple-
xidade de um tipo de intervengdo também esta relacionado a estas caracteristicas. O custo
de urbanizar um assentamento com tragado regular, terreno adequado e densidade baixa ou
média de ocupagio, portanto, ¢ diferente e provavelmente menor do que o custo de urba-
nizar (recuperar ambientalmente) um assentamento em terreno inadequado, que exige, por
exemplo, troca de solo ou canalizagdo/ recuperagao de curso d’agua, ou um assentamento
com tragado irregular e alta densidade localizado em area de morro, que exige a remog¢ao de
grande parcela das familias para abertura de vidrio, construgao de equipamentos sociais, ou,

ainda, a execuc¢do de complexas obras de contengdo de encostas.

Os parametros adotados para promover a urbaniza¢ao e recuperacdo ambiental dos
assentamentos resultam em distintos padrdes e custos de urbanizagdo, assim como em
possibilidades de regularizagido fundiaria. Estudo desenvolvido por técnicos do Instituto
de Pesquisa Tecnologica de Sdo Paulo (CARVALHO et al., 2002) analisa procedimentos
para tomada de decisdo em programas de urbanizagao de favelas, baseados no estudo e
comparagdo de diferentes alternativas de intervengdo, com a adogdo de diferentes parame-
tros e padrdes urbanisticos e respectivos custos. O método proposto consistiu em levantar
o diagnostico da situagdo inicial da favela, formular cinco alternativas de intervengao
(correspondentes a diferentes padrdes de urbanizagao) e analisa-las comparativamente.
Os custos por familia obtidos variaram de R$ 2.322,00 (alternativa 01) a R$ 26.535,00
(alternativa 05). O estudo demonstra que diferentes padrdes de urbanizagao (e parametros
de projeto) resultam em diferentes custos de urbanizagido. Os custos de urbanizagdo estdao
também relacionados com os parametros de projeto adotados, que, por sua vez, resultam
em diferentes patamares de qualidade de moradia, possibilidades de regularizacao, de

recuperagdo ambiental e de regularizacdo fundiaria.

Para elaboragdo do PlanHab foram levantados alguns custos de projetos executados no
pais. A principal fonte de informagao foi o banco de dados de empreendimentos realiza-
dos no ambito do HBB com mais de 90% das obras concluidas em marco de 2008, ou com
previsdo de conclusdo até junho de 2008. Também foram levantados custos relativos a
outros programas de urbanizagdao implantados nas cidades de Sdo Paulo (Programa Gua-

rapiranga), Santo André, Rio de Janeiro (Favela-Bairro), Salvador e Campinas.
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Em fungdo dos exemplos analisados, foram considerados alguns custos médios de intervengdo por

familia

Custos médios por familia por tipo de intervencdo:

Reconstrugdo de unidades habitacionais: R$ 23.000,00

Urbanizagdo complexa: R 11.000,00

Urbanizagdo simples: R$ 5.500,00

Regularizacdo Fundigria: R$ 300,00

Trabalho social: R§ 300,00

Esses custos médios sdo referenciais. E da maior importancia que os governos munici-
pais e estaduais levantem e registrem os custos de execug¢ao dos projetos de urbanizacao
relacionando-os as caracteristicas do assentamento e tipologias de interven¢do. Essas
informagdes devem integrar um banco de dados e um sistema de informagao habitacional

municipal ou estadual.

2

Quais s@o os custos médios de intervengdo por familia na sua cidade?

Aula 05

Precariedade habitacional em areas rurais

A metodologia da FJP calcula o déficit habitacional rural a partir das habita¢Ges precarias
(rasticas) e com co-habitagdo familiar. Os estudos sobre inadequagdo habitacional da FJP
ndo abrangem as moradias rurais. O PlanHab aponta ser preciso levantar dados e informa-

¢Oes complementares para apontar os tipos de precariedade e necessidades habitacionais.

Alguns estudos indicam que esta precariedade esta relacionada com a situagdo de irregulari-
dade das ocupagdes e parcelamentos, inadequagdao da moradia (auséncia de unidade sanita-
ria, construg¢do improvisada com material inadequado) e com a falta de acesso a equipamen-

tos e servigos publicos como, entre outros, escolas, posto de satude e transporte publico.

Para tratar da precariedade em areas rurais é necessario conhecer as caracteristicas socio-
econOmicas deste territorio e as relagdes politicas e econdmicas existente entre os atores
sociais. As intervengdes precisam, necessariamente, estar relacionadas com as agoes de
planejamento e de gestao territorial de cunho redistributivista, articuladas com politicas
sociais intersetoriais (INAKANO, 2004).
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Anexo 02

FICHA DE CARACTERIZAGAO DA AREA
PERUIBE

Nome: CBNP / Area da llha Grande

Numero de domicilios: 320

Fonte: ( ) Contagem da PP

Gleba / Ocupagio { ) Cadastro da PP Data:
a (X ) Estimativa por Folo Aérea
Area: Total: 417.316,80 m? ( )Ouira fonte:
Ocupada: 281.000,0 m?
PERFI.UAPOPUL&AO TIPO DE MORADIA
{ X) Predomina baixa renda

( ) Predomina média renda
( ) Baixa e media renda
( )Média / Alta renda

( )Veraneio
(X)HIS
( )Veraneio/ HIS

REGULARIDADE URBANISTICA PADRAO CONSTRUTIVO DAS HABITACOES
(X)Rede de Aguapotavel ... 680% |( )Predomina Improvisada /Precaria

( ) Sistema de esgoto/Fossa ( X) Predomina Alvenaria / padrio baixo / sem
aprovada. ... % acabamenio

( X) Energia ( ) Predomina Alvenaria / padrio médio
Elétrica ..o 100% ( ) Padrio médio / baixo

() Pavimentagio | { )Padrio médio / alto

%

( )Esta em APP (margem de rio)
( ) Possui area de risco

( )Meédia Densidade

( ) Baixa Densidade

REGULARIDADE FUNDIARIA

Propriedade: { X) Piblica

( ) Privada Proprietirio

( ) Piblica e Privada

Observagbes:
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@ FICHA DE CARACTERIZAGAO DA AREA
anbienia PERUIBE

Nome: Jardim Marcia Numero de domicilios: 48
Origem: ( )Loteamento Fonte: ( ) Contagem da PP
( )Gleba/Ocupagio ( ) Cadastro da PP Data:
. (X ) Estimativa por Foto Aérea
Area: Total: 82.235,15 m? ( )Outra fonte:

Ocupada: 27.080.40m*

PERFIL DA POPULACAO TIPO DE MORADIA

( X) Predomina baixa renda
( ) Predomina média renda
( )Baixa e media renda

( )Media/ Alta renda

( ) Veraneio
(X)HIS
( ) Veraneio/ HIS

REGULARIDADE URBANISTICA PADRAO CONSTRUTIVO DAS HABITAGOES

( ) Rede de Agua potavel ...
( )SlstunadeespWFussawada

( X) Energia Elétrica..... acabamento

( )Pwmnhqno . { )Predomina Alvenaria / padrao médio
( )EshunAPP(mnrgundeno) ( ) Padrdo médio / baixo

( ) Possui area de risco ( ) Padrdo médio / alio

( )Meédia Densidade
( ) Baixa Densidade

( X) Predomina Improvisada / Precana
{ ) Predomina Alvenaria / padrdo baixo / sem

REGULARIDADE FUNDIARIA
Propriedade: ( )Piblica
( X) Privada Proprietario

( )Piblica e Privada
Observagbes:
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Aula

Producao Habitacional

Flavio Henrique Ghilardi

Nesta aula serdo abordados os aspectos que envolvem a produgdo habitacional. Tratare-
mos dos agentes produtivos, fontes de recursos, estratégias de financiamento e subsidio.
Especial énfase sera dada a questdo do acesso a terra urbanizada e a assisténcia técnica a

producio habitacional.

Introducao

Como vimos na aula anterior, a questdo da identificacdo dos assentamentos precarios é
um tema de suma importancia para o PLHIS, dada a magnitude do problema nas cidades
brasileiras. Porém, os gestores locais também devem se preparar para tratar do tema da
producdo habitacional em todos os seus aspectos, pois assim ndo se permitira que novos
assentamentos precarios se formem no conjunto de nossas cidades. Consideramos que a
urbanizagdo de assentamentos precarios apenas produzira o impacto esperado no déficit
habitacional se, a0 mesmo tempo, for possivel produzir solugdes habitacionais em escala

para atender o déficit acumulado e a demanda futura.

A problematica central que envolve essa aula sintetiza-se na seguinte questao: como pro-
duzir solugdes habitacionais em escala para uma populagdo com limitada capacidade de
assumir um financiamento habitacional? Para trazer elementos que permitam pensar essa
questao, abordaremos alguns aspectos que envolvem a produgao habitacional. Inicialmen-
te, resgataremos os conceitos das necessidades habitacionais e demonstraremos a impor-
tancia de relacionar esse aspecto do diagnostico a elaboragdo de estratégias de agdo para a

producdo habitacional.

A questdo do acesso a terra €¢ um dos elementos fundamentais para a producdo habitacio-
nal, visto que a formagao do preco da terra e sua localizagdo no tecido urbano se da em
um mercado baseado na escassez e na especulagdo, o que exige uma intervengdao do poder
publico para a promogao do acesso a terra para as familias de mais baixa renda. Nesse
sentido, mostraremos a importancia do PLHIS identificar a necessidade de terra que sera
demandada para viabilizar as estratégias de produgdo habitacional, ressaltando a impor-
tancia da regulagdo do valor da terra e do estabelecimento de mecanismos para garantir

reservas de terra urbanizada para habitacdo de interesse social.

Para promover a produgdo da habitagdo € necessario que um conjunto de agentes produ-
tivos sejam acionados para empreender os diversos processos que envolvem a constru¢ao
de uma casa, por exemplo. Trata-se da cadeia produtiva da construgdo civil que abarca o

setor habitacional, compreendendo desde a fabricacao de matérias-primas até a propria
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construcao da habitagdo e os servicos de comercializacao de materiais da construcao.
Trata-se, portanto, de um complexo setor que abarca diversos agentes e que se configura
de diversas formas de acordo com as especificidades regionais do pais. Abordaremos a
importancia de se tratar o tema no PLHIS como forma de viabilizar e incrementar a pro-

ducgdo habitacional local.

Para viabilizar a produgdo habitacional local, o PLHIS devera identificar as fontes de
recursos disponiveis para que o gestor local possa acessa-las e viabilizar a concretizagao
das metas a serem definidas no Plano. Cada fonte de recurso tem suas caracteristicas es-
pecificas, atendendo necessidades e publico-alvo diferentes. Nesse aspecto, abordaremos o
funcionamento das fontes de recurso federal procurando demonstrar como o PLHIS deve
estabelecer uma estratégia de financiamento e subsidio para permitir a maximiza¢ao na

utiliza¢do dos recursos e a ampliacdo no atendimento das necessidades habitacionais.

Por fim, o texto abordara a questao dos servigos de assisténcia técnica a produgao habi-
tacional como mecanismo para o incremento da produ¢do habitacional com qualidade.
Dada a magnitude da problematica habitacional no pais, diversas estratégias de produgao
de moradias deverao ser adotadas, sendo que a assisténcia técnica podera ser um meio de

qualificar a autopromogdo da habitagao.

Esperamos que esses topicos sobre a produgdo habitacional possam trazer elementos aos
participantes do curso sobre as caracteristicas do modo de produgdo da habitacdo em sua

localidade. Consideramos essa aula como complemento a aula anterior sobre a identifica-

3

¢do dos assentamentos precarios.

Produgdo Habitacional: Aspectos que devem ser considerados na elaboragdo do PLHIS
o Articulacdo do Diagndstico (necessidades habitacionais) com as estratégias de agdo;
o Estratégia para ampliar o acesso a terra urbanizada,

Participagdo dos agentes produtivos;

o Fontes de financiamento e subsidio disponiveis.

Producao de solucoes habitacionais e a quantificacao da
necessidade de terra urbanizada

2.1 - O déficit habitacional, a demanda futura e a identificacao de
solucoes habitacionais

Como instrumento de planejamento do setor habitacional, o PLHIS devera definir estra-
tégias para a producgdo habitacional que possam equacionar as necessidades habitacio-

nais identificadas em seu diagnostico. A elaboragdo de um bom diagnostico com certeza
servird para que os gestores publicos possam conhecer com maiores detalhes a realidade

habitacional local; porém, é necessario ir além dos planos inflados em diagnoésticos, que
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ndo trazem ag¢des e medidas concretas e estratégicas para o atendimento das necessidades
identificadas. O PLHIS devera definir as solugdes habitacionais mais apropriadas ao con-

texto local que possam atender as necessidades habitacionais identificadas no diagnostico.

Nas aulas 04 e 05 foram abordados os meios para a realizagao do diagnostico habitacio-
nal local. Cada tipo de precariedade habitacional demanda uma determinada interven-
¢do habitacional que deverd ser prevista no PLHIS. Trata-se de considerar os problemas
que devem ser enfrentados na realidade local e pensar em agdes que possam equacionar
esses problemas, considerando as especificidades da produgao habitacional na regido. Os
conceitos das necessidades habitacionais se tornardo mais inteligiveis quando for possivel

identificar solu¢des habitacionais que possam equacionar as necessidades diagnosticadas.

De forma genérica, podemos colocar que o déficit habitacional exige solugdes habita-
cionais que promovam a constru¢do de novas moradias, enquanto a inadequag¢ao habi-
tacional exige solugdes habitacionais para a melhoria das condi¢des habitacionais, nao
necessitando de produgdo de novas moradias. Vale destacar que para a coabitagido familiar
o gestor local devera refinar as informacgdes sobre a real necessidade de construcao de
novas unidades, visto que a coabitagao pode ser uma forma de arranjo familiar possivel e
legitimo que ndo implica necessariamente em condi¢Oes ruins de moradia. Além disso, as
solug¢des habitacionais também envolvem o provimento de adequada infraestrutura, com o

atendimento daqueles domicilios considerados como carentes de infraestrutura.

A demanda demografica futura também exigira estratégias para o atendimento habitacio-
nal, pois serdo novas familias que irdo se formar no futuro e demandardo novas habita¢des
que poderao ser viabilizadas de diversas formas. Nao se trata de um problema futuro ao
qual o PLHIS deve dar menor importancia; reside ai, justamente, a visao estratégica de
nao permitir que as solugdes habitacionais para essas novas familias sejam habitagdes
precarias, realimentando o ciclo de formacgao e expansao dos assentamentos precarios.

Se o PLHIS devera conseguir tragar estratégias para o atendimento dos assentamentos
precarios existentes, também devera se preocupar em produzir solugdes habitacionais em
escala que possam atender o déficit habitacional existente e a demanda demografica futu-
ra. Devera, ainda, atentar para aquela produgdo habitacional advinda da urbanizagdo de
assentamentos precarios, decorrentes da necessidade de remanejamentos, como destacado

na aula anterior.

O atendimento habitacional pode se dar por meio de inimeras tipologias habitacionais
promovidas tanto pelo setor publico quanto pelo privado. Cada localidade tera uma espe-
cificidade que devera ser considerada para a determinac¢do de quais solugdes habitacionais
sdo mais adequadas para atender as necessidades habitacionais. Como forma de trazer
alguns elementos que possam ser objeto de reflexdo para o PLHIS, colocamos alguns para-

metros para se pensar as solugdes habitacionais locais.

Pode-se adotar solugdes diferenciadas para a area rural e urbana. Na area rural, por
exemplo, as solugdes poderdo ser predominantemente unidades horizontais, podendo ser
adotado o mutirao ou auto-constru¢do como regime de constru¢do, devendo ser provida a
devida assisténcia técnica. Ja na 4rea urbana, as solu¢des habitacionais dependerdo da in-

sercdo regional de cada localidade; para os grandes centros urbanos, as unidades verticais
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poderao ter maior viabilidade, devido a escassez de terrenos bem localizados em areas ja
dotadas de infraestrutura. Ja nas localidades onde ha maior abundancia de terra, podera se
pensar no provimento de lotes urbanizados, no qual as familias poderao auto-empreender

suas habitagdes com o devido servigo de assisténcia técnica.

Enquanto um Plano de carater participativo, a partir dos devidos estudos técnicos que
considerem o histérico da provisdao habitacional local, deverdo ser pactuadas as solugdes

habitacionais consideradas estratégicas para o equacionamento das necessidades habita-

)\

cionais identificadas no diagnéstico.

A seguir apresentamos o exemplo do PLHIS de Salvador que define como serd realizado o atendimento

ao déficit habitacional:

O déficit habitacional de Salvador, estimado para o ano de 2000, é de 81.400 unidades. Para eliming-
lo, s@o necessarios R§ 890 milhdes. No entanto, no cendrio proposto pelo PLHIS, verifica-se que os re-
cursos disponiveis (estimados em R$ 553, 7 milhées) sdo inferiores ao total necessdrio. Para estabelecer
as metas de atendimento foram elaboradas as consideragées a seguir, sintetizadas na tabela abaixo. A
demanda acima de 5 saldrios serd atendida pelo mercado habitacional, ndo implicando o atendimento
publico. Na faixa de renda entre 3 a 5 saldrios minimos (6.800 domicilios) considera-se que uma parce-
la significativa (50%) procurard resolver sua necessidade de moradia por meio de autofinanciamento, o
restante (3.400 domicilios) procurard o FGTS para obter financiamento, o que comprometerd em torno
de R$ 51 milhédes. Ja as 17.800 familias que recebem de 2 a 3 saldrios minimos deveriam ser atendidas

por linhas de financiamento subsidiadas pelo FGTS, resultando em um montante de R§ 267 milhées.

Para familias mais vulnerdveis, cuja renda é inferior a 2 salarios minimos (50.800 domicilios),
considerou-se que 50% da demanda poderia ser atendida com cesta de material de construgdo. Os
demais 50% serdo atendidos pela construgdo de unidades totalizando na soma das duas opgoes RS 356
milhoes. As fontes de recursos OGU/ FNHIS e Funcep sdo suficientes para atender a 41% do déficit.

As restantes 30 mil familias ou encontrardo alternativas autofinanciadas ou se manterdo no déficit.

Tabela 09 - Atendimento ao déficit habitacional

Déficit Autopromocdo e Promogdo com Custo de Recursos Atendimentos Fontes de recursos
Unidades atendimento de financiamento atendimento Disponiveis

Aula 06

mercado (em mil publico (em mil (R$ milhdo) segundoo  recursos

unidades) unidades) cenario  disponiveis
(R$ milhdo)  (em mil
unidades)
Até 2 50,8 - 50,8 571,5 235 20,8 OGU/FNHIS/
SM Funcep/FMH
De2a 17,8 - 17,8 267 267 17,8 FGTS com
3 SM subsidio
De3a 6,8 3,4 34 51,7 51,7 3,4 50% FGTS e 50%
5SM autofinan-
ciamento
+58M 6,0 6,0 - - 6,0 FGTS SBPE fontes
de mercado
Total 81,4 9,4 72 890,2 553,7 48

Fonte: PREFEITURA MUNICIPAL DE SALVADOR / SECRETARIA MUNICIPAL DA HABITACAO - SEHAB (2008): 75.
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Definicdo dos produtos habitacionais e custos no PlanHab

O PlanHab ndo teve o objetivo de definir qual produto habitacional é o mais adequado para cada
cidade e contexto social e urbano especifico, tarefa que deve ser realizada pelos planos locais de habit-
agdo. O estudo de tipologias habitacionais no PlanHab se restringiu a identificar algumas tipologias
adequadas as diferentes caracteristicas de cidades, objetivando definir os valores de referéncia a partir
dos quais foram montadas as simulagdes para a defini¢do dos valores necessarios e das correspondentes

metas de atendimento.

Ao longo dos estudos elaborados para o PlanHab, foram analisadas diferentes tipologias habitacionais
consideradas como de padrdo “popular”, as quais atenderiam a diversidade de situagoes relacionadas
ao adensamento construtivo e d disponibilidade de terra. O ponto de partida para a defini¢do do custo
dos produtos foi a base Sinapi (Caixa), adotada como referéncia por ser um banco de dados oficial

e pela sua metodologia unica de coleta e abrangéncia da informagdo, abarcando todos os estados do
pais. Adotaram-se, apenas como referéncia para as simulagoes, seis produtos habitacionais urbanos e
dois rurais, para os quais foram identificados custos para todos os estados da federacdo e nas onze tipo-

logias de municipios, além da zona rural. Em um segundo momento, para simplificar as simulagoes,

os estados foram reunidos em trés grupos (alto, médio e baixo custo) e as tipologias de municipio em

cinco tipos.

Para obter informagées mais detalhadas sobre a defini¢do de produtos habitacionais e custos no Plan-

Hab, acesse o Produto 3 do PlanHab, em especial o Capitulo 4 - Calculo preliminar do custo global

necessdrio para o enfrentamento global das necessidades habitacionais e o Produto 5, em especial o

item 2.1.2 Produtos e Custos. Os produtos estdo disponiveis no site do Ministério das Cidades:

Produto 3: http:/ /www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/ secretaria-de-habitacao/planhab/

produtos/ produto-3/produto-3

Produto 5: http:/ /www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/ secretaria-de-habitacao/ planhab/

produtos/ produto-5-1/produto-5

2.2 - A quantificacao da necessidade de terra urbanizada para a
producao habitacional

As solugdes habitacionais que serdo definidas no PLHIS demandarao terra urbanizada
para sua concretizagdo. Reservar terra para a produgao de habitacio de interesse social
ndo é uma tarefa simples, pois o mercado imobiliario formal é excludente e a legislagdo ur-
banistica reforca este carater. As leis urbanisticas de nossas cidades destinam pouquissimas
parcelas das terras para os empreendimentos de habitacio de interesse social, em geral mal
localizadas nas franjas do tecido urbano. Os empreendimentos de alta e média renda sao
aqueles que, historicamente, contam com espagos bem delimitados e bem localizados pela
legislagdo urbanistica. Portanto, definir a quantidade e a localizagao de terra urbanizada
necessaria para a produgdo habitacional é um aspecto estratégico para o equacionamento
das necessidades habitacionais locais. Trata-se de viabilizar a moradia em areas adequadas
e, para tanto, aplicar instrumentos urbanisticos com o objetivo de reserva-las para esta

finalidade e, também, conter sua valorizagao.
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Na aula 07 serao discutidas metodologias para definir a quantidade de terras necessarias

para as solugcdes habitacionais identificadas. Lembre que cada tipo de solugdo habitacional

a ser identificada no PLHIS demandard uma quantidade especifica de terras. Vale ressaltar

que a politica habitacional ndo tem o objetivo de apenas construir moradias, mas busca,

sobretudo, constituir cidades inclusivas, que permitam o acesso a todos os servigos basicos

de atendimento. Portanto, o PLHIS nao deve deixar de dimensionar a quantidade de terra

necessaria para construg¢do de equipamentos sociais nos empreendimentos habitacionais.

As estratégias urbanas e fundidrias do PlanHab

O Plano Nacional de Habitacdo definiu um eixo estratégico especifico para a questdo urbana e
fundidria. As estratégias definidas tém o objetivo de garantir acesso a terra urbanizada, legalizada e
bem localizada para a provisdo de HIS (unidades prontas ou lotes) na escala exigida pelas metas do
Plano. Além disso, tém o objetivo de regularizar os assentamentos informais, garantindo a permanén-

cia dos moradores de baixa renda.
As estratégias definidas pelo Planhab, nesse eixo, sdo as seguintes:

1. Incorporar instrumentos de manejo do solo urbano e de regularizagdo fundidria de assentamentos
precarios e informais no PL 3.057/2000 (que altera a Lei 6.766/ 79 que dispée sobre o parcelamen-

to do solo para fins urbanos e sobre a regularizagdo fundidria sustentavel de dreas urbanas);

2. Estimular os municipios a adotarem instrumentos para facilitar o acesso a terra urbanizada, utili-

zando o Indice de Capacidade Institucional Habitacional e Gestio Urbana;

3. Dimensionar a terra necessdria para a produgdo de habitacdo de interesse social e integrar a regu-

larizagdo fundidria nos Planos Locais de Habitagdo de Interesse Social;
4. Produzir e regularizar a habitacdo de interesse social nos imoveis da Unido,

5. Criar o Subsidio Localiza¢do para viabilizar a produgdo e a reabilitagdo de habitacdo de interesse

social em dreas historicas, centrais e consolidadas;

6. Aplicar os instrumentos de regularizagdo fundidria previstos no Estatuto da Cidade e na Medida
Provisoria 2.220/2001;

7. Revisar as agdes possessorias no Codigo de Processo Civil.

A Cadeia Produtiva da Construcao Civil

producdo da habitagdo e sua comercializacao.

)

Segundo o Produto 2 do PlanHab, “a cadeia produtiva da construgao civil pode ser de-
finida como uma cadeia complexa, pois compreende construgio, materiais e servicos. E
conhecida como ‘Construbusiness’, abrangendo desde o segmento de Materiais de Cons-
trucao, passando pela construgao propriamente dita de Edificagcdes e Constru¢des Pesadas,
e terminando pelos diversos servigos de Imobiliaria, Servigos Técnicos de Construgdo e
Atividades de Manutengio de Iméveis” (MINISTERIO DAS CIDADES/SECRETARIA
NACIONAL DE HABITACAO, 2008: 08 e 09). Portanto, ela envolve todos os elos do

complexo processo de produgdo da habitacdo, desde a fabricagdo da matéria-prima até
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Para se ter uma idéia da importancia da cadeia produtiva da construgao civil, basta
observar os numeros do setor. Desde 2000, a participa¢do da construgdo na formagao
do PIB nacional vem se situando na faixa dos 5%, tendo atingido o pico de 5,7% no
segundo trimestre de 2001 e o menor valor no segundo trimestre de 2003, quando
chegou a 4,4%. A partir do segundo trimestre de 2005, entretanto, a participagao

da construgdo na formagao do PIB brasileiro atingiu novamente o patamar de 5%,
chegando, no ultimo trimestre de 2007, a 5,4%, quando se aproxima do maior valor da

série iniciada em 2000.

Uma das caracteristicas da industria da construgao civil € ser bastante heterogénea. Por
um lado, a construgao nao é apenas realizada pelo setor formal, sendo, majoritaria-
mente, realizada informalmente, com grande parcela em sistemas de autoconstru¢do da
moradia. Por outro, a diversidade regional implica em variadas configuracdes de toda a
cadeia, com diferentes processos produtivos, diversos agentes, multiplicidades de mate-
riais empregados etc. Portanto, o PLHIS devera empreender uma cuidadosa caracteri-
zacao da cadeia produtiva local para identificar as especificidades que envolvem o setor

que produz habitagdo na regiao.

A questdo central para as estratégias do PLHIS, nesse tema, é questionar se o setor pro-
dutivo local terd capacidade de resposta as propostas de equacionamento das necessida-
des habitacionais locais, que sao de grande volume e que, portanto, exigem a ampliacao
do atendimento da demanda com qualidade e competitividade. Em outros termos, se o
problema habitacional ¢ de grande escala e o PLHIS propde medidas e agdes de amplia-
¢ao do atendimento habitacional, sera estratégico pensar em medidas e agdes para que
os diversos setores e agentes da cadeia produtiva local possam ampliar a produ¢do com

qualidade e competitividade para o atendimento das necessidades habitacionais locais.

Vale destacar que um dos objetivos principais do PlanHab ¢ ampliar a atua¢ao do setor
privado e mobilizar os segmentos da sociedade para contribuir na superagao do déficit
habitacional. Assim, de acordo com cada setor da cadeia produtiva poderdo ser pactu-
adas medidas especificas para contribuir na produgdo de solugdes habitacionais locais.
Nesse sentido, algumas medidas podem ser postuladas para alguns desses setores: para
as empresas da construgao habitacional, por exemplo, acdes deverdo ser formuladas
visando desenvolver produtos mais proximos as necessidades e condi¢des do mercado
representado pela nova classe média ou classe média emergente; para as instituigdes
financeiras, medidas para aperfeicoar os produtos financeiros e fluxos operacionais
existentes, deixando-os mais adequados a este novo nicho de mercado (ex.: analise de
risco de crédito, assessoria financeira, poupang¢a programada, etc); e, para 0s movimen-
tos populares, medidas para ampliar a atuagcdo de grupos organizados incorporando

segmentos sociais que estao, em geral, fora dos modelos vigentes de financiamento.
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A cadeia produtiva da construgdo civil e o PlanHab

O PlanHab conta com um eixo estratégico especifico para a cadeia produtiva da construgdo civil, com
0 objetivo de ampliar a produgdo e estimular a modernizagdo da cadeia produtiva da construgdo civil
voltada a produgdo de habitacdo de interesse social e a habitagcdo do mercado popular, buscando obter

qualidade, menor custo, ganho de escala e agilidade.
O PlanHab define as seguintes estratégias para o setor:

1. Desonerar o processo de produgdo da habitagdo de interesse social, garantindo que os incentivos gerem

efetivamente uma redugdo no custo e aumente a oferta da moradia;

2. Dar agilidade aos procedimentos de aprovagdo de empreendimentos habitacionais, buscando simplificar o

processo de licenciamento no émbito local e criando ambiente favoravel a agilizagdo dos registros cartoriais;

3. Modernizar processos de produgcdo a partir do incentivo a utilizacGo de materiais, componentes, siste-
mas e tecnologias adaptadas ds caracteristicas regionais e adequadas as especificidades da habitagdo de

interesse social,

4. Estabelecer normas gerais aplicaveis em todo o territorio que déem homogeneidade as exigéncias para

a habitacdo de interesses social;

5. Capacitagdo de mao-de-obra e de profissionais que trabalham no setor habitacional voltado a habitacdo

de interesse social, buscando alcangar maior qualidade nos projetos e no processo de construgdo;

6. Apoio ao autoempreendimento da casa propria e aos processos com autogestdo e cooperativados.

Aula 06

Fontes de financiamento e subsidio habitacional

As estratégias a serem adotadas no PLHIS devem considerar que a dimensdo das neces-
sidades habitacionais precisa ser enfrentada com diferentes processos de produgao e de
financiamento. E fundamental considerar a diversidade de situacdes urbanas e rurais, as
caracteristicas sociais e econdmicas da populagdo, a capacidade institucional do poder pu-
blico, as fontes e a modelagem de financiamento e subsidio, a questdo fundiaria e urbana
e a estruturagdo da cadeia produtiva da construgdo civil. Nesse aspecto, a identificacao de
fontes de recursos perenes e estaveis para alimentar a politica de habita¢do, incluindo re-
cursos onerosos para o financiamento habitacional e recursos ndo-onerosos para subsidio

¢ fundamental para dar sustentabilidade ao PLHIS.

De forma geral, as principais fontes de financiamento destinadas
especificamente para as acoes do setor habitacional sao:

* Governos municipais, por meio de recursos proprios;

» Governos estaduais, que por meios dos seus 6rgaos (como, por exemplo, as Compa-
nhias de Habitagdo — COHABs) desenvolvem programas especificos voltados para a

producao de moradias ou urbanizagao;

* Governo federal (logo abaixo abordaremos os principais programas habitacionais

desenvolvidos pelo Governo Federal); e
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* Organismos internacionais, principalmente os bancos multilaterais, tais como o
Banco Mundial (BIRD) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). A
Unido Européia também disponibiliza recursos para investimento em habitagdo e

infraestrutura urbana.

O PLHIS também deve considerar as fontes de recurso especificas para a habitagao de
mercado, que estdo concentrados no Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo
(SBPE). Este sistema vem movimentando, nos anos recentes, recursos expressivos, devi-
do principalmente as medidas adotadas pelo governo federal para o setor desde 2003, a
estabilidade da moeda, ao aumento da renda dos brasileiros, ao crescimento da captacao e
a maior seguranca juridica. Portanto, o PLHIS devera considerar que a demanda habita-
cional das faixas de maior renda devera ser atendida essencialmente pelos financiamentos

oriundos das institui¢des privadas do mercado.

De acordo com as solugdes habitacionais a serem adotadas e com o perfil da demanda

a ser atendida, o gestor local devera observar quais as fontes de recursos disponiveis e
aquelas que mais se adequam ao perfil de atendimento. Vale destacar que cada fonte de
recurso tem um mecanismo de funcionamento com suas respectivas especificidades; por
exemplo, os recursos do Fundo Nacional de Habitac¢do de Interesse Social (FNHIS) sdao
recursos nao-onerosos (a fundo perdido, sem retorno) e por isso se destinam as familias de
mais baixa renda; ja os recursos do FGTS, que sdo onerosos (financiamento, que retornam
a fonte) e por isso, quando néo operados com mecanismos de subsidio, sdo destinados as

familias de maior renda, que podem arcar com um financiamento habitacional.

A seguir elencamos os principais programas habitacionais desenvolvidos pelo Governo
Federal, para que os participantes do curso possam comegar a conhecer as necessidades
que tais programas podem atender. Informag¢des mais completas sobre 0s programas estao

disponiveis na pagina da internet do Ministério das Cidades: Attp.://www.cidades.gov.br

4.1 - Programas Habitacionais do Governo Federal

A Secretaria Nacional de Habitacao — SNH ¢ responsavel por acompanhar e avaliar, além
de formular e propor, os instrumentos para a implementacdo da Politica Nacional de Ha-
bitacdo, em articulagdo com as demais politicas publicas e instituigdes voltadas ao desen-
volvimento urbano, com o objetivo de promover a universalizagao do acesso a moradia.
Nesse sentido, a SNH desenvolve e coordena agdes que incluem desde o apoio técnico aos
entes federados e aos setores produtivos até a promog¢ao de mecanismos de participa¢ao

e controle social nos programas habitacionais. Cabe ainda & SNH coordenar e apoiar as

atividades referentes a area de habitacdo no Conselho das Cidades.

De acordo com as fontes de recursos, os programas desenvolvidos pela Secretaria Na-

cional de Habitagao sao os seguintes:

4.1.1 - Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social (FNHIS)

Acao Apoio a Melhoria das Condi¢oes de Habitabilidade de Assen-
tamentos Precarios
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Voltada ao apoio a Estados, Distrito Federal e municipios para melhorar as condigdes
de habitabilidade de populagdes residentes em assentamentos humanos precarios, para a
regularizagdo fundiaria e para a redugdo de riscos mediante sua urbanizagdo, integrando-

os ao tecido urbano da cidade.

Promove a urbanizagdo de assentamentos humanos precarios, com a execugao de inter-
vengdes necessarias a seguranga, salubridade e habitabilidade da populagio localizada em

area inadequada a moradia, visando a sua permanéncia ou realocagao.

Existem duas possibilidades de acesso aos recursos da A¢do:
* Emendas parlamentares a Lei Orgamentaria Anual (LOA);

» Processo de selegdao ptblica de propostas realizado pelo MCidades.

Acao Apoio a Provisao Habitacional de Interesse Social - Modalida-
des Producao ou Aquisicao de Unidades Habitacionais; Producao ou
Aquisicao de Lotes Urbanizados; Requalificacao de Iméveis

Voltada ao apoio a Estados, Distrito Federal, municipios e entidades privadas sem fins
lucrativos para viabilizar o acesso a habitagdo digna, regular e dotada de servigos publicos,
em localidades urbanas ou rurais, mitigando as desigualdades sociais e contribuindo para

a ocupagdo urbana planejada.

Prevé o atendimento das necessidades de constru¢do ou aquisi¢do de unidades habita-
cionais; de producdo ou aquisi¢do de lotes urbanizados; e de requalificacdo de imédveis
existentes (recuperacao de terrenos e edificios) que possam ter seu uso e ocupac¢ao modifi-

cados para fins habitacionais.

Existem duas possibilidades de acesso aos recursos da A¢ao:
* Emendas parlamentares a Lei Or¢amentaria Anual (LOA);

* Processo de selecao publica de propostas realizado pelo MCidades.

Acao de Apoio a Producao Social da Moradia

Possui por objetivo apoiar entidades privadas sem fins lucrativos, vinculadas ao setor
habitacional, no desenvolvimento de ac¢des integradas e articuladas que resultem em
acesso a moradia digna, situada em localidades urbanas ou rurais, voltadas a familias de
baixa renda, assim consideradas aquelas que recebam até R$ 1.125,00 (um mil, cento e
vinte e cinco reais) de rendimento mensal bruto. A A¢ao de Produg¢ado Social da Moradia
sera implementada por intermédio das seguintes modalidades: Produ¢do ou Aquisi¢ao de
Unidades Habitacionais; Produ¢ao ou Aquisi¢ao de Lotes Urbanizados; e Requalificagao

de Imoveis.

O repasse de recursos para Produgao Social da Moradia ¢ feito apos a realizacdo das fases
de habilitacdo e de selecao das propostas apresentadas pelas entidades privadas sem fins

lucrativos.
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Acao Apoio a Provisao Habitacional de Interesse Social - Modalida-
de Prestacao de Servicos de Assisténcia Técnica

Voltada ao apoio a Estados, Distrito Federal e municipios para viabilizar o acesso a
habitacao digna, regular e dotada de servigos publicos, em localidades urbanas ou rurais,

mitigando as desigualdades sociais e contribuindo para a ocupagdo urbana planejada

Prevé o atendimento das necessidades de constru¢dao ou aquisi¢do de unidades habita-
cionais; de producao ou aquisi¢do de lotes urbanizados; e de requalificacdo de imdveis
existentes (recuperagdo de terrenos e edificios) que possam ter seu uso e ocupagdo modifi-

cados para fins habitacionais.
Existem duas possibilidades de acesso aos recursos da A¢do:

*  Emendas parlamentares a Lei Or¢amentaria Anual (LOA);

» Processo de selegao publica de propostas realizado pelo MCidades.

Acao Apoio a Elaboracao de Planos Habitacionais de Interesse Social

Voltada ao apoio a Estados, Distrito Federal e municipios na elaboragao e revisao de Pla-
nos Habitacionais de Interesse Social que viabilizem a formulagdo de politicas e realizagdao

de investimentos na area habitacional.

A apresentagdo dos Planos Habitacionais, considerando as especificidades do local e da
demanda, é uma exigéncia para acesso, pelo ente federativo, aos recursos do Fundo Nacio-

nal de Habitagiao de Interesse Social.

O acesso aos recursos da A¢do se da através de processo publico de selegao de propostas

realizado pelo MCidades.
4.1.2 - Orcamento Geral da Uniao (OGU)
Programa de Subsidio a Habitacao de Interesse Social - PSH

Objetiva oferecer acesso a moradia adequada a cidadaos de baixa renda por intermédio da

concessdo de subsidios.

Os subsidios sao concedidos no momento em que o cidaddo assina o contrato de crédito

habitacional junto as institui¢des financeiras habilitadas a operar no programa.

Os cidadaos sdo beneficiados em grupos organizados pelos governos dos Estados, DF ou

municipios.

As institui¢des financeiras, uma vez habilitadas no processo de oferta publica de recursos
(leilao), ficam responsaveis, inicialmente, por receber as propostas de participagdao no pro-
grama, formuladas pelos Estados, DF e municipios. As propostas passam por uma analise

de viabilidade técnica, juridica e financeira, a critério das institui¢des financeiras.

As institui¢Oes financeiras contratam as propostas de empreendimento habitacional,
firmando contratos de operagao de crédito individual com cada uma das familias benefi-

ciadas pelo programa.

=
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Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade do Habitat -
PBQP-Habitat

O objetivo do PBQP-H ¢ organizar o setor da construcdo civil em torno de duas questdes
principais: a melhoria da qualidade do habitat e a modernizag¢ao produtiva, gerando um

ambiente de isonomia competitiva.

A viabilizag¢dao dos objetivos do Programa envolve agdes como a avaliagdo da conformi-
dade de empresas de servicos e obras; normatizac¢ao técnica; avaliacdo de tecnologias
inovadoras; informag¢do ao consumidor e promog¢ao da comunica¢ao entre os setores

envolvidos.

4.1.3 - Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS)
Carta de Crédito Individual

O programa objetiva conceder financiamentos a pessoas fisicas para fins de aquisi¢do de
imével novo ou usado, construgdo, conclusao, amplia¢ao, reforma ou melhoria, propician-

do ainda a aquisi¢do de cesta de material de construg¢do ou a aquisi¢ao de lote urbanizado.

Os interessados devem procurar diretamente os Agentes Financeiros habilitados a operar

os programas do FGTS, como, por exemplo, a Caixa Econdmica Federal.
Carta de Crédito Associativo

O programa objetiva conceder financiamentos a pessoas fisicas, organizadas sob a forma
de grupos associativos (condominios, sindicatos, cooperativas, associagdes, pessoas juri-
dicas voltadas a produgdo habitacional e Companhias de Habitagdao (COHAB) ou 6rgados

assemelhados).

O programa permite a produgdo de lote urbanizado, a constru¢ao de unidade habitacional

ou a aquisi¢ao de unidade nova produzida no 4&mbito do préprio programa.

Os interessados devem procurar diretamente os Agentes Financeiros habilitados a operar

os programas do FGTS, como, por exemplo, a Caixa Econdmica Federal.
Programa de Apoio a Producao de Habita¢oes

O programa objetiva destinar recursos financeiros para empreendimentos de produ¢ao
habitacional ou reabilitagdo urbana, voltados a populagdo-alvo do FGTS, por intermédio

de financiamentos a pessoas juridicas do ramo da construgdo civil.

Programa de atendimento Habitacional através do Setor Publico -
PRO-MORADIA

Financia Estados, municipios, Distrito Federal ou 6rgaos das respectivas adminis-
tragOes direta ou indireta, para oferecer acesso a moradia adequada a populagdo em
situacdo de vulnerabilidade social e com rendimento familiar mensal preponderante
de até R$ 1.050,00.

Opera com as seguintes modalidades:
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URBANIZACAO E REGULARIZACAO DE ASSENTAMENTOS PRECARIOS:
objetiva a realizagdao de obras e servigos voltados a seguranca, salubridade e habitabilidade

das habitagdes, e ainda a regularizacdo juridico-formal de sua ocupagio e uso.

PRODUCAO DE CONJUNTOS HABITACIONALIS: objetiva a execucio de obras e
servigos que resultem em unidades habitacionais inseridas em parcelas legalmente defini-
das de uma area e dotadas de padrdes minimos de habitabilidade, salubridade e seguranga

definidos pelas posturas municipais.

DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL.: destinado a propiciar o aumento da eficacia
na gestao urbana e na implementacdo de politicas publicas no setor habitacional, mediante
agdes que promovam a capacitagao técnica, juridica, financeira e organizacional da admi-

nistragdo publica.

O processo de selecdo ¢ realizado anualmente, em periodo estabelecido pelo Gestor da
Aplicagao, a partir da analise das solicitagcdes “Cartas Consultas” encaminhadas pelos
Orgaos Publicos interessados a qualquer um dos Agentes Financeiros habilitados pelo

Agente Operador.

DESCONTOS NOS FINANCIAMENTOS A PESSOAS FiSICAS

O novo modelo de descontos nos financiamentos a pessoas fisicas €, sem davida, uma das

mais importantes diretrizes de aplicagdo do FGTS.

Todo cidaddo com rendimento familiar mensal de até R$ 1.850,00 possui direito a descon-

tos nos seus financiamentos concedidos com recursos do FGTS.

Os descontos representam o pagamento do custo financeiro da operagao de crédito, isto é,
o custo bancario do financiamento concedido. Por intermédio desse desconto ¢é possivel o

cidaddo obter um financiamento com juros de 6% ao ano ao invés de 8,16% ao ano.

Os descontos oferecem ainda o pagamento de parte do valor de venda ou de produgdo do
imovel até o limite de R$ 14.000,00.

4.1.4 - Fundo de Arrendamento Residencial (FAR)
Programa de Arrendamento Residencial - PAR

Tem por objetivo propiciar moradia a populacdo de baixa renda, sob a forma de arrenda-

mento residencial com opgdo de compra.

O Programa atua nas capitais estaduais, regides metropolitanas, regides integradas de
desenvolvimento econdmico (RIDEs) e municipios com populagido urbana superior a cem

mil habitantes.

Estados, DF e Municipios participam do Programa com as seguintes atribuigdes:
» Identificar os locais para implantagao dos projetos;

e Indicar as familias a serem beneficiadas;

~
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» Promover agdes facilitadoras e redutoras dos custos de implantagao dos projetos,

tais como, redugédo de tributos, contribui¢cOes e taxas;

» Aportar recursos financeiros, bens ou servigos economicamente mensuraveis, neces-

sarios a realiza¢do das obras e servicos do empreendimento.

Empresas do Ramo da Construgdo Civil apresentam a CAIXA e executam os projetos
de producgao, reforma ou recuperacdao de empreendimentos nas areas contempladas pelo

Programa.

Empresas do Ramo da Administragao Imobiliaria administram os contratos de arrenda-

mento, os imdveis e os condominios, se for o caso.

4.1.5 - Fundo de Desenvolvimento Social (FDS)
Programa Crédito Solidario

O programa ¢ voltado ao atendimento de necessidades habitacionais da populagao de
baixa renda, organizada por cooperativas ou por associagoes, visando a produgdo de novas
habitagdes, a conclusado e reforma de moradias, mediante concessao de financiamento

diretamente ao beneficiario, pessoa fisica.

O Processo Seletivo compreende o processo de Habilitagdo, Classificagdo e Selegdo dos

Agentes Proponentes e dos Projetos.

4.1.6 Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT)
Projetos Multissetoriais Integrados Urbanos (PMI)

Oferece, no ambito dos Projetos Multissetoriais Integrados — PMI, operados pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Economico e Social - BNDES, acesso a infraestrutura

urbana, a moradia adequada e aos servigos publicos basicos para a popula¢ido em situa-
¢do de vulnerabilidade social e com rendimento familiar mensal preponderante de até 3
salarios minimos, por intermédio do financiamento de projetos de investimentos e acdes

integradas em assentamentos precarios.

O processo de sele¢do ¢ realizado, conforme calendario definido pelo Ministério das Ci-
dades. Estados, Distrito Federal e municipios devem enviar suas solicitagdes, por meio de
Carta-Consulta, para 0 BNDES, que farda o enquadramento e a selegdo das propostas de

operagdes de crédito, na forma prevista na IN N° 45, de 13 de setembro de 2007.
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Estratégias de financiamento e subsidio no PlanHab

A criagdo de um novo modelo de financiamento e subsidio é essencial no equacionamento das
necessidades habitacionais no Brasil e pedra angular da estratégia tracada no PlanHab. Neste eixo,
os principais desafios sdo a insuficiéncia de renda de parte significativa da populacdo para acessar
uma solugdo habitacional adequada, o alto custo do bem habitagdo, as dificuldades do financia-
mento a longo prazo, a reduzida capacidade de poupangca e de investimento presentes no pais e a ne-

cessidade de enfrentamento de um déficit habitacional e de uma demanda futura de grande escala.

Nesse eixo, o objetivo é criar um novo modelo de financiamento e subsidios capaz de garantir
recursos para a urbanizacdo de assentamentos precdrios e para uma produgdo massiva de unidades
novas, com foco nas faixas de baixa renda onde se concentram as necessidades habitacionais. Sdo

estratégias:

1. Ampliar os recursos ndo-onerosos destinados a habitacdo de interesse social, garantindo estabili-

dade e previsibilidade;

2. Destinar recursos do FNHIS para a urbanizagdo e regularizacdo de assentamentos precdrios e a
produgdo de unidades novas a serem destinadas as familias sem capacidade de tomar financia-

mento (Grupo de Atendimento 1);

3. Reduzir os custos e ampliar o orcamento do FGTS para ampliar o financiamento as familias

que necessitam de subsidio parcial (Grupos de Atendimento 2 e 3);

4. Criar Carta Subsidio para operacionalizar com agilidade a politica de subsidios, com recursos do
FGTS e do SNHIS;

5. Criar Fundo Garantidor para reduzir o risco de crédito do agente financeiro e garantir o atendi-

mento as faixas de baixa renda com alto risco de crédito (Grupo de Atendimento 2);

6. Estimular, por meio de direcionamento, a utilizacdo de recursos do SBPE para financiar imoveis

destinados ao Grupo de Atendimento 4.

A Assisténcia Técnica a producao habitacional

Vimos que parte majoritaria das moradias das cidades brasileiras foi produzida pela pro-
pria populagdo, sem o apoio de qualquer orientagdo técnica para a producao habitacional.
Um importante desafio para o PLHIS e PEHIS ¢ pensar como a assisténcia técnica pode
se consolidar em um servico a ser ofertado a producdo habitacional de forma a ser um

meio preventivo ao surgimento da precariedade na produgdo do espago urbano.

Diante da grandeza do problema habitacional, a diversificagdo das propostas de solugdo
habitacional surge como uma necessidade para a atuagdo perante o problema; a produgdo
direta da habitagao, tanto pelo poder publico quanto privada, podera nao ser suficiente
para trazer solugdes ao déficit habitacional e & demanda demogréfica habitacional. Por-
tanto, a assisténcia técnica a produgio configura-se como a possibilidade de atuar junto a
producgdao da moradia de forma a prover servigos que possam orientar a constituicao de uma

moradia digna que ndo se transforme em, ou deixe de ser considerada, déficit habitacional.
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O servigo de assisténcia técnica devera ser entendido como um servigo interdisciplinar,
que abarca tanto a area da arquitetura e engenharia, como a area social e do direito,
por exemplo. A oferta do servigo de assisténcia técnica necessitara da formagdo de
equipes multidisciplinares que contemplem essas diversas dimensoes. Esses agentes de
assisténcia técnica poderdo atuar em escritorios publicos de assisténcia técnica conve-
niados com o poder publico municipal ou estadual que devera remunerar e fiscalizar a
prestagao de servigos. Uma questao importante envolve os municipios de pequeno por-
te, que podem nao ter condi¢do para remunerar um escritorio de assisténcia técnica;
uma alternativa € realizar um consorcio entre municipios da mesma regido para que

possam contratar um escritorio.

Dentre outros objetivos, a atuacdo dos agentes de assisténcia técnica devera garantir
o aproveitamento adequado dos recursos; a utilizagdo adequada dos materiais de
construg¢do; a adogao de boas técnicas construtivas compativeis com os contextos
locais; as solugdes urbanisticas e arquitetdnicas diversificadas e com boa qualidade
paisagistica; a organizagao coletiva e cooperativa em torno de empreendimentos
habitacionais produzidos por autogestao; a participagao e apoios sociais relaciona-
dos com os empreendimentos habitacionais; o controle contabil no uso dos recursos

financeiros, entre outros.

Os escritorios publicos de assisténcia técnica poderao ser formados a partir de convénios
com entidades profissionais, entidades privadas sem fins lucrativos vinculadas ao setor
habitacional, universidades e centros de ensino médio profissionalizante. Os escritorios
que incorporarem equipes formadas no ambito de universidades e centros de ensino
médio profissionalizante, deverdo realizar atividades de assisténcia técnica sob a coorde-
nacdo e responsabilidade de profissionais devidamente habilitados envolvendo alunos e
pesquisadores inseridos em processos de extensao ou de residéncia profissional. Trata-se
de um programa a ser desenhado segundo as necessidades locais, de acordo com metas
de atendimento. Os escritorios publicos prestardo servigos e serdo remunerados pelos

atendimentos prestados.

A assisténcia técnica é importante para dar suporte a autopromog¢ao da moradia
empreendida por grupos organizados. Diferentemente da assisténcia técnica a popu-
lagcdo em geral, aquela para grupos organizados devera ter caracteristicas especificas
para dar suporte aos programas que apdiam tais grupos, com demandas especificas de
construgdo. Portanto, o gestor publico podera estruturar servigos de assisténcia técnica
para a producao de moradia por autogestao (com ou sem mutirdo) e para a autopro-
mog¢do individual da moradia associada ao financiamento do material de construgdo

ou do lote urbanizado.

A assisténcia técnica a produgdao também pode ser uma importante estratégia para
os municipios de pequeno porte que possuem habitagGes precarias espalhadas pelo
tecido urbano. Vale destacar que o PlanHab prevé a producdo de lote urbanizado e
a oferta de material de constru¢do como uma das possibilidades de atendimento ha-
bitacional para estes municipios, sendo que tais solugdes deverdo ser acompanhadas
de provimento de servigo de assisténcia técnica, que orientara de forma adequada a

produc¢ao da habitacgao.
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Assisténcia Técnica é Lei Federal

O Presidente Lula sancionou, em dezembro de 2008, a Lei Federal 11.888 que assegura as familias

de baixa renda assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto e a construgdo de habitagdo de

interesse social. A lei tramitou durante trés anos no Congresso Nacional e agora precisa ser regula-

mentada. O direito a assisténcia técnica previsto abrange todos os trabalhos de projeto, acompanha-

mento e execugdo da obra a cargo dos profissionais das dreas de arquitetura, urbanismo e engen-

haria necessdrios para a edificacdo, reforma, ampliacdo ou regularizacdo fundidria da habitacdo.

Portanto, o PLHIS deve considerar a assisténcia técnica como um direito e como obrigagdo legal.

Acesse o contetido da Lei aqui:

http:/ /www.planalto.gov.br/ ccivil_03/_Aro2007-2010/2008/ Lei/ L11888. htm
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Aula

Diagnostico do Setor
Habitacional

Rosana Denaldi

Esta aula trata do contetido e da metodologia para elaboracao do diagnoéstico habitacional
do Plano Local de Habitag¢do de Interesse Social (PLHIS). Sdo apresentados os principais
temas que devem constar do PLHIS organizados em dois grandes topicos: contexto e ne-
cessidades habitacionais. Na primeira parte, contexto, ¢ dada especial énfase a articulagdo

do PLHIS com o Plano Diretor e com as Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS).

Para abordar o tema das necessidades habitacionais, na segunda parte, recorremos a dois
exemplos de PLHIS: o Plano de Habitacdo de Santo André, que se localiza na Regiao Me-
tropolitana de Sdo Paulo (RMSP), concluido em 2006 e o PLHIS de Sao Vicente, localiza-
da na Regido Metropolitana da Baixada Santista (RMBS), concluido em 2009.

Para entendimento desta aula ¢ muito importante retomar os conteudos tratados nas aulas

anteriores, em especial, os contetidos das aulas 04 e 05.

Introducao

A publicagcdo Guia de Adesdo ao Sistema Nacional de Habitagao de Interesse Social 2008,
produzido pela Secretaria Nacional de Habitagao (SNH) do Ministério das Cidades, es-
tabelece o conteido do diagnoéstico do PLHIS. O referido Guia aponta que o diagnostico

deve conter:

A. Quantificagdo e qualificagdo da oferta e das necessidades habitacionais;

B. Identificagdo dos limites e potencialidades dos quadros politico-institucional e

financeiro existentes no governo local;

Lembramos na Aula 03 que, de acordo com a SNH, a elabora¢ao ou revisao do PLHIS
deve ser desenvolvida em trés etapas: Proposta Metodoldgica, Diagnostico do Setor
Habitacional e Estratégias de A¢ao. O PLHIS deve ser resultado do conjunto desses trés
produtos. No caso dos municipios que recebem recursos do Ministério das Cidades para a
elaboragdo do PLHIS, o conteudo do diagnédstico deve atender as orientagdes constantes

do “Manual da A¢do Apoio a Elaboragdo de Planos Habitacionais de Interesse Social”.

A Acgido Apoio a Elaboracao de Planos Habitacionais de Interesse Social foi aprovada
pelo CGFNHIS, em 2006, por meio da Resolugdo n°4. A Resolu¢do n°9/2007 do CGF-
NHIS integrou esta agdo ao or¢amento do FNHIS para o PPA 2008/2011 e a Resolugdo
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n°13/2007 destinou 3% dos recursos do Fundo para apoio aos planos. A SNH desenvol-
veu 0 Manual da A¢do Apoio a Elaboragido de Planos Habitacionais de Interesse Social
para as sistematicas 2007 e 2008, onde apresenta fundamentos técnicos e orientagdes para

o processo de apresentagdo e selecdo de propostas.

)\

Contetido basico do diagndstico definido pelo Ministério e registrado no “Manual para Apre-
sentagdo de Propostas — 2007. Acdo: apoio a elaboracdo de Planos Habitacionais de Interesse
Social”:

a. Insergdo regional e caracteristicas do municipio;

b. Atores sociais e suas capacidades;

¢. Necessidades habitacionais;

d. Oferta habitacional;

e. Marcos regulatorios e legais;

f. Condigées institucionais e administrativas;

g Programas e agoes;

h.Recursos para financiamento.

O diagnostico deve ser consultado constantemente, tanto na etapa da elaboragdo das
estratégias de acdo do PLHIS como no processo de sua execugio. E, portanto, um instru-
mento de gestdo da politica habitacional que orienta as tomadas de decisdes. Para facilitar
a elaboracgdo e a utilizacdo do diagnostico do PLHIS recomenda-se organizar os contetdos

citados em dois grandes topicos: contexto e necessidades habitacionais.
Sugere-se a seguinte estrutura para o documento do diagnéstico:
1. Contexto

Inser¢do regional e caracteristicas do municipio;
Atores sociais e suas capacidades;

Condigoes institucionais e administrativas;
Marcos legais e regulatérios;

Oferta Habitacional.
2. Necessidades habitacionais

Precariedade habitacional;

Déficit quantitativo e qualitativo;

Calculo da demanda demografica futura;

Produgio habitacional: alternativas, padroes e custos;

Quadro geral das necessidades habitacionais.
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Contexto

2.1 - Insercao regional e caracteristicas do municipio

Deve-se iniciar o diagndstico com a coleta ou sistematizacao das principais informagdes
sobre o municipio, sua inser¢ao micro e macro regional e sua relagdo com os municipios

vizinhos.

Exemplo das informagdes a serem coletadas ou sistematizadas sao: populagao e area
do municipio, crescimento e distribui¢do da populag¢do no territdrio, caracteristicas do
ambiente natural e construido, evolug¢do da ocupacdo urbana e principais caracteristicas
socioecondmicas. Muitas vezes, estas informagoes ja estao parcialmente levantadas e
sistematizadas em outros documentos institucionais, produzidos pelo municipio ou por

institui¢des de ensino e pesquisa.

N

Na Aula 03, item “Outras fontes de informagdo”, apresentamos algumas fontes de informagdo

existentes que podem ser utilizadas na produgdo do diagnostico.

A SNH do Ministério das Cidades recomenda que se identifique a tipologia do municipio
desenvolvida pelo PlanHab. A “tipologia de municipios” foi adotada com o objetivo de
agrupa-los segundo dimensdes como: concentragdo de populagao, riqueza, grau de desi-
gualdade social e regionalizagdo. Na Aula 02 abordamos este estudo e orientamos como

acessar o documento completo e verificar qual a tipologia do seu municipio.

Os aspectos ambientais também devem estar presentes, principalmente quando se detec-
tar a existéncia de tensdes entre moradia e meio ambiente — as tensdes socioambientais.
Quando couber, deve-se observar, por exemplo, em qual bacia hidrografica o municipio se
insere, se possui areas de preservacdao ambiental e, caso possua, qual a sua fung¢do am-
biental, estado de preservacdo e possibilidades de uso e/ou recuperagdo. Nesses casos, 0s
aspectos ambientais devem integrar o “levantamento dos marcos legais e regulatorios” e

devem ser considerados na defini¢do de estratégias de agao do PLHIS.

A inserg¢do regional do municipio e sua relagdo com os municipios vizinhos também
devem ser observadas. O problema habitacional, em muitos contextos, ndo se restringe ao

territdrio do municipio: relaciona-se com dindmicas de desenvolvimento regional.

Este é o caso, por exemplo, da Regiao Metropolitana de Curitiba (RMC). O crescimen-
to e a localiza¢do dos assentamentos precarios na RMC estdo relacionados ao processo
metropolitano de atra¢ao e expulsao pelo mercado imobiliario. O nimero de assentamen-
tos precarios cresce na dire¢do das cidades do chamado primeiro entorno metropolitano
da Grande Curitiba. Quanto maior o grau de integracdo com a cidade de Curitiba, maior

o crescimento populacional e o crescimento dos domicilios em assentamentos precarios.
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Colombo e Sao José dos Pinhais cresceram, em média, duas vezes mais que a cidade pdlo
(4.1% a.a. versus 1.8% a.a.) na segunda metade da década de 1990; Araucaria e Piraquara,
cidades com um grau alto de integracdo, cresceram mais que 6% a.a. A area metropolita-
na representa uma plataforma de oportunidades econOmicas, o que estimula a migragao e
provoca a valorizagao da terra. A periferizacdo da populacdo de menor renda relaciona-se
com este processo. (KLINK, 2008)

Cidades que fazem parte de aglomeragdes urbanas como a do Grande ABC paulista (Gran-
de Sao Paulo) mostram uma forte interdependéncia, o que reduz a efetividade de um plane-
jamento municipal isolado. A luz da escassez de terra nas dreas mais centrais desta regido,
presenciamos uma crescente pressao da demanda habitacional sobre areas ambientalmente

sensiveis, como Areas de Protecdo dos Mananciais (APM) e areas de risco.

A Regiao Metropolitana da Baixada Santista (RMBS) € outro exemplo. O PLHIS de Sao
Vicente, cidade que se localiza na RMBS, identificou que a precariedade habitacional
verificada no municipio relaciona-se, entre outros fatores, com a atracdo exercida pelas
atividades economicas desenvolvidas nos municipios limitrofes a Cubatao e Santos. San-
tos, cidade que abriga importante area portuaria exerce o papel de cidade-polo da RMBS,
enquanto Sao Vicente cumpre fun¢des auxiliares e complementares na economia regional

e apresenta caracteristicas de cidade-dormitério.

Para entender as dinamicas de desenvolvimento regional é importante conhecer os estudos
elaborados pelas agéncias e consorcios regionais, bem como os estudos nacionais referen-
tes a rede urbana de cidades e economia regional. Além disso, em varias regides metropo-
litanas existem 6rgdos estaduais de planejamento para o transporte metropolitano-inter-
municipal, que dispdem de dados sobre os movimentos pendulares (trabalho — moradia)

e/ou o fluxo origem — destino.

Como mencionado anteriormente, o Ministério das Cidades, por meio do Observatério
das Metropoles, disponibilizou uma série de pesquisas e estatisticas sobre a dinamica

socioespacial, ambiental e urbana nas principais regides metropolitanas do pais.

e

Ver

Caracterizagdo e tendéncias da rede urbana no Brasil: configuragdo atual e tendéncias da rede urbana
/ IPEA/ IBGE/ UNICAMP disponivel em: www.integracao.gov.br/publicacoes/ desenvolvimentore-
gional/publicacdo/index.html

Diretrizes para a formulagdo de politicas de desenvolvimento regional e de ordenagdo do territério bra-
sileiro — MI/FUNDEP/CEDEPLAR/UFMG disponivel em: www.ipea.gov.br/ biblioteca

Vale ressaltar que, em alguns casos, para promover a recupera¢ao ambiental dos assenta-
mentos precarios, € necessaria uma agao regional articulada ou a cooperagdo entre dois ou
mais municipios. E o caso de assentamentos que se localizam em mais de um municipio
ou de assentamentos que se localizam em areas de prote¢ao ambiental cuja gestdao e regu-

lamentagdo sdo feitas em ambito regional, pelos comités de bacia ou seus assemelhados.
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2.2 - Atores institucionais e suas capacidades

Deve-se levantar informagdes sobre as formas de organizacao dos diversos grupos sociais
que atuam no setor habitacional e sua capacidade de atuagdo. Esta informagdo é impor-
tante tanto para promover a participacdo na elaboracao do PLHIS como para a sua execu-

¢ao. Tema tratado na Aula 03.

2.3 - Condicoes institucionais e administrativas

As informagdes institucionais e administrativas possibilitam a identificagdo de a¢des
necessarias para que os governos municipais tenham capacidade de planejamento, gestao
e investimento no setor habitacional. A SNH do Ministério das Cidades recomenda que

sejam identificadas:

* acapacidade de aplicagdo de recursos proprios para melhoria das condi¢des habita-

cionais;

» aexisténcia de recursos humanos tecnicamente qualificados e de 6rgdo responsavel
pela gestdo da politica habitacional e urbana;

» as alternativas para realizagcdo de servigos habitacionais de infraestrutura urbana;

» as fontes e o sistema de informagdes municipais;

* aexisténcia de instancias de participagdao e controle social na politica habitacional e

urbana;

Vale lembrar que, na Aula 03, apresentamos algumas fontes de informac¢do que podem ser
utilizadas na produg¢do do diagnostico e na analise das condigdes institucionais e adminis-
trativas. Uma delas é o estudo Capacidades administrativas, déficit e efetividade na poli-
tica habitacional, produzido pelo Centro de Estudos da Metrépole (CEM/Cebrap) para a
SNH do Ministério das Cidades. Acesse o estudo e veja como seu municipio foi agrupado

€ como se caracteriza este agrupamento.

N

O contendo do estudo “Capacidades administrativas, déficit e efetividade na politica habitacional —

CEM/ Cebrap” estd disponivel em:

http:/ /www.centrodametropole.org. br/mc/ assets/ pdfs / capacidades_web.pdf
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Figura 04: Estudo Capacidades Administrativas — CEM/Cebrap: ConLeste

Programas Habitacionais Implementados

Estudo Capacidades Administrativas - CEM/CEBRAP

Prog. Habitacionais
MUNICIPIO Implementados 2001-
2004

Prog. Habitacionais
Implementados 2005

Cachoeiras de Macacu

Casimiro de Abreu

Guapimirim Descontinuidade na
Itaborai implementagao de programas?
Magé

Marica Continuidade na implementagao
Niterdi de programas?
Rio Bonito

Sao Gongalo 5 Descontinuidade na
Silva Jardim ‘ implementagdo dos programas

Tangué de regularizagao e urbanizagao?

T Prog. Habitacionais Implementados 2005

Prog. Habitacionais Implementados 2001 1 - Nenhum programa habitacional implementado
3. S6 construgao de unidades ou construgio de 2- Oferta de lotes e/ou oferta de material de construgao

unidades + oferta de material de construgao e/ou de lotes 3 - 806 construcao de unidades ou construgao de
5 - S6 regularizagao fundiaria ou regularizagao fundiaria  MCLLCELERA{E g€ R 0 FIC dE e R ooly E o R TR (R G
+ urbanizagdo de assentamentos efou construgdo de 4 - S0 regularizagao fundiaria ou regularizagao fundiaria

unidades e/ou oferta de material de construgao efou de + construgdo de unidades elou oferta de material de
lotes construgdo efou de lotes

Fonte: DDDIC / SNH/ Ministério das Cidades

Este estudo parte da premissa que “a oferta regular de servigos habitacionais é diretamente
dependente da existéncia de 6rgdos, recursos e burocracias capazes de planejar e executar
programas publicos” (Arretche, 2000: cap.2), estejam eles instalados no nivel municipal ou
estadual de governo. Assim, a existéncia, densidade e estabilidade no tempo de tais atri-
butos institucionais tendem a produzir efeitos sobre a extensao e a qualidade dos progra-
mas habitacionais, ja que afetam diretamente a capacidade dos governos territoriais para
formula-los e implementa-los. (CEM/Cebrap -SNH/MCidades, 2007)

2.4 - Marcos legais e regulatérios

O diagnostico do PLHIS deve levantar os marcos regulatorios e legais existentes e de com-
peténcia dos trés entes federativos. Deve tratar, em especial, da legislagio municipal que
precisa ser revista ou elaborada, tanto na perspectiva de promover a urbanizagao e regula-
rizagdo dos assentamentos, como na perspectiva de ampliar o acesso a terra da populagdo

de menor renda.

Trata-se de conhecer as normas que orientam e controlam o uso, a ocupagao e a urbaniza-
¢do do solo, tais como: Plano Diretor, Lei de Zoneamento, legislagao de ZEIS e as leis que
disciplinam o parcelamento do solo. Em muitos casos, dependendo das caracteristicas es-

pecificas de cada territorio, sera necessario entender como incidem as normas que regulam

outras questdes, como a questdo ambiental e do patriménio historico.

As normas ambientais podem impor restrigdes ou condi¢des para promover a ocupacao
ou a regularizacao do solo. Recomenda-se discutir a aplica¢ao da legislacgao ambiental
municipal, como a Zona de Especial Interesse Ambiental (ZEIA) e a legislagao federal ou

estadual que trata da matéria, como Codigo Florestal, as Resolu¢des do Conselho Na-
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cional do Meio Ambiente (CONAMA), além das normas que tratam da gestao de bacias

hidrograficas.

Também € necessario levantar os mecanismos de participagao e controle social da politica
urbana, identificando a existéncia e composi¢ao de um Conselho e Fundo Local de Habi-

tacdo de Interesse Social, Conselho da Cidade ou seus assemelhados.

\ ¥

Sugestdo de roteiro para identificar e analisar os marcos legais e normativos existentes:

a. LegislacdGo municipal relacionada a Habitacdo de Interesse Social (HIS): diretrizes previstas no

Plano Diretor, usos e ocupagoes permitidos (zoneamento), regramento para edificacoes;

b. ZEIS: delimitacdo de dreas vazias (publicas ou privadas) para produgdo de HIS e deli-
mitagdo de dreas ocupadas por assentamentos precarios para promover a urbanizagdo e a
regularizagdo fundidria;

¢. Legislagdo municipal para a produgdo de HIS: pardmetros urbanisticos e edificios especifi-

cos para a produgdo de novas moradias destinadas a populacdo de menor renda;

d. Legislagdo municipal e vazios urbanos (definidos ou ndo como ZEIS): aplicacdo de instru-
mentos previstos no Estatuto da Cidade para cumprir a fung¢do social da propriedade urba-
na. Trata-se da aplicagdo de instrumentos para inibir a retengdo de solo urbano, conter sua

valorizagdo e reter parcela da sua valorizagdo;

e. Legislagdo de outros entes federativos aplicavel ao municipio: legislacdo de competéncia
de outro ente federativo ou de competéncia conjunta dos trés entes federativos. Exemplos:
legislacdo ambiental, legislacdo estadual que trata do parcelamento do solo e legislacdo

patrimonial da Unido.

f. Participagdo e controle social: existéncia, composicao e atribuigoes do Conselho e do Fundo

Local de Habitacdo de Interesse Social e do Conselho da Cidade ou seus assemelhados.

2.4.1 - Articulacao do PLHIS com o Plano Diretor

O PLHIS deve ser articulado com o Plano Diretor e a sua legislagao complementar. Essa
articulagdo € necessaria tanto para promover a urbanizagdo e a integragao dos assenta-

mentos existentes como para frear o crescimento desses.

Sem duvida, é necessario recuperar a cidade ilegal, ou seja, recuperar ambientalmente os
assentamentos precarios, dotando-os de infraestrutura e equipamentos urbanos. Repetin-
do, porém, o que ¢ dito pela professora Erminia Maricato, se a agdo for apenas esta esta-
remos “enxugando gelo”. Para evitar a continuidade desta ocupagdo precaria é necessario
oferecer alternativas para ampliar o acesso da populagdo de menor renda ao mercado
formal da habitacao. Isso significa mudar o rumo da politica urbana na dire¢ao de incor-
porar, na pratica, a fungdo social da propriedade, assim como aprimorar e consolidar o
Sistema Nacional de Habitagdo (SNH), canalizando recursos e subsidiando a moradia

para a populacdo de mais baixa renda.

E no ambito do Plano Diretor ou da lei que regulamenta as ZEIS que se definem os proce-

dimentos e padrOes urbanisticos especiais para promover a regularizagdo dos assentamen-
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tos. E possivel, ainda, estabelecer padrdes especiais para a producdo de HIS (Habitagio
de Interesse Social) e Habitagdo de Mercado Popular (HMP), bem como delimitar areas
vazias como ZEIS. Neste caso destinando-as a produgao de habitagdo social e para o aten-

dimento as familias que devem ser reassentadas (removidas).

Muitos municipios desenvolvem agdes de urbanizagdo de favelas, mas poucos, de fato,
aplicam uma legislagdao urbanistica que facilite o acesso da populacdo de baixa renda a

terra, reserve areas para habitacao social e contenha a valorizagdo imobiliaria.

S

Lembre que, para enfrentar o problema da ilegalidade, é necessario: §
* promover agoes de urbanizagdo e regularizacdo dos assentamentos precdrios;

» ampliar o acesso da populacdo de menor renda ao mercado residencial legal.

Para ampliar o acesso da populacio de menor renda ao mercado residencial, precisamos:
* ter uma politica de financiamento habitacional subsidiada;

* colocar em pratica uma politica urbana que contribua para viabilizar o acesso dos mais pobres a terra.

Como o PLHIS pode ser articulado com o Plano Diretor? Uma primeira questdo a ser
abordada esta relacionada ao acesso da popula¢do de menor renda a terra urbanizada.
Onde morarao os mais pobres? Onde sera atendida a demanda habitacional? Para tratar
da questdo fundiaria € preciso lembrar que 0os municipios ndo estao no mesmo patamar de
elaboragdo e aplicagdo da legislagdo urbanistica referenciada no Estatuto da Cidade. Os
Planos Diretores (e/ou sua legislacio complementar) de alguns municipios delimitaram
areas vazias como ZEIS, destinando-as para a produgdo de HIS. Outros previram a aplica-
¢do do instrumento, mas delimitaram como ZEIS somente as areas ocupadas por assenta-
mentos precarios e outros, ainda, apenas previram a aplica¢ao do instrumento (ZEIS) sem

a demarcacgio de areas especificas.

O PLHIS pode identificar areas (publicas ou privadas) para serem mapeadas como ZEIS
(vazias ou ocupadas por assentamentos precarios), mas nao €, necessariamente, o que

as institui. As ZEIS podem ser delimitadas no ambito do Plano Diretor, da Lei de Uso e
Ocupagao do Solo, das leis especificas de ZEIS ou, ainda, do PLHIS, desde que parte de
seu conteudo seja aprovado por lei municipal. A melhor alternativa podera ser diferente
em cada caso e dependera do conteudo e da estratégia de aplicacdo da legislagao urbana
e habitacional existente, do estagio de desenvolvimento institucional do municipio e da
possibilidade de construg¢do de um pacto com os atores sociais para aprovagao e aplicagao

da referida legislagao.

Em relacao a ZEIS, recomenda-se identificar:

a. Se os assentamentos precarios consolidaveis estdo delimitados como ZEIS no Plano

Diretor ou legislagdo complementar.

E possivel que uma parcela dos assentamentos tenha sido identificada e delimitada

como ZEIS e outra nao. Neste caso, o Plano deve apontar quais assentamentos con-
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solidaveis ja estao delimitados e quais deveriam ser delimitados no ambito de uma
revisdo do Plano Diretor ou de sua legislagdo complementar, ou, ainda, de uma lei

relacionada com o PLHIS.

b. Se o Plano Diretor ou sua legislacdo complementar identifica e delimita areas va-

zias como ZEIS. Neste caso:

- Se o Plano delimita ZEIS vazias, verificar se sua localizagcdo é adequada e qual
percentual da demanda habitacional (déficit acumulado e demanda futura) podera
ser atendido com sua utilizacao. Se as areas delimitadas sao insuficientes para aten-
der a demanda, propde-se identificar, no ambito do PLHIS, outras areas aptas para
HIS, de forma a complementar a quantidade de terras necessaria. As areas identifi-

cadas como aptas poderdo ser reservadas como novas ZEIS.

- Se o Plano nao delimita ZEIS vazias, o PLHIS deve identificar areas, publicas e/
ou privadas, aptas para a produ¢do de HIS. As areas identificadas como aptas, ou
parte destas, podem ser delimitadas como ZEIS no ambito do Plano Diretor, legis-

lagdo complementar ou especifica.

Cabe ao municipio definir se toda a quantidade de terras necessaria para atender a
demanda habitacional sera delimitada de uma s6 vez como ZEIS ou se a delimita-

¢do sera efetuada por etapas ao longo da execucdo do PLHIS.

No caso do municipio de Sdo Vicente, o Plano Diretor ndo delimitou areas vazias como
ZEIS. O PLHIS apontou areas aptas para a implantagdo de HIS e atendimento a demanda
habitacional (déficit habitacional acumulado e demanda demografica futura) e recomen-
dou, ainda, que cerca de 25% destas fossem transformadas em ZEIS no primeiro periodo
de execugao do PLHIS. O Municipio de Santo André delimitou areas vazias como ZEIS
no Plano Diretor que foi aprovado em 2005 e o PLHIS revelou que estas atenderiam cerca
de 65% da demanda habitacional calculada no &mbito do Plano Habitacional que foi

concluido em 2006.

Legislacao especifica para HIS (Habitacao de Interesse Social)

Outra questdo relacionada com a articulagao PLHIS - Plano Diretor e que precisa ser
abordada ¢é a necessidade de aplicagdo de legislagdo especifica para produgao de HIS e/
ou HMP. Alguns municipios estabeleceram regulamentagdo para produgao de HIS, no
ambito de seus Planos Diretores ou de legislagdes especificas, para permitir, por exem-

plo, a aplicacdo de pardametros especiais de parcelamento de solo. Outros municipios ndo
estabeleceram regulamentagao especifica, mas possuem Legislacdao de Uso, Ocupacdo e
Parcelamento do Solo que atende as necessidades apontadas no PLHIS. Outros ainda nao
possuem legislacdo especifica e ndo contam com Legislacao de Uso, Ocupagio e Parce-
lamento Solo compativel com as necessidades habitacionais apontadas no PLHIS. Neste
ultimo caso, cabe apontar a necessidade de revisar a legislagao urbana existente ou elabo-
rar legislagdo propria para a produgdo de HIS. Para exemplificar, basta lembrar o caso dos
municipios que contam com limitado estoque de terras, publicas ou privadas, aptas para
producao de HIS e sdo obrigados a implantar empreendimentos habitacionais adotando

lotes minimos com area muito superior aquela que seria adequada.

Outras questdes sao abordadas no Capitulo 04 do PlanHab, “Estratégias urbano-fundia-

~
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rias”, que apresenta estratégias para ampliacdo do acesso a terra urbana adequada para

provisdo de HIS e para promogao da regularizacdo fundiaria de interesse social.

Destacamos as seguintes estratégias apontadas pelo PlanHab para ampliar o acesso a terra

urbanizada para producgdao de HIS:

a. Incorporacio dos seguintes instrumentos de manejo do solo urbano do Projeto de
Lein® 3.057/2000 (revisdao da Lei n® 6.766/1979): obrigatoriedade de percentual
de unidades para HIS nos novos loteamentos urbanos, associados ou nao a edifi-
cagoes; Plano de Expansao Urbana como condigdo para extensdo do perimetro

urbano; integracdo entre a legislagdo urbanistica e ambiental.
b. Aplicagdo dos instrumentos da Politica Urbana previstos no Estatuto da Cidade.

c. Utilizagdo de terras publicas para produgdao de HIS. Trata-se do arrendamento de

terras publicas, quando existentes, e da destinagdo de imoveis (areas vazias ou subu-

)\

tilizadas) da Unido para produgao de HIS.

Na Aula 01 (Item 5 — Fungdo social da propriedade urbana no Estatuto da Cidade: Planos Diretores e

Estatuto da Cidade) destacamos varios instrumentos do Estatuto da Cidade que regulamentam a fungdo

social da terra e que devem estar previstos no Plano Diretor e/ ou sua legislagdo complementar. Observe

quais destes instrumentos estdo regulamentados e quais vém sendo aplicados na sua cidade.

Aula 07

Algumas estratégias apontadas pelo PlanHab para a regularizacdo fundiaria de interesse social:

a. Incorporacdo da regularizagdo fundiaria de assentamentos precarios e informais no
Projeto de Lei n® 3.057/2000, que trata da revisao da Lei n® 6.766/1979.

b. Aplicacdo dos instrumentos de regulariza¢do fundidria previstos no Estatuto da
Cidade e na Medida Provisoria n°® 2.220/2001.

c. Revisdo das agdes possessorias no codigo de processo civil;

d. Regularizagio fundiaria de interesse social dos assentamentos localizados em imo-

veis da Unido.

2.4.2 - Articulacao do PLHIS com outros planos

O PLHIS deve ser articulado com outros planos, tais como: Plano Municipal de Redugdo
de Risco, Plano de Gestao de Saneamento Integrado, Plano de Preservagdao do Patriménio
Historico, Plano de Gestao de Bacias Hidrograficas e Plano de Recuperagao das Areas de
Preservacdo Permanente (APPs). O municipio deve identificar com quais planos o PLHIS
deve prioritariamente dialogar, em fun¢ao da especificidade e caracteristicas de seu territd-

rio e dos problemas habitacionais e urbanos.

Em alguns casos, as defini¢des de alguns destes planos sdo determinantes para o PLHIS.
Para calcular as necessidades habitacionais do municipio, por exemplo, é necessario esta-
belecer quando um assentamento, localizado em APP ou em area de risco, podera ou ndo

ser consolidado.
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Na maioria dos municipios, uma parcela significativa dos assentamentos precarios
localiza-se em areas ambientalmente sensiveis e em APPs. A Resolu¢ado CONAMA n° 369
estabelece que, excepcionalmente, a faixa de protecdao da APP pode ser reduzida nos casos
de regularizagao de interesse social (favelas e loteamentos irregulares que abrigam popu-
lagdo de baixa renda). Essa Resolugdo estabeleceu a obrigatoriedade da elaboragado de
Planos de Regularizagdo Fundiaria Sustentavel. Recomenda-se que os municipios elabo-
rem um plano de recuperacao das APPs urbanas, indicando quando a ocupag¢ao em APPs
pode ser consolidada e em quais condigdes. Se possivel, € importante que esse estudo seja

parte integrante do PLHIS e, se ndo for, ¢ fundamental a articulagdo dos dois planos.

Outra parcela dos assentamentos localiza-se em areas de risco, improprias & ocupagao. Para tratar
desse problema, recomenda-se a elaboragao do Plano Municipal de Redugdo de Risco (PMRR),

que também deve ser articulado ao Plano de A¢do Integrada em Assentamentos Precarios.

Figura 05: Articulacao do PLHIS com outros planos

Outros Planos (2)

Plano Diretor PLHIS PMRR (1)
™
Integracio de Assentamentos Produgio de Novas
Precarios Moradias
J
2
Plano de Regularizacio Fundiaria
Sustentavel — APPs (3)

1) Plano Municipal de Redugao de Risco

2) Exemplos: PLAGESAN (Saneamento Integrado), Plano de Preservagdo do Patri-

monio Historico, Bacias Hidrograficas

3) Plano de Recuperagdo das APPs — Aplicagdo da Resolugago CONAMA n.° 369

Outros exemplos poderiam ser citados, porém, ndo cabe aqui tratar de todas as inter-
faces do PLHIS com os demais planos, mas lembrar que muitas de suas defini¢des
dependem de outros planos e analises. Muito provavelmente, a maioria dos municipios
deve nao contar com a elaboragdo deste conjunto de planos, que seria um subsidio
importante para produ¢ao do PLHIS. Neste caso, cabe apontar quais estudos devem ser
elaborados e quais informagdes precisaram ser confirmadas ou revisadas apos a ela-
boragdo destes. Na revisdao do PLHIS € possivel incorporar novas informacgoes e rever
definicdes adotadas. E possivel, também, que esses planos estejam sendo concomitante-
mente elaborados e, neste caso, recomenda-se a integracdo das equipes e a organizagao
de momentos de nivelamento de informagdes, que podem alimentar, simultaneamente, a

produg¢ao dos planos.
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Lembre que, na Aula 03, ressaltamos a importancia da participagdo de representantes de ou-

tros setores da administragdo municipal, como o setor ambiental, na elaboragao do PLHIS.

2.5 - Oferta

A SNH/MCidades lembra que, além de conhecer a demanda por habitagdo (necessidades
habitacionais), também ¢ necessario conhecer as condi¢des em que ocorre a oferta de habi-
tacao, e aponta que a oferta habitacional envolve tanto a produg¢do de moradias quanto as

condigdes de oferta e acesso a terra, incluindo a disponibilidade de infraestrutura urbana.

2.5.1 - Disponibilidade de solo urbanizado

E importante caracterizar a oferta e a disponibilidade de solo urbanizado para a populacio

de menor renda. Recomenda-se identificar:

* existéncia e quantidade de terras delimitadas como ZEIS;
» areas vazias (publicas ou privadas) urbanizadas e adequadas para habitagcdo social;
» imoveis vazios ou subutilizados adequados para atendimento da demanda habitacional;

* loteamentos localizados em areas urbanas adequadas e que apresentam grande

percentual de lotes vazios (ndo ocupados);

» localizagdo (setores urbanos) e caracteristicas das areas ocupadas recentemente

(formal ou informalmente) pela populagido de menor renda.

Vale ressaltar que é importante analisar se as areas destinadas a populagao de menor
renda, delimitadas ou ndo como ZEIS, sdo urbanizadas e adequadas para este uso, ou
seja, se sao localizadas em regides servidas de infraestrutura e servigos urbanos e se estao
préoximas aos locais de trabalho. Muitas vezes, apenas as areas pouco valorizadas, periféri-
cas ou distantes dos centros de trabalho, em locais com grande caréncia de infraestrutura e
equipamentos publicos, sdo delimitadas como ZEIS ou destinadas a habitagcdo social. Esta
escolha, muitas vezes, objetiva atender aos interesses do mercado imobiliario e dos pro-
prietarios de terra, que ndo desejam ter sua area destinada para receber empreendimentos
do tipo HIS. Outras vezes, é¢ motivada pela falsa economia que representaria para o setor
publico, uma vez que apresentam precos menores. Cabe lembrar, entretanto, que sera pre-
ciso levar a “cidade” para estes setores urbanos, ou seja, equipamentos e servi¢os urbanos,
cujo custo quase sempre € muito maior do que o custo de reservar ou adquirir areas mais
centrais para a populagao de menor renda. Além disso, a medida mais eficaz para conter
a valorizagdo excessiva da terra € a aplicagdo de instrumentos previstos no Estatuto da

Cidade e voltados para o cumprimento da fun¢ao social da terra urbanizada.

2.5.2 - Producao de moradias

Com relagdo a produgao de moradias, é importante caracterizar, além das diferentes mo-
dalidades de atendimento, a atuagdo dos setores publico (federal, estadual e municipal),

privado e da propria populagdo’.

a. Setor publico: identificar a oferta de habitagdes por parte dos trés entes federativos

(Municipio, Estado e Unido), registrando, sempre que possivel, as diferentes mo-
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dalidades de financiamento e o publico-alvo atendido (faixa de renda). A produgado
co-financiada pelas agéncias bilaterais (Banco Mundial, Banco Interamericano de

Desenvolvimento etc.) também devem ser consideradas neste levantamento.

b. Setor privado: identificar a oferta promovida pelo setor privado, diferenciando, sem-
pre que possivel, a produgio para as classes média e alta, em especial a produgdo
do tipo HMP destinadas a familias com renda familiar de 3 (trés) a 7 (sete) salarios

minimos.

c. Autoconstrugao: producao (formal ou informal) realizada pela prépria populagao.

'O PlanHab (2009) define
modalidades de atendimento
segundo as quatro linhas
programaticas definidas pela
Politica Nacional de Habita-
¢do: urbanizagdo, produgao,
melhorias e desenvolvimento
institucional.

)

Estimativas indicam que cerca de 70% da produgdo habitacional de

nossas cidades é realizada por

iniciativa da propria populagdo (autoconstrugdo). O crescimento das favelas e loteamentos irregu-

lares demonstra claramente que a produgdo informal de moradias precdrias em assentamentos ilegais

tem sido a “solugcdo” adotada pela propria populacdo nas faixas de mais baixa renda.

Quantificar esta oferta nao é tarefa facil, ou possivel, para a maioria dos municipios, por
ndo possuir um banco de dados com essas informag¢des ou porque muitas se encontram
apenas com agentes do mercado imobiliario. Recomenda-se registrar as informacdes
disponiveis e refletir sobre a constru¢ao de um sistema de informagdes que permita ao

municipio, no futuro, caracterizar a oferta de habitagiao no seu territorio.

O municipio pode estabelecer parcerias com o setor privado, agentes financeiros e insti-
tui¢des de ensino e pesquisa para construir um sistema de informagdes, a ser incorporado
a rotina da administragdo publica e que permita dimensionar e analisar esta oferta. Estas

informagdes poderdo ser inseridas na revisdo do PLHIS.

Necessidades habitacionais?

Conhecer o quadro das necessidades habitacionais existentes no territorio é funda-
mental para a adequada formulagdo do PLHIS, uma vez que, quando mensuradas

e caracterizadas, podem ser analisadas e hierarquizadas conforme as prioridades de
atendimento e os recursos disponiveis. Assim, a quantificacdo e a qualificagdo das
necessidades habitacionais - tanto as acumuladas ao longo do tempo como as geradas
pelas demandas demograficas futuras - orientam o planejamento de agdes e progra-
mas que possam atender as especificidades das situacdes identificadas no municipio e

planejar seu desenvolvimento futuro.

3.1 - Precariedade habitacional

Na Aula 04 discutimos as tipologias, dimensionamento e caracterizagao dos assenta-
mentos precarios dos tipos favela e loteamentos irregulares de moradores de baixa renda.
Precisaremos lembrar e aplicar o conteido desta aula para tratar do dimensionamento da

precariedade habitacional.
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Nas aulas 03 e 04 tratamos do conceito de precariedade adotado pela Politica Nacional de Habitagdo
(PNH) e destacamos as quatro categorias mais representativas do fendmeno: cortigos; favelas; loteamen-
tos irregulares de moradores de baixa renda e conjuntos habitacionais produzidos pelo setor piiblico em

situagdo de irregularidade ou de degradagdo.

Na referida aula discutimos também que, muitas vezes, ¢ necessario combinar as fontes de
informagao e dimensionar e qualificar o déficit dentro dos assentamentos para ajustar a

mensuragdo do déficit no nivel municipal.

A\

Roteiro Simplificado:
a. Identificar que tipos de assentamentos precdrios existem no municipio;

b. Quantificar (ou estimar) o niimero de domicilios existentes nos assentamentos precarios do tipo fave-

las e loteamentos irregulares, baseado em informagoes municipais;
c. Caracterizar os assentamentos precdrios;

d. Qualificar o déficit. Estimar o déficit quantitativo e qualitativo dentro dos assentamentos baseado em

informagdes municipais;
e. Produzir um quadro geral da precariedade habitacional no municipio;

f. Comparar as informagdes municipais com as informagoes do IBGE/FJP e CEM/ Cebrap.

Na Aula 04 discutimos como identificar os assentamentos precdrios dos tipos favela e loteamentos irregu-

lares e apresentamos alternativas para qualificar o déficit dentro desses assentamentos.

A identificag¢do de assentamentos precarios do tipo conjuntos habitacionais degradados
pode ser feita por meio de vistorias ou baseada em informa¢des municipais ou das compa-
nhias de habitacdo. A identificacdo de cortigos, quase sempre, depende de estudos e pesqui-
sas especificas. A maioria dos municipios nao conta com cadastro atualizado de moradores
de cortigos e com sua identifica¢do na cidade. Nesse caso, se ndo for possivel realizar tal
estudo e pesquisa no ambito do PLHIS, recomenda-se registrar neste plano as informagdes
conhecidas e propor a elaboragdo dos referidos levantamentos e estudos especificos. Na revi-

sdo do PLHIS ¢é possivel incorporar estes dados e rever a mensuragao do déficit.

! : Ministério das Cidades

AUIaO7 164 UM PAIS DE TODOS



Veja o exemplo do PLHIS de Sao Vicente:

Tabela 10 - Sdo Vicente: Domicilios em assentamentos precarios

Tipologia N° de Assentamentos N° de Domicilios

Cortigos (1) 08 186
Conjuntos habitacionais

01 256
degradados
Favelas e loteamentos 38 27.115
Assentamentos em area rural 01 65
TOTAL 48 27.622

Tabela 11 - Sao Vicente: Déficit quantitativo e qualitativo dentro dos assentamentos
precarios dos tipos favelas e loteamentos irregulares.

Tipo de Intervengao Numero de Domicilios

Utbanizacio Simples 8.231

o o Complexa 9.117

ADenttrO dO: Déficit Qualitativo Total 17348

SSI:Z:;;: > Produgdo Habitacional Remanejamento 1.865

Reassentamento 7.902

Déficit Quantitativo Total 9767

Déficit Total 27.115

Vale lembrar o que foi dito nas aulas anteriores acerca da importancia da informag¢do mu-
nicipal. A informag¢do municipal, mesmo que baseada em estimativas, costuma representar

uma maior aproximagao da realidade.
Veja:

Tabela 12 - Domicilios em assentamentos precarios (favelas e loteamentos irregulares):
comparacao entre fontes

Fontes Santo André Sao Vicente
IBGE / FJP (a) 16.944 9.711
CEM / CEBRAP (b) 20.165 12.897
Prefeitura (c) 24.316 27.115
Diferenca (a-b) % acréscimo 19.5% 33%
Diferencga (a-c) % acréscimo 47% 179%
Diferenca (b-c)% acréscimo 23% 110%

Tabela 13 - Santo André e Sao Vicente: Déficit habitacional dentro de assentamentos precarios

Assentamentos

Precarios Fontes Santo André Sao Vicente

Total Domicilios IBGE / FJP 16.944 9.711
Prefeitura 24.316 27.115

Déficit Qualitativo IBGE / FJP S/1 S/1
Prefeitura 12.811 17.348
IBGE / FJP (a) 2.769 1.294
Déficit Quantitativo Prefeitura (b) 11.972 9.769

Diferenca % (a-b) 332% 655%

S/I — Sem informac&o
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3CEM/CEBRAP/Ministério
das Cidades, 2007.
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Para dimensionar e qualificar o déficit dentro dos assentamentos precarios, o governo

municipal precisara tomar algumas decisdes. Exemplos:

*  Critério adotado para consolidar ou remover um assentamento;

* Padrao urbanistico adotado para consolidar (urbanizar) um assentamento (Exemplo:
existéncia ou nao de fracdo ideal minima de terra por familia, adequagio de densidade,

dimensionamento minimo de vias, etc.).
Por exemplo, é necessario conhecer:

* Grau de adensamento dos assentamentos;
» Situacdes de risco;
» Caréncias de infraestrutura, equipamentos e servigos urbanos;

» Condicionantes institucionais e normativas do setor habitacional e de planejamento

urbano.

E, com estas informagdes, estimar ou prever, por exemplo, o numero de reassentamentos
ou realocagdes necessario para viabilizar o desadensamento, a eliminagao do risco ou o
atendimento a outras imposi¢oes (determinagdes judiciais, obras de infraestrutura e de
recuperagio ambiental). E importante ressaltar que a remogio nem sempre é a melhor
alternativa para a redugao do risco. Em muitos casos, trata-se de “remover o risco e nao as
familias em risco”. Muitas vezes, pequenas obras de conten¢do ou drenagem sao sufi-
cientes para eliminar o risco. A decisdo em relacdo a remog¢do ou realizagdo de obras de
pequeno ou de grande porte deve ser tomada caso a caso, considerando a relagao custo/

beneficio e evitando privilegiar sempre as remogdes ou as grandes obras.
3.2 - Déficit quantitativo e qualitativo

Em relacao as necessidades acumuladas, as analises sobre o tamanho e o tipo de déficit
habitacional, dentro e fora de assentamentos precarios, vém considerando a metodologia
elaborada pela Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP), adotada pelo Ministério das Cidades para

orientar a Politica Nacional de Habitacao e que se tornou referéncia nacional.

Discutimos na Aula 03 que a FJP utiliza, em sua metodologia, um conceito amplo de ne-
cessidades habitacionais, que engloba tanto o déficit habitacional (domicilios que deman-
dam incremento e reposi¢dao do estoque de moradias), como o déficit qualitativo ou por
inadequac¢ao (conjunto de domicilios em situag¢des inadequadas de moradia, que deman-
dam ag¢des de melhorias do ponto de vista urbanistico e da regulariza¢do fundiaria, sem a
necessidade de produgdo de unidades novas). Ressaltamos na referida aula que a mensura-
¢do das necessidades habitacionais constitui um enorme desafio, uma vez que atualmente

enfrenta-se, ainda, uma série de limita¢des em relagdo aos dados disponiveis.

Pode-se afirmar que os dados sobre os assentamentos precarios estimados com base nos
setores subnormais do IBGE apresentam uma “tendéncia a subestimacao, seja pelo sub-
registro de nucleos pequenos, seja pela desatualizagdo dos poligonos de areas precarias, em

especial em regides com crescimento demografico intenso”.?
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No entanto, em que pesem essas limitagdes, é preciso destacar que, no nivel local, tais
informagdes podem ser utilizadas como uma importante referéncia para o planejamento
habitacional, especialmente se complementadas com outras, coletadas e produzidas pelo
setor publico municipal. A compatibilizagdo de dados e informagdes, provenientes de
diferentes fontes e metodologias disponiveis, ¢ um grande desafio. Esta compatibiliza¢do
deve ser estudada caso a caso, em decorréncia da especificidade de cada municipio. Vale
lembrar que, nao sendo possivel a realizagdo de uma pesquisa municipal censitaria, deve-
se buscar alternativas para uma aproximagao da realidade. Universidades e centros de

estudo e pesquisa podem ser importantes parceiros na execugdo desta tarefa.
Para calcular as necessidades habitacionais pode-se utilizar como fonte de informagao:

a. os dados disponibilizados pela FJP publicados em 2004 e elaborados com base nos
dados do Censo Demografico de 2000 (FJP/IBGE);

b. asestimativas e a identificagdo espacial de setores censitarios classificados como assen-
tamentos precarios do CEM/ Cebrap, estudo elaborado para o Ministério das Cidades

publicado em 2007, também baseado em dados do Censo Demografico de 2000;*

c. Os dados disponibilizados pela FJP/IBGE para calcular e qualificar o déficit fora
dos assentamentos precarios e os dados municipais para quantificar e qualificar o

déficit dentro dos assentamentos precarios (em area urbana ou rural);

d. As estimativas e identificacao espacial dos municipios;

3.2.1 - Compatibilizacao de fontes e metodologias

Como mencionado anteriormente, em caso de utilizacdo de diferentes fontes e metodo-
logias disponiveis sera preciso buscar alternativas de compatibiliza¢io. E possivel, por
exemplo, tratar a informag¢ado na area urbana por setor censitario, identificando os que
abrigam assentamentos precarios como um grupo e os demais como outro grupo. Neste
caso, pode-se utilizar o dado municipal como fonte de informagao para o grupo de setores
com assentamentos e o dado da FJP/IBGE para o outro grupo. A maioria dos munici-
pios, entretanto, encontrara dificuldades para mapear os assentamentos, cujo perimetro,

quase sempre, ndo coincide com a delimitagdo dos setores censitarios.

Para compatibilizar fontes e metodologias podem ser adotadas outras opgdes, metodologi-
camente menos precisas, mas de mais facil execugao. E o caso das alternativas praticadas

pelos municipios de Santo André na RMSP e de Sao Vicente na RMBS.

O calculo das necessidades habitacionais acumuladas do municipio de Sdo Vicente en-
volveu a analise e a compatibilizagdo de dados e informag¢des provenientes de diferentes
fontes e metodologias disponiveis. Buscou-se analisa-las de forma complementar, para que
fosse possivel estimar, da forma mais precisa possivel, o tamanho e as caracteristicas das

necessidades habitacionais atuais do municipio.

No caso de Sdo Vicente®, utilizou-se a seguinte metodologia para compatibilizar as fontes
de informag¢do da FJP/IBGE e da Prefeitura:

*  Em relagao ao universo dos assentamentos precarios, considerou-se como déficit

~
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40 estudo realizado pelo
CEM/ Cebrap/Ministério
das Cidades (2007) estimou a
localizagdo e a caracteristica
de assentamentos precarios
em 561 municipios. Esse
universo inclui todos os
municipios localizados em
regides metropolitanas e

0s municipios que apre-
sentaram mais de 150.000
habitantes em 2000, quando
foi realizado o ultimo Censo
pelo IBGE.

A metodologia adotada pelo
municipio de Sao Vicente foi
desenvolvida pelas con-
sultoras Renata da Rocha
Gongalves e Rosana Denaldi
e baseada na metodologia
adotada para elaboragdao do
Plano de Habitag¢do de Santo
André e nos estudos desen-
volvidos pelo Prof. Adauto
Cardoso.
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habitacional por novas moradias o total de domicilios levantados pela Prefeitura do

Municipio de Sao Vicente.

» Para estimar o déficit por inadequagdo e o déficit por novas moradias, o primeiro
passo consistiu na comparagdo do total de domicilios situados em assentamentos
precarios levantado pela FJP (com base nos dados censitarios de 2000) com os
dados produzidos pela Prefeitura (2008). Considerando-se que os dados da Prefei-
tura, calculados com base em levantamentos de campo recentes, sdo mais atuais e
fiéis a realidade do municipio, nota-se que ¢ significativa a diferenca entre as fontes
(ver tabelas de Sao Vicente inseridas neste capitulo). No caso do municipio de Sao
Vicente, o levantamento da prefeitura ja identificara os setores incluidos nas estima-
tivas do CEM/Cebrap, inclusive com maior precisdo. Assim, tanto no calculo da
inadequag¢ao como no do déficit habitacional nos assentamentos precarios, adotou-

se como referéncia a fonte municipal, evitando-se a subestima¢do de domicilios.

*  Em relacao ao universo do déficit fora dos assentamentos precarios, considerou-se
a distribui¢cdo dos componentes do déficit estimados pela FJP, dados que, em geral,

dificilmente sdo conhecidos pelo poder municipal.

» Para calcular o déficit habitacional quantitativo fora dos assentamentos, consi-
derou-se a fonte de informacao proveniente da FJP, que diz respeito aos setores

censitarios classificados como normais pelo IBGE.

» Déficit quantitativo total no municipio = (domicilios em assentamentos situados em
nucleos consolidaveis que demandam agOes de reassentamento e remanejamento) +
(domicilios em assentamentos situados em nucleos nao consolidaveis) + (domicilios
que compdem o déficit fora de assentamentos: domicilios improvisados, familias
conviventes, comodos cedidos ou alugados, domicilios rusticos e familias com até 3

salarios minimos que pagam aluguel).

» Déficit qualitativo total no municipio = (total de domicilios em assentamentos pre-

carios) - (déficit quantitativo dentro dos assentamentos).

A mensuragdo da inadequagao dos domicilios no universo dos assentamentos precarios
considerou a fonte municipal, que abrange os domicilios em ntcleos consolidaveis que
demandam ag¢des para sua consolidagdo. Assim, no caso do calculo da inadequagdo no
municipio de Sao Vicente, a fonte de informagao proveniente da FJP para os domicilios
fora dos assentamentos foi desconsiderada, uma vez que se avaliou que o levantamento da
prefeitura ja englobaria a inadequagdo do municipio, sendo que o déficit qualitativo esta,

portanto, contido no interior dos assentamentos precarios.

Analisou-se que os dados da FJP para o universo dos assentamentos precarios apresentam-se
subestimados e, conseqiientemente, os domicilios classificados como déficit por inadequagao
fora dos assentamentos poderiam, portanto, ja estar computados dentro das estimativas de
assentamentos da Prefeitura. Considerou-se que a inclusdo dos domicilios fora dos setores
subnormais (classificados pela FJP) nos componentes de inadequagao no calculo incorreria
em dupla contagem de parte do déficit por inadequagao no municipio, ou sua superestima-
¢do. Tal analise apoia-se na comparagdo da distribuicao espacial dos setores subnormais
classificados pelo IBGE, dos setores precarios classificados pelo CEM/ Cebrap e do levan-

tamento de assentamentos precarios da Prefeitura. Sobrepondo-se tais distribuigdes nota-se
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que parte significativa dos assentamentos precarios levantados pela PMSV (e, portanto con-
siderados no déficit por inadequagao) esta sobreposta a setores classificados como normais

pelo IBGE (alguns deles ja detectados como precarios pelo estudo do CEM/ Cebrap).

Vale ressaltar que o exemplo de compatibilizagdo de fontes de Sdo Vicente ndo é uma re-
ceita para todos os casos. Nao ¢ a unica ou mais adequada forma de compatibilizar fontes
de informagdes em qualquer caso. Cabe ao municipio, em funcdo de sua base de dados

e das especificidades da precariedade habitacional, definir se € o caso de compatibilizar
diferentes fontes e, caso seja, definir a metodologia de compatibilizagido de fontes com o

eventual apoio de consultorias ou institui¢des de ensino e pesquisa.

3.2.2 - Area rural

A metodologia da FJP calcula o déficit habitacional rural a partir das habita¢Oes precarias
(rtisticas) e com co-habitagdo familiar. Os estudos sobre inadequagio habitacional da FJP ndo
abrangem as moradias rurais. O PlanHab aponta que é preciso levantar dados e informagdes

complementares para apontar os tipos de precariedade e necessidades habitacionais.

3.3 - Calculo da demanda demografica futura

Na Aula 03 discutimos o conceito e a metodologia para o calculo da “demanda demografi-
ca futura”. Embora também haja uma série de dificuldades no calculo da demanda habi-
tacional futura no nivel municipal, essas projecdes sdo de fundamental importancia para o
planejamento do municipio, especialmente no que diz respeito a populagao de baixa renda,
uma vez que, se nao for atendida pelo poder publico, pelo mercado formal de habitagido ou
por autopromog¢ao, em prol de uma moradia digna em condi¢des adequadas de habitabili-

dade, podera vir a se constituir em déficit, incorporando o passivo ja acumulado.

No diagnoéstico do PLHIS de Sao Vicente encontramos um alerta sobre essas dificulda-
des. Qualquer projecao de tendéncias futuras é elaborada a partir da analise dos ritmos de
crescimento e decréscimo populacional do passado, o que pode implicar em imprecisdes e
erros decorrentes de transformagdes ndo previstas, sobretudo porque, atualmente, defron-
ta-se com a defasagem dos dados do ultimo Censo Demografico de 2000, que subsidiam
boa parte do planejamento. Além disso, é dificil poder captar os impactos de grandes
investimentos, por exemplo, na atragdo ou expulsdo populacional de determinadas areas,

razdes que evidenciam a importancia das revisdes do PLHIS.

No caso dos municipios de Santo André e de Sao Vicente, localizados no Estado de Sao
Paulo, a fonte de informagao referencial para o calculo das necessidades futuras foi a projegcao
elaborada pela Fundagdo Sistema Estadual de Analise de Dados do Estado de Sao Paulo
(Seade)/ Sabesp. Essa projecdo foi realizada com base no método das componentes demogra-
ficas, que incorpora as mudangas ocorridas nos niveis e padrdes da fecundidade, da mortali-
dade e da migracdo interna. Sua periodicidade, porém, ¢ qiliinqiienal, e os totais de domicilios,

urbanos e rurais, sao disponibilizados apenas para os anos de referéncia projetados.

No caso de Sdo Vicente, observou-se que as estimativas da proje¢do de domicilios, elabo-
radas pela Sabesp/Seade, apresentam significativa superestima¢ao de domicilios no ano

inicial da projegdo (2000), quando comparadas aos dados de recenseamentos.®
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®Uma das limitagdes para

se obter maior precisao das
informagdes envolve o fato
de que, para o municipio de
Sao Vicente, estao disponi-
veis apenas estimativas da
populagdo residente (e ndo
numeros totais de populacdo
e domicilios), elaboradas
com base no método das
componentes demograficas,
que incorpora as mudan-

¢as ocorridas nos niveis e
padroes da fecundidade, da
mortalidade e da migra-

¢do interna. Como nesses
casos nao foi realizado o
levantamento censitario, nao
estao disponiveis, para o ano
de 2007, uma série de dados
provenientes da Contagem
da Populagdo de 2007 (cuja
data de referéncia é 1° de
abril de 2007). Embora a
contagem populacional
possibilite atualizagdes

de projecdes e estimativas
populacionais para os anos
mais recentes da década, a
fonte de dados mais precisa
sobre o total de domicilios
disponivel para o conjunto
do Municipio de Sdo Vicente
ainda ¢ o Censo Demogra-
fico de 2000, que apresenta,
no entanto, significativa
defasagem temporal. (Sao
Vicente, 2009).
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Assim, optou-se por aplicar um redutor no ano inicial da projecao da Sabesp/Seade, apro-
ximando-se o dado do total divulgado pelo Censo Demografico do IBGE e mantendo-se
as taxas de crescimento projetadas, a fim de se evitar que tais superestimag¢des permane-
cessem nos anos futuros.

Para fins de planejamento da politica habitacional local, ¢ fundamental conhecer as neces-
sidades prioritarias para atendimento habitacional por parte do poder publico, para que

as necessidades habitacionais futuras ndo venham a se incorporar ao déficit habitacional.
Nesse sentido, cabe observar que nem toda demanda demografica futura devera, necessa-
riamente, ser atendida pelo poder publico.

No caso do nosso exemplo, o PLHIS de Sao Vicente, tomou-se por referéncia a distribui-
¢do dos domicilios por faixas de renda, com base na renda nominal dos responsaveis por
domicilios em 2000 (por ser o tnico dado de renda desagregado disponivel em nivel mu-
nicipal), para se ter uma primeira estimativa das necessidades habitacionais futuras. Com
base nos dados disponiveis, estimou-se o numero de domicilios necessarios para atender a
demanda demografica, ou seja, a quantificacdo das necessidades habitacionais futuras que
devem surgir no periodo abarcado pelo PLHIS de Sao Vicente. O municipio definiu como
demandas prioritarias para atendimento por programas publicos aquelas que abrangem a
populagdo sem rendimento, com faixa de renda de até 3 salarios minimos e parte da popu-
lagdo com renda entre 3 a 5 saldrios minimos. Considerou-se que a popula¢do com renda
entre 5 a 10 salarios minimos pode ser atendida por programas publicos, mas ndo deman-
da, necessariamente, subsidio integral para adquirir uma moradia. Por ter capacidade de

acessar financiamento, constitui-se em demanda por Habita¢ao de Mercado Popular.

Outra defini¢do importante é o horizonte temporal do PLHIS. O Plano de Habitagdo de
Santo André estabeleceu o periodo de 20 anos como horizonte temporal (2006 a 2026); o
PLHIS de Sao Vicente, o periodo de 17 anos (2009 a 2025). O PlanHab levou em conside-

ragdo os Planos Plurianuais (PPAs) e estabeleceu como horizonte final o ano de 2023.

\ \

Resumindo, para calcular a demanda futura o municipio deve:

*  Definir um horizonte temporal para o PLHIS;

»  Definir qual fonte de informagdo (projecdo demogrdfica) sera tomada por referéncia para o cdlculo

das necessidades futuras;

*  Ajustar, se necessario, a projecdo demogrdfica, tomando por referéncia, por exemplo, os dados do

ultimo recenseamento;

»  Definir demandas prioritdrias (faixas de renda) para atendimento por programas publicos;

e Estimar o numero de domicilios necessdrios para atender a demanda demogrifica prioritdria, que

surgirdo no periodo abarcado pelo PLHIS.

Aula 07

E importante destacar que a estimativa de novos domicilios por faixas de renda devera ser
revista a partir da divulgag¢do dos dados do proximo Censo Demografico, uma vez que as
informagdes do Censo de 2000 encontram-se desatualizadas, além da dindmica econdmica
e da renda da populagao do municipio poderem ter sofrido alteragdes ao longo da dltima

década, ou passarem por mudangas em periodos futuros.
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Tabela 14 - Sdo Vicente: Déficit acumulado e demanda futura

Déficit Domicilios

Em assentamento (a) — em area urbana 9.767

Déficit Quantitativo Fora de assentamentos (b) — em area urbana 9.338

Total 19.105
Em area urbana (em assentamentos) 17.348
Déficit Qualitativo (¢) Em area rural 65
Total 17.413
Sem rendimento 3.421
Até 1 salario minimo 2.240
Demanda futura De 1 a 3 salarios minimos 8.003
prioritaria 2009-2023  Sub-total (até 3 salarios minimos) 13.664
De 3 a 5 salarios minimos 6.605
Total (d) 20.269

Fontes:

(a) PMSV / SEURB, 2008. Inclui domicilios que demandam a¢des de remanejamento, reassentamento e domici-

lios em nucleos ndo consolidaveis.
(b) FJP, 2000

(c) PMSV / SEURB, 2008. Inclui domicilios que demandam a¢des de consolida¢do; e informagdes disponibiliza-

das pela PMSV.

Elaboragdo a partir de dados da Sabesp / Fundacdo Seade. “Projecdes para o Estado de Sao Paulo. Populagao e

domicilio até 2025” — Relatorio Final s/d.

3.5 - Quadro geral das necessidades habitacionais

No ambito do PLHIS, devemos conhecer o quadro geral das necessidades habitacionais
para definir as estratégias de agdo. Mesmo que nao existam recursos disponiveis para, em

curto prazo, solucionar o déficit acumulado e a demanda futura, é importante conhecer o

conjunto das necessidades habitacionais e dimensionar os recursos necessarios.

Portanto, o PLHIS deverd apontar:

* Volume de recursos necessarios para urbanizar os assentamentos;

* Volume de recursos necessarios para promover a regularizagao fundiaria dos assenta-

mentos;

* Volume de recursos necessarios para a constru¢ao de novas moradias (atendimento do

déficit acumulado e da demanda futura);

* Quantidade de terra (urbanizada e adequada) necessaria para a construg¢do de novas

moradias (HIS);
» Localizagao destas terras na cidade;

* Volume de recursos necessarios para aquisi¢ao ou desapropriacdo de terras, caso o
municipio ndo possua estoque suficiente de terras publicas para atender a demanda

habitacional;

* Volume de recursos necessarios para desenvolver outros programas habitacionais,

como: requalificagdo habitacional, eliminacao e gerenciamento de risco e recuperagao

de conjuntos habitacionais.
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No émbito do PLHIS devem ser mapeadas as dreas aptas para produgdo de HIS. A quantidade de terra
(urbanizada e adequada) mapeada deve ser suficiente para atender as necessidades habitacionais aponta-

das no diagnostico (déficit habitacional acumulado e demanda demogrdfica futura).

Mapa 03 - Sao Vicente: Terras aptas para producao de HIS (PLHIS)

Para tanto, novamente, algumas informag¢des deverdo ser coletadas e algumas decisdes

deverdo ser tomadas.

Informagoes necessarias:

* Mapeamento de areas aptas para HIS;
» Valor médio do metro quadrado de terra (cidade ou setor urbano);

» Tipologias habitacionais e parametros urbanisticos e edilicios adotados pelo municipio

para produgdo de HIS;

* Custo de produgdo de novas moradias (diferentes tipologias), de urbanizacdo de assenta-

mentos e outros tipos de atendimento na cidade e regido.
Defini¢des:
» Critérios para mapeamento das areas aptas para HIS;
* Quais tipologias habitacionais serdao adotadas;
* Qual sera a fragdo ideal de terra adotada por tipologias (padrdo urbanistico);

* Custo de produgdo das tipologias habitacionais.

A maioria dos municipios nao possui informagdes atualizadas sobre o valor médio do
metro quadrado de terra urbanizada, nao apropria custos de urbanizagdo e nao conhece a
fracdo ideal média de terra resultante da implantagcdo de diferentes conjuntos e tipologias
habitacionais. O levantamento desses dados para a produgdao do PLHIS pode contribuir

para iniciar a constru¢do de um sistema municipal de informagdes.
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Para definir o valor médio do metro quadrado de terra urbanizada para a elaboragao do
PLHIS, alguns municipios, como o de Santo André, adotaram o valor venal, referéncia para
o calculo do Imposto Predial Territorial Urbano (IPTU). Outros municipios adotaram os
valores praticados pelo mercado. O municipio de Sao Vicente adotou os valores constantes
no Estudo (elaborado em 2005 para subsidiar a atualiza¢do do valor venal e do IPTU e con-
tratado com recursos do Programa HBB — DI). Apesar dos valores deste estudo ja estarem
defasados em fun¢do do tempo decorrido, estavam mais proximos dos valores praticados

pelo mercado. A utilizagdo do valor venal implicaria numa maior defasagem.

Os parametros de parcelamento de solo adotados resultam em distintos padrdes e custos
de produgdo habitacional e de urbanizagao de assentamentos (DENALDI, 2008). Alguns
municipios possuem legislagao especifica de HIS, com defini¢do de padrbes especiais de
parcelamento do solo que permitem adotar, por exemplo, tamanho de vias e lotes menores
que os praticados no restante da cidade, que podem resultar num maior adensamento e
menor fragdo ideal de terra por domicilio. Outros municipios ndo possuem esse tipo de
legislacdo, embora fosse necessario para enfrentar a escassez de terra urbanizada; outros,

ainda, podem nao precisar contar com legislagdo especifica.

Para definir a fragao ideal de terra por domicilio e calcular a quantidade de terras necessa-
rias para atendimento das necessidades habitacionais, pode-se utilizar os pardmetros pra-
ticados na cidade ou estabelecer outros. Novos parametros podem ser estabelecidos tendo
por referéncia as experiéncias de outros municipios que apresentam caracteristicas de

uso e ocupacgao do solo semelhante, ou ainda, os estudos elaborados, ou em processo de
elaboragao, para revisao da legislagdo municipal existente. Pode-se também, no ambito do
PLHIS, elaborar estudos preliminares para apontar parametros adequados. Esses estudos

podem se tornar um subsidio para elaboragdo, no futuro, de legislagao especifica de HIS.
Recomenda-se que o municipio:

» Levante a fragdo ideal média de terra por tipologia (vertical, horizontal) praticada

nos conjuntos existentes na cidade do tipo HIS e HMP;

» Auvalie se esses parametros sao adequados, considerando as caracteristicas de uso e
ocupagdo do solo na cidade e a demanda habitacional (déficit habitacional acumu-

lado e demanda futura);

* Se os parametros praticados forem adequados, deve-se utiliza-los para definir a

fracao ideal de terra e dimensionar a quantidade de terras necessaria;

» Se for necessario rever os parametros praticados pelo municipio, deve-se, mesmo
que preliminarmente, considerar os estudos em desenvolvimento ou elaborar estu-
dos que indiquem novos parametros. E possivel, também, levantar e adotar parame-

tros praticados por outros municipios que apresentam caracteristicas semelhantes.

Para elaborar o PLHIS, o Municipio de Santo André levantou a fragao ideal de terra de
trés tipologias utilizadas nos projetos de HIS em ZEIS no municipio: vertical, horizontal

e combinado (conjuntos habitacionais que reunem verticais e horizontais). Adotou, para
efeito do calculo dos custos globais de atendimento da demanda habitacional, a fragdo ide-
al de terra da tipologia combinado (SANTO ANDRE, 2006). O Municipio de Sdo Vicente

~
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optou por estabelecer uma fragdo ideal de terra para cada tipologia habitacional adotada e
diferenciou, ainda, este percentual em relagio a localizagdo das terras no municipio (area

continental e insular).

Tabela 15 - PLHIS de Santo André: Quantidade de terras necessarias para producdo

habitacional
Area necessaria para Fracio Ideal de:
Tipos de Demanda  Domicilios . Combinado Horizontal
Vertical (60m2)

(70m2) (85m2)
Demanda Prioritaria 18.035 1.082.100 1.262.450 1.532.975
Renda 3-5 sm 2.125 127.500 148.750 180.625
Total 20.160 1.209.600 1.411.200 1.713.600

Fonte: Prefeitura de Santo André (2006)

Tabela 16 — Sao Vicente: Fracdo ideal de terra por tipologia e localizacdo

Fracao ideal do terreno (m2) (1)

Tipologia
ILHA CONTINENTE
Habitac¢ao verticalizada 60 60
Embrido 80 120
Habitacao sobreposta 80 (2)
Lote urbanizado (3) 120

(1) Incorpora area de lote, sistema viario, areas verdes e institucionais
(2) Localizadas em assentamentos precarios do tipo favelas

(3) Area minima de lote urbanizado 75m2

Tabela 17 — Sao Vicente: Quantidade de terra necessaria para atendimento a demanda

habitacional
Localizacdo h:;ﬁ(;lgﬁr al % N.° de unidades (81:::::1(?:;) Custo da terra (R$)
Area Insular Verticalizada 50 2.253 135.180 9.192.240
Sobreposta 25 966 67.620 4.598.160
Embrido 25 845 67.600 4.596.800
Sub Total 4.064 270.400 18.387.200
Area o ticalizada 30 12.387 743.220 23.039.820
Continental
Embrido 60 12.387 1.486.440 46.079.640
Lotes 10 2.066 247.920 7.685.520
Sub Total 26.840 2.477.580 76.804.980

Em relagao aos custos de urbanizagao e de produgao habitacional, para desenvolver as simula-
¢Oes de custos globais para atendimento da demanda habitacional pode-se adotar por referén-
cia os valores apresentados no PlanHab, os de transferéncia ou empréstimo dos programas
desenvolvidos pelo Governo Federal, ou ainda, os valores praticados pelo municipio. Embora
alguns projetos exijam solugdes mais complexas, que resultam na elevagdo dos custos de pro-

dugio e urbaniza¢do, recomenda-se, para simplificar os calculos, a adogao de valores médios.

Nas aulas 04 e 05 apresentamos os valores de financiamento praticados pelo Governo Federal por tipolo-
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Os levantamentos dos custos para atendimento do déficit acumulado (quantitativo e qualitativo) e da demanda futura

devem ser consolidados de forma a indicar o volume total de recursos necessarios para atendimento da demanda habita-

cional. Abaixo, apresentamos os exemplos de consolidacdo dos municipios de Santo André e de Sao Vicente.

Exemplo: Tabela 18 - PLHIS de Santo André: custos de atendimento do déficit e de inadequacao habitacional em

assentamentos precarios

. Construgao . Defesa Civil/Obras  Melhorias
Componentes Urbanizacao . Regularizacao . L.
de Unidades Emergenciais Habitacionais
Domicilios 10.739 11.972 20.307 3.220
Custos R$ 4.061.400 49.000.000 19.320.000
Custos Obra R§ 118.129.000 341.202.000
Custos da Terra
97.032.242
R$
Custos Global
438.234.242
(terra+obra) RS
Custo Total  118.129.000 438.234.242 4.061.400 49.000.000 19.320.000
TOTAL RS 628.744.642,00
Quadro 05 - Sao Vicente: Quadro Geral das necessidades habitacionais
Numero de Custo Total
P
ropramas Domicilios  (RS$)
Urbanizacao Simples 8.231 45.270.300
Complexa 9.117 100.287.000
Remanejamento 1.856 55.780.285
(realocacao)
Dentro dos Reassentamento Producédo 7.902 236.340.918
Assentamentos habitacional
Terra 7.902 24.339.740
Regularizacao 17.413 5.223.900
Melhoria habitacional 5.224 26.120.000
Sub -total 1 - 469.622.603
Fora dos Producao de Producao 9.338 279.206.200
Assentamentos novas moradias habitacional
(do tipo favela e Terra 9.338 28.762.902
oteamento  gup, total 2 . 307.969.107
irregular)
Producao de Terra 13.664 42.087.852
Demanda novas moradias Producédo 13.664 408.676.576
Futura habitacional
Sub -total 3 - 450.764.428

TOTAL (Déficit + Demanda Futura)

1.227.756.138

Além das necessidades habitacionais mencionadas, recomenda-se, se possivel, avaliar a
necessidade de construgdo ou ampliagdo de equipamentos publicos ou do atendimento de
servi¢os. Embora o atendimento destas necessidades envolva uma estratégia de acao e de in-

vestimento de outras areas, ¢ importante que o PLHIS registre-as e aponte a recomendag¢ao

de uma ac¢do interinstitucional para seu atendimento.

Secretaria Nacional de Habitacao

175

Aula 07



Aula 07

Bibliografia

ARRETCHE, Marta. Estado federativo e politicas sociais: Determinantes da descentra-

lizag¢do. Rio de Janeiro: Revan, 2000.

BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Habitagdo - Centro de Estudos
da Metropole/Centro Brasileiro de Analise e Planejamento (Cem/Cebrap). “Precarieda-
de no Brasil Urbano”. Disponivel em: www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secreta-

ria-de-habitacao/biblioteca.

BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Executiva. Cadastro Multifinalitario como

Instrumento Politica Fiscal e Urbana, 2005.

BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Habitacdo. “Capacidades admi-
nistrativas, déficit e efetividade na politica habitacional”. Centro de Estudos da Metro6-
pole / CEBRAP, 2007.

BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Habitagado. “Assentamentos
precarios no Brasil urbano”. Centro de Estudos da Metropole / CEBRAP, 2007.

BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Habita¢do. Projeto da Demanda
Demografica Habitacional, Déficit Habitacional e Assentamentos Subnormais. CEDE-
PLAR-UFMG, 2007.

BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Habita¢do. Programa: Habitac¢do
de Interesse Social. A¢do: Apoio a elaboracdo de Planos Habitacionais de Interesse Social.

Manual para Apresentagcao de Propostas — 2007.

BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Programas Urbanos / Cities
Alliande. Prevenc¢ao de Riscos de Deslizamento de Encostas: Guia para Elaboragio de

Politicas Municipais, 2006.

BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Habitacao. “Guia de adesao ao

Sistema Nacional de Habitagao de Interesse Social”, 2008.

BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Habitagdo. Consoércio PlanHab;
“Plano Nacional de Habitacdo -2008-2023, Produto 07, Versao Final”, 2009.

DENALDI, R. “Estratégias de enfrentamento do problema favela”. In: BRASIL. Mi-
nistério das Cidades; Politica Nacional e a integra¢do urbana de assentamentos precarios.

Parametros conceituais, técnicos e metodologicos. SANTA R. J. (org.), 2008.

KLINK, J. “Notas introdutorias sobre o uso e ocupac¢ao do solo, a moradia e os manan-
ciais na Regiao Metropolitana de Curitiba. Relatério Projeto BID “Parana Metropolita-
no”, 2008.

! : Ministério das Cidades

176 UM PAIS DE TODOS



SANTO ANDRE (Municipio); Plano Municipal de Habitagdo. Prefeitura de Santo An-

dré. Santo André, 2006.

SAO VICENTE (Municipio); PLHIS de Sio Vicente - Diagnéstico. Sdo Vicente, 2008.

BRASIL. Resolucao n° 04 do CGFNHIS de 2006
BRASIL. Resolugdo n° 09 do CGFNHIS de 2007
BRASIL. Resoluc¢ao n° 13 do CGFNHIS de 2007
BRASIL. Constituigao Federal de 1988

Secretaria Nacional de Habitacao

Legislacao

177

Aula 07



Secretaria Nacional Ministério 2 s

de Habitacao das Cidades




\

Aula

Estratégias de Acao

Rosana Denaldi

No ambito do PLHIS devemos definir uma estratégia geral de a¢do, que norteara a toma-
da de decisdo governamental e orientara o desenvolvimento de projetos habitacionais, a
alocagdo de recursos assim como a aplicacdo, defini¢do ou revisdao dos marcos regulatorios e
legais. Nesta Aula discutiremos o conteudo proposto pela Secretaria Nacional de Habitagdao
(SNH) do Ministério das Cidades para Etapa III — Estratégia de A¢ao — do PLHIS.

Estamos chegando ao final do curso e torna-se cada vez mais necessario, para prosseguir,

dominar o conteudo das Aulas anteriores. Vocé precisara lembrar do contetido tratado

anteriormente para discutir e elaborar as estratégias de agao.

Introducao

De acordo com a SNH, para cada problema identificado na Etapa 2 (Diagnostico),
deverdo ser formuladas propostas pactuadas com a sociedade. Vale ressaltar a im-
portancia do envolvimento dos atores sociais e institucionais na defini¢do dessas
estratégias. Na Aula 03 discutimos as estratégias de mobilizagdo e participacao dos

diferentes atores sociais.

A Secretaria Nacional de Habitagdo indica a seguinte proposta de contetido para Etapa
III do PLHIS, ‘Estratégias de A¢ao’:

- Diretrizes e objetivos;

- Provisdo, adequagio e urbanizagdo: linhas programaticas, programas e agoes;
- Linhas programaticas normativas e institucionais;

- Prioridades de atendimento;

- Metas, recursos e fontes de financiamento;

- Monitoramento, avaliagao e revisao.

Diretrizes e Objetivos °

Para a SNH, as diretrizes sdo as orientagdes gerais e especificas que devem nortear a
elaboragdo do PLHIS, levando-se em consideragdo a Politica Nacional de Habita¢do, a

politica habitacional local, o Plano Diretor, os eixos de desenvolvimento que impactem
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a questao habitacional e urbana e os principios democraticos de participagao social.
Os objetivos devem expressar os resultados que se pretende alcangar, ou seja, esbogar a
situacdo que deve ser modificada. Deve ser expresso de modo conciso, evitando a gener-

alidade, dando a idéia do que se pretende de forma clara.

Relembre a Aula 03. Na Aula 3 (Parte IT) tratamos dos objetivos e diretrizes do PLHIS.

Linhas programaticas

As necessidades habitacionais mapeadas no diagnostico e as diretrizes e 0s objetivos
definidos indicam as linhas programaticas e programas que devem ser desenvolvidos
para enfrentar os problemas habitacionais. Os programas e agdes devem ser estru-
turados a partir destas linhas, de forma a articular agentes promotores e financeiros
publicos e privados. Recomenda-se adotar as linhas programaticas estabelecidas no
PlanHab: Integragdo urbana de assentamentos precarios e informais; Producgédo e
aquisi¢ao da habitacdao; Melhoria habitacional; Assisténcia técnica e Desenvolvimen-

to institucional.

O municipio deve apontar as linhas programaticas, programas e a¢des que serao

3

desenvolvidos.

Plano Nacional de Habitagdo (PlanHab): Linhas Programaticas

* LPA 1 — Linha Programdtica e de Atendimento para Integragdo Urbana de Assentamentos Precd-

rios e Informais;

»  LPA2 — Linha Programatica e de Atendimento para Produgdo e Aquisicdo da Habitagdo,

e LPA3 — Linha Programdtica de Atendimento para Melhoria Habitacional;

* LPA4 — Linha Programadtica de Atendimento para Assisténcia Técnica;

o LPA5 — Linha Programdtica de Atendimento para o Desenvolvimento Institucional

Aula 08

3.1. Integracdo Urbana de Assentamentos Precarios e Informais

A Linha Programatica Integragao Urbana de Assentamentos Precarios e Informais abrange
programas e sub-programas que se destinam ao atendimento das necessidades existentes no
universo dos assentamentos precarios e irregulares, compreendendo a abertura e/ou conso-
lidagdo do sistema viario, implantac¢do de infraestrutura completa, reparcelamento do solo
(quando necessario), viabilizacdo da regularizagio fundidria, execug¢do de obras de consoli-
dagdo geotécnica, construgao (quando necessaria) de equipamentos sociais e a promogao de

melhorias habitacionais nas areas objeto de intervengao.

Esta Linha Programatica se desdobra em dois Programas: Regularizagdo Fundidria de Assen-

tamentos Informais e Regularizagao Fundiaria de Assentamentos Precarios que podem
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se articular com outros programas e ag¢des tais como: melhorias habitacionais, producao
de novas moradias, contengdo de novas ocupagdes (invasdes), elimina¢io e gerenciamen-
to de situagdes de risco, manutengdo e controle urbano e apoio a remog¢ao temporaria e

indenizagao.

O Programa de Regulariza¢do Fundiaria de Assentamentos Precarios pode ainda se des-
dobrar em dois outros sub-programas: regularizacdo urbanistica de assentamentos preca-

rios e regularizacao fundiaria de assentamentos precarios.

Regularizacao Urbanistica

O PlanHab registra que o objetivo deste sub-programa é promover a integragdo fisica do
assentamento ao conjunto da cidade e melhorar os diversos aspectos das condigdes habita-
cionais, além de estabelecer padrdes de ocupagdo urbana sem riscos e que sejam compati-

veis com a prote¢do e recuperagdao do meio ambiente.

\ Y

Veja como o PlanHab descreve o ‘Sub-programa de Regularizagdo Urbanistica de Assentamentos

Precarios Urbanos’ :

Trata-se de efetivar a inclusdo territorial dos seus moradores, predominantemente de baixa

renda, por meio de acées que assegurem melhorias nas suas condigoes de vida através:

*  Da oferta de infra-estruturas de saneamento bdsico e drenagem, articuladas com o sistema vidrio

e de espagos publicos conectados com as vias do entorno;

*  Da implantagdo, quando possivel e necessdria, de equipamentos bdsicos, em especial de lazer,

saude e educagdo;
*  Prestagdo de servigos puiblicos que promovam o desenvolvimento humano e comunitdrio;

*  Provisdo de moradias para reconstrucdo de unidades afetadas pelas obras e para desadensa-

mento, e

»  Financiamento para aquisicdo de material de construcdo, articulados com servigos de assistén-

cia técnica.

Muitas vezes, os municipios se véem obrigados a adotar diferentes modalidades de ur-
banizagdo para responder ao problema da limitada capacidade de investimento frente a
necessidade de tratar situagdes emergenciais e de grande precariedade habitacional. Pode-
se considerar trés principais modalidades de interven¢do: urbanizagdo (ou urbanizagdo

integral), a urbanizacdo gradual (ou parcial) e intervencdes pontuais.

A urbanizagdo integral é aquela descrita acima pelo Planhab. A urbanizag¢ao gradual (ou
parcial) consiste na execug¢do de melhorias ao longo do tempo. Trata-se da urbanizac¢ao
parcial, de setores do assentamento, ou da somatoria de intervengdes pontuais realizadas
pela populagdo e pelos governos que, com o passar dos anos, acabam resultando na sua
consolidagdo. As intervengdes pontuais consistem na execu¢do de obras de emergén-

cia para a eliminagdo de situagdes de risco detectadas pela Defesa Civil, diminui¢cdo de
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insalubridade ou melhoria da acessibilidade. As intervengdes, pontuais ou de urbanizagao

gradual, devem ser orientadas por um plano geral de urbanizagao.

Dependendo do desenho do programa de urbanizagdo, este pode estar associado a agdes
integradas e multidisciplinares e tratar dos multiplos aspectos da exclusao social por
meio do desenvolvimento integrado de programas sociais, de educagao, saude, geragao

de trabalho e renda.

Vale ressaltar que a unidade de planejamento e intervencdo das ag¢des fisicas nao ne-
cessariamente precisa se ater aos limites da area ocupada pela favela. E desejavel que a
unidade de planejamento e interven¢do, quando possivel, seja um setor urbano ou uma

micro-bacia.

Regularizacao Fundiaria

Regularizac¢ao fundiaria consiste na promogao da regularizagao da posse e parcelamento
do solo dos assentamentos precarios. O PlanHab registra que o objetivo deste programa
¢ garantir a inclusdo territorial e seguranca da posse aos moradores de assentamentos
precarios, localizados em terras publicas ou privadas. Esse objetivo devera ser alcangado
por meio da regularizagio sustentavel baseada em solugdes juridicas, fisico-urbanisticas,

sociais, administrativas, ambientais e de registro imobiliarios.

Articulacdo com outros programas e acoes

Como mencionado anteriormente, os programas de regularizagdo urbanistica e fundidria

podem ser articulados a outros programas e agdes, tais como:

* Produc¢ido de novas moradias e de lotes urbanizados: produgdo de unidades habita-
cionais de diferentes tipos (apartamentos, embrides de moradia, lotes urbanizados),
destinados aos moradores das favelas em processo de urbanizagado, para reassenta-

mento de parcela ou da totalidade das familias.

*  Melhoria habitacional: conjunto de a¢des voltadas para apoiar a construgao, refor-
ma e ampliagdo de unidades habitacionais de forma a melhorar a qualidade das
moradias autoconstruidas nas favelas. Trata-se de a¢gdes, combinadas ou nio, de:
concessao de crédito para construgao e melhoria habitacional, assessoria técnica a

autoconstrucdo e educagdo ambiental.

*  Manutenc¢do e Controle Urbano: inser¢ao das areas urbanizadas ou em processo
final de urbanizagido no conjunto de a¢des e programas desenvolvidos por outras
areas da administragdo municipal, responsaveis pelos servigos de manutengdo da

cidade e de controle urbano.

» Eliminag¢do e gerenciamento de areas de risco: realizagao de vistorias, avaliagdo de

risco e execu¢do de obras de consolidagao geotécnica.

» Contencgdo de invasdes: controle e fiscaliza¢ao para inibir o adensamento de favelas

existentes e a formacdo de novas.

* Apoio a Remogao Temporaria: subsidio financeiro destinado a populag¢ao de baixa
renda que habita assentamentos precarios em processo de urbanizag¢do ou areas de

risco para acesso temporario a unidades habitacionais de terceiros.
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* Indenizacgao: subsidio financeiro destinado a populagao de baixa renda que habita
assentamentos precarios em processo de urbanizagdo ou areas de risco para aquisi-

¢do de moradia.

As agdes Apoio a Remog¢ao Temporaria e Indenizagao recebem diferentes denominagdes
por parte dos municipios que adotam estas modalidades. O municipio de Santo André e

o municipio Diadema, localizados na RMSP, denominaram a A¢do de Apoio a Remog¢do
Temporaria de ‘Programa de Beneficio Financeiro’ e ‘Auxilio Moradia’ respectivamen-
te.! No municipio de Diadema, o programa ‘Auxilio Moradia’ consiste no pagamento de
R$ 300,00 (trezentos reais) por més para garantir o acesso de familias de baixa renda a
unidades habitacionais de terceiros. O programa atende familias que residem em areas de
intervencdo da Prefeitura para urbanizagdo e/ou que estejam em situagdo de vulnerabili-

dade social (risco pessoal e social e eventos de risco).

No Estado do Amazonas, no ambito do Programa Social e Ambiental dos Iguarapés de
Manaus — PROSAMIM, foi instituido o “Bonus Moradia”, que consiste numa indeniza-
¢do de R$ 21.000,00 (vinte e um mil reais) atualizada monetariamente com base no Indice
Nacional da Construgao Civil (INCC) destinada as familias cadastradas no PROSAMIM
(ocupantes de imoveis que durante a implantagao do Programa estavam morando em suas
areas de abrangéncia) para aquisi¢ao de unidade habitacional. No Municipio do Rio de
Janeiro, no ambito do Programa Favela Bairro (1995-2000), o desadensamento de favelas
foi solucionado por meio da remog¢do de familias para novas moradias ou da indenizagao.
A agdo ‘Indenizacao pelo valor da moradia’ disponibiliza para as familias removidas uma
indenizagao calculada, considerando o valor despendido na construgao, e o recurso pode
ser utilizado para aquisi¢ao de outra moradia, dentro ou fora do assentamento ou bairro.
Esta foi a modalidade mais utilizada. (DENALDI, 2003)

3.2 - Producao e Aquisicao da Habitacao

O objetivo desta linha programatica é ofertar novas unidades habitacionais, para reduzir o
déficit habitacional e para responder a demanda habitacional futura, através da promogao
publica, privada e por autogestdao popular. O Planhab aponta 5 sub-programas para alcangar

este objetivo:

* Promogéo de Novas Unidades Habitacionais Urbanas;

* Promocao Publica de Locagdo Social de Unidades Habitacionais em Centros Historicos

e Areas Urbanas Consolidadas;

*  Promocgao Publica de Loteamentos Urbanos com Oferta de Materiais de Construgdo e

Assisténcia Técnica;
* Aquisicdao de Unidades Habitacionais Existentes;

*  Promocgao Publica ou por Autogestao de Unidades Habitacionais rurais;
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Quadro 06 - Plano Nacional de Habitagao: Programas e sub-programas de atendimento para producao e aquisicao da

Habitacdo (LPA 2)

LPA 2 — Linha Programatica e de

SP 2AI — Subprograma para Promogao Pu-

blica de Unidades Habitacionais Urbanas

SP 2AII — Subprograma para Promog¢ao
Publica de Unidades Habitacionais Urbanas

para Arrendamento

P 2A — Programa para Promo- ~ SP 2AIII — Subprograma para Promogao Pu-
cdo de Novas Unidades Habita-  blica de Unidades Habitacionais em Areas

cionais Urbanas Urbanas Centrais

SP 2AIV - Subprogramas para Promogao

por Autogestao de Unidades Habitacionais

Atendimento para Produ¢ao e Aquisi-

¢do da Habitagao

Urbanas

SP 2AV - Subprograma para Promogao Pri-

vada de Unidades Habitacionais Urbanas

P 2B — Programa para Promog¢do Publica de Locagdo Social de Unidades Habi-

tacionais em Centros Historicos e Areas Urbanas Consolidadas

P 2C — Programa para Promogao Publica de Loteamentos Urbanos com Oferta

de Materiais de Construcdo e Assisténcia Técnica

P 2D — Programa para Aquisi¢ao de Unidades Habitacionais Existentes

P 2E — Programa para Promog¢ao Publica ou por Autogestao de Unidades

Habitacionais Rurais
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O sub-programa ‘Promoc¢ao de Novas Unidades Habitacionais Urbanas’ pode ser promo-
vido pelo setor publico, privado ou por autogestdo, para aquisicdo ou arrendamento, e
estar articulado ou nao com programas de recuperagao de areas urbanas centrais. Veja a
Tabela do Planhab.

Vale ressaltar que o PLHIS pode também prever medidas de incentivo e/ou apoio a pro-
ducao de novas moradias pelo setor privado para as faixas de menor renda. A Prefeitura
pode apoiar ou estabelecer parcerias com o setor privado para produc¢do de novas mora-

dias e, por exemplo, desenvolver as seguintes as seguintes agoes:

Apoiar a obtengao de financiamentos publicos para a produgao privada de empre-
endimentos habitacionais de interesse social, tendo como exemplo o PAR (Progra-

ma de Arrendamento Residencial);

Delimitar ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social) e destinar-las tanto para pro-
ducdo de HIS (Habitagcdo de Interesse Social) como HMP (Habitagdo de Mercado
Popular);

Elaborar e aplicar legislagdo especifica para as categorias de uso Habitacdo de Inte-
resse Social — HIS e Habitacao de Moradia Popular - HMP;

Elaborar estudos urbanisticos, arquitetonicos e financeiros, complementares a
aplicagao dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade e no Plano Diretor
(Edificagdo e urbanizagdo compulséria, IPTU progressivo), para viabilizar empre-
endimentos de HIS e HMP nas ZEIS demarcadas no Plano Diretor, bem como em

areas e imdveis na regido central;
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» Estabelecer rotinas especiais de analise a aprovagdo de projetos.

o Identificar regides e areas de intervengdo prioritarias para a implantagdo de projetos

e programas habitacionais, como o programa ‘Minha Casa, Minha Vida’;

* No caso do PAR (Programa de Arrendamento) auxiliar a Caixa Economica Federal

na selecdo das familias a serem beneficiadas pelo Programa;

* No caso da promogao por autogestao (promovida pelas Associagdes e Cooperati-
vas Populares de produ¢do de moradias), a Prefeitura pode estabelecer parcerias, e

desenvolver agdes do tipo:

3.3 - Melhoria da Unidade Habitacional

A grande maioria das habitagdes é autoconstruida e financiada pela populagdo com pouco
ou nenhum acompanhamento técnico. Grande parcela destas habitagdes permanece ina-
cabada e outra parte apresenta baixa qualidade técnica e arquitetonica, como problemas
de estabilidade construtiva e/ou de insalubridade. Para reverter este quadro é necessario
promover programas de apoio técnico e/ou financeiro para a construg¢do, ampliagdo e

acabamento de moradias promovidas pela populagdo de menor renda.

O PlanHab aponta a LPA3 — ‘Linha Programdtica de Atendimento para Melhoria da
Unidade Habitacional’ para tratar desta questao. O objetivo € viabilizar o acesso a mate-
riais de construgdo e servigos de assisténcia técnica para execu¢do, conclusao, reforma e
ampliagao de unidades habitacionais promovidas pela populacdo, de modo a garantir boas
condig¢oes de habitabilidade e salubridade, uso adequado de materiais e técnicas construti-

vas, valorizagdo arquitetOnica e inser¢do urbana adequada.

Pode-se articular outra linha programatica estabelecida no PlanHab, a ‘L. PA 4 - Linha Pro-
gramatica para Assisténcia Técnica’ que objetiva ofertar servigos de assisténcia técnica em
arquitetura, engenharia, assuntos juridicos, servi¢o social e contabilidade. A assisténcia
técnica pode ser oferecida pelos governos municipais e estaduais que, para tanto, podem
utilizar seus quadros técnicos ou estabelecer convénios (ou contratos) com ONGs (Organi-
zagdes Nao Governamentais), universidades e escritorios de arquitetura e engenharia.

O programa de melhoria habitacional deve ser combinado com outros programas ou sub-

programas tais como:

Secretaria Nacional de Habitacao ﬁﬂ

Urbanizagdo e regularizacdo de assentamentos precarios;

Promogao de lotes urbanizados;

Assessoria para obtencdo de financiamentos federais e estaduais;
Financiamento e/ou execucdo de obras de infraestrutura nos empreendimentos
das Associagoes;

Financiamento de material de construgdo e/ou terra;

Assessoria para promover a aprovagdo dos empreendimentos ou sua regulariza-
cao fundiaria;

Organizagao de “chamamento publico” as Associagdes para a incorporagao de

suas demandas aos empreendimentos financiados na cidade pelo PAR (Convénio
PSA-CEF).
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*  Produc¢ao de novas moradias (do tipo embrido ou evolutivas);

e Produc¢io de unidades habitacionais rurais.

Conheca o0 Programa de melhoria das condi¢oes de habitabilidade das moradias desen-

volvidos pela Prefeitura de Salvador.

A\

Salvador: Programa de melhoria das condigoes de habitabilidade das moradias.

Objetivo: Apoio a construgdo de novas moradias ou reforma e ampliagdo de habitages ja existentes por
iniciativa do proprio morador, para requalificar as moradias, principalmente em assentamentos preca-

rios, como forma de incorpord-las a cidade existente, melhorando sua qualidade.

Promotor: Morador ou organizagoes publicas ndo estatais, com auxilio do poder puiblico municipal

(assessoria técnica e acesso aos programas de crédito).

Fonte de recursos: FGTS (Carta de Crédito Individual — Cesta de Materiais); Fundo Municipal de
Habitagdo.

Puablico alvo: Populagdo moradora em assentamentos precarios.

Projetos de melhoria das condigbes de habitabilidade tiveram como foco as moradias em dreas publicas.
Foram desenvolvidos principalmente pelo Escritério Publico, que proveu assisténcia individual a elabo-
ragdo de projetos de reforma e ampliacdo, como também introduziu a assisténcia técnica coletiva para
areas de habitagées precdrias, a exemplo de Mata Escura e de Praia Grande. A construgdo de sanitdrios,
com recursos da Funasa, e dos Centros de Convivéncia visaram a melhoria das condicées de saneamento

e satide e o desenvolvimento comunitdrio.

Aula 08
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3.4 - Linhas programaticas normativas e institucionais

Na etapa ‘Estratégias de Agdes’ devem ser apontadas quais agdes e projetos devem ser
desenvolvidos para viabilizar a execu¢do do PLHIS. Estas a¢des devem responder aos pro-
blemas identificados e relacionados com as condig¢des institucionais e normativas do setor

habitacional no municipio.

Sao exemplos de agdes ou projetos:

Revisdo ou elaboragdo dos marcos regulatorios: consiste na elaboragdo ou revisao
de legislagdo do tipo: Plano Diretor, Lei de ZEIS (Zonas de Especial Interesse
Social), Lei que institui o Fundo e o Conselho de Habitag¢do ou Desenvolvimento

Urbano, Planos setoriais (area ambiental, mobilidade urbana, patrimoénio historico).

Organizacao institucional: Consiste, quando couber, na reforma administrativa,
criagdo de estrutura administrativa ou ainda disponibilizagdo de técnicos para tratar
da area habitacional e urbana. Trata-se inclusive de avaliar ou implantar estruturas

de Defesa Civil em cidades onde parte da populagdo more em areas de risco.
Capacitagao profissional de técnicos dirigentes para gestao do PLHIS;

Realizagdo de estudos e pesquisas sobre o Déficit Habitacional: consiste na elaboragao
de pesquisas e estudos para levantar ou qualificar o déficit habitacional ou perfil da

populagido que demanda atendimento por programas habitacionais. Exemplos: censo
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da populagao de assentamentos precarios, censo ou cadastramento da populagdo que
habita cortigos, censo ou cadastro das familias que habitam area rural ou de preserva-

¢ao e protecao ambiental (Parques ecologicos, Unidades de Conservacdao, APPs).

» Elaboragdo de outros Planos: elaboracdo de outros planos com os quais o PLHIS
deve se articular. Exemplos: Plano de Regularizagao Urbanistica Fundiaria (APPs
urbanas), Plano de Prevengao de Risco, Plano de Drenagem, Plano de Preservagao
do Patriménio Histérico. Trata-se de recomendar a elaboracao desses Planos ou

apontar elementos que devem ser incorporados ou revisados nestes.

» Articulagdo regional: trata-se de identificar e registrar agdes e estratégias que de-
mandam articulagdo regional. Exemplos: Urbanizagdo e regularizacdo de assenta-
mentos localizados em bacias hidrograficas, Recuperagdo de APPs (quando estas

estdo situadas em mais de um municipio) e Contenc¢ao de invasdes.

» Elaboragdo de estudos para subsidiar a atualiza¢ido da Planta Genérica de Valores e

a revisdo dos valores de IPTU.

Varias outras a¢des ou projetos especificos poderiam ser citados. Nao vamos listar todos,
mas apenas exemplificar que tipo de agdes e projetos devem ser, quando necessarios, pre-
vistos no PLHIS.

Como mencionamos anteriormente, a capacidade institucional dos municipios brasileiros
¢ muito desigual e € prioritario investir no desenvolvimento institucional. A Linha ‘P5 -
Programa para o Desenvolvimento Institucional’ do PlanHab objetiva promover agdes
estratégicas para o desenvolvimento institucional dos componentes do Sistema Nacional
de Habitacao para exercer suas atribuigdes com autonomia técnica, administrativa e de
gestdo na formulagdo, implementagdo, monitoramento, avaliacdo e revisdo da politica,

planos, programas e projetos habitacionais.

No ambito do PLHIS, nesta etapa de defini¢do das estratégias de a¢des, devem ser aponta-
das as medidas, agdes ou projetos para superar as limitagdes institucionais identificadas no
Diagnostico. Os governos devem prever a aloca¢ao de recursos municipais para o desen-
volvimento destas agdes e captar recursos junto a outras esferas de governo assim como
junto ao setor privado. Na esfera federal, o Conselho Gestor do FNHIS aprovou resolu-
¢Oes que destinam recursos para as a¢des de apoio a elaboragao do PLHIS, de assisténcia

técnica, regulamentacao das ZEIS e de capacitagdo de agentes publicos e sociais

3.5. Outros Programas

O PLHIS deve apontar quais programas habitacionais serdo desenvolvidos pelo Estado
ou municipio. Estes programas devem ser articulados com as linhas programaticas do
PlanHab descritas anteriormente e estruturados em func¢ao das necessidades habitacionais,

apontadas no diagnostico, e das especificidades locais.

O PlanHab aponta programas e subprogramas habitacionais mas os municipios conhece-
dores de sua realidade e de suas necessidades podem desenvolver outros programas e agoes
tais como ‘Contengdo de Ocupagdo’, ‘Gerenciamento e eliminagdo de situagdes de risco’,

‘Recuperagio de Conjuntos Habitacionais’ e ‘Apoio a Remogao Temporaria e Indenizagdo’.

~
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Gerenciamento e Eliminagdo de Situacées de Risco consiste na execugdo de obras para a eliminagdo
de situagdes de risco e/ ou no monitoramento destas dareas. Tal monitoramento pode ser realizado através
da realizagdo de estudos e de agdes, entre outras, como vistorias periodicas, agdes socio-educativas, av-

aliagdo de risco e execugdo de obras de consolidagdo geotécnica.
Contengdo de Invasoes: consiste no controle e fiscalizagdo para inibir o processo de invasoes.

Recuperagio de Conjuntos Habitacionais, promovidos pelo setor publico, destinados a populagdo de
baixa renda que se encontram degradados: consiste na execucdo de reforma de edificacdo, construcdo ou
recuperagdo de equipamentos comunitarios e/ou obras de infra-estrutura, tais como drenagem, pavi-

mentagdo, paisagismo, consolidacdo geotécnica e mobilidrio urbano.

Apoio a Remogdo Tempordria: subsidio financeiro destinado a populacdo de baixa renda que habita
assentamentos precdrios em processo de urbanizagdo ou dreas de risco ou ainda que se encontra em situ-

agdo de vulnerabilidade social para acesso temporario a unidades habitacionais de terceiros.

Indenizacdo: subsidio financeiro destinado a populagdo de baixa renda que habita assentamentos

precdrios em processo de urbanizagdo ou dreas de risco para aquisi¢do de moradia.

No ambito do PLHIS devem ser definidas quais agdes e programas serdo desenvolvidos,
estimar os custos envolvidos e prever as formas de financiamento. A¢des como Contengao
de Invasoes e Gerenciamento de risco envolvem a contratacdo de pessoal, capacita¢ao
profissional, aquisi¢do de equipamentos e instrumentos, assim como a viabilizacdo do
acesso a sistemas de informagdes. O custo do desenvolvimento de a¢des do tipo Apoio a
Remogdo Temporaria e Indenizagdo pode ser expressivo e deve ser previsto no ambito dos

programas habitacionais.

Priorizacao do atendimento

O PLHIS deve explicitar os critérios para priorizar o atendimento das necessidades habita-
cionais. Recomenda-se estabelecer os critérios de priorizagdo para cada linha programatica
ou programa e, quando possivel, apontar demandas priorizadas (grupos de atendimento

ou assentamentos).

Veja o exemplo do Plano de Santo André que apresenta os critérios para priorizacdo de

intervengdes do tipo urbanizagao e regularizagdo de favelas.
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Santo André: Plano de Habitagdo (2006)

Critérios para priorizacdo de atendimento pelo Programa de Urbanizacdo Integral:
o Situagdes de insalubridade e de risco;

*  Ocupagdo em dreas de protecio ambiental (EX: APMs, APA);

*  Recuperacdo ambiental e urbana do setor urbano ou micro-bacia;

o Tempo de existéncia do assentamento;

»  Aprovagdo da urbanizacdo do assentamento no Orgamento Participativo;

* Relagdo custo-beneficio, considerando-se o custo da intervengdo em relagdo ao niimero de fami-

lias diretamente e indiretamente beneficiadas (assentamento, entorno e cidade);
*  Nivel de organizacdo comunitdria;
o Existéncia de fatores facilitadores da regularizagdo fundidria;

»  Imposigoes juridicas (existéncia de agdes populares e/ ou agoes de reintegragdo de posse, existéncia

de TACs — Termos de Ajustamento de Conduta com o Ministério Publico).

Metas, recursos e fontes de financiamento

5.1 Metas e indicadores

A SNH recomenda que os objetivos e metas propostas no PLHIS devam ser de, no minimo,

trés tipos: normativo, institucional e de atendimento para provisao, adequacdo e urbanizagao.

As metas devem ser articuladas com os recursos e fontes de financiamento e devem conter
indicadores que permitam seu acompanhamento. Recomenda-se que sejam realisticas e

pactuadas com os diversos atores institucionais e sociais.

Leia o texto extraido do Plano Municipal de Habita¢ao de Salvador e veja como a Prefei-

tura de Salvador/Via Publica relaciona os indicadores, metas e resultados.
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Indicadores de eficacia: metas e resultados

A comparagio entre metas e resultados é o indicador mais adequado para avaliar as politicas publicas.
Sua base de andlise sdo os dados apresentados anualmente e no fim de cada gestdo pelos administrado-
res publicos, revelando o volume de recursos aplicados e o numero de familias atendidas. Para fins de
avaliagdo, os resultados obtidos devem ser confrontados com as metas do Plano, para conferir, a cada
quatro anos, se foram iguais, inferiores ou superiores ds propostas originais, no que se refere aos seguintes
aspectos:

*  Metas de atendimento global: resultados esperados / resultados alcangados;

*  Metas de atendimento dos programas habitacionais: resultados esperados / resultados alcangados;

o Metas financeiras: recursos municipais, estaduais e federais previstos / recursos efetivamente alcan-

cados / recursos liquidados.

Os indicadores devem ser aplicados para mensurar o desempenho e os resultados das
agoes, principalmente dos programas e sub-programas habitacionais. Os indicadores de-
vem atender aos atributos da boa técnica estatistica e ser construidos dentro de um marco
tedrico de referéncia. Pode-se estabelecer um conjunto inicial de indicadores e outros po-
dem ser acrescidos, na medida em que a agdo de monitoramento se consolida ou quando
se tornem necessarios tendo em vista a dindmica de implementag¢do do PLHIS e a estrutu-

ragdo do setor habitacional e urbano.

Recomenda-se que o sistema de indicadores:

* Seja de facil compreensao pelos atores institucionais e sociais;

* Seja incorporado a rotina de trabalho da equipe;

» Se relacione com o estagio de desenvolvimento institucional do municipio;

» Seja baseado em informagdes que a equipe técnica consiga levantar ou aferir;

» Estabeleca a periodicidade que atenda as necessidades dos diferentes usuarios;

A\

A SNH aponta que é comum usar os seguintes tipos de indicadores:
a)  Indicadores-insumo: recursos necessdrios para atingir as metas;
b)  Indicadores de processo: processo de alocagdo dos recursos;
¢)  Indicadores de produto: resultados imediatos;
d)  Indicadores de impacto: melhorias efetivas ocorridas no bem-estar;
e)  Indicadores de eficiéncia: no uso de meios e recursos;
) Indicadores de eficicia: no cumprimento de metas; e
g2)  Indicadores de efetividade: na melhoria do bem-estar social.

Fonte: Guia de Adesao (2008)
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Vale ressaltar que nem todas as metas normativas e institucionais sio mensuraveis do pon-

to de vista quantitativo, mas precisam ser igualmente monitoradas e avaliadas. No caso de

metas normativas, o indicador de avaliagdo pode ser a aprovagao, revisdo, regulamentagdo

ou aplicacao da legislagao prevista e seu impacto sobre a produ¢ao habitacional.

Veja este exemplo de construgdo de objetivos, metas e indicadores:

Quadro 07 - Metas de Urbanizacao e Normativas

Objetivo

Metas

Indicadores

Integrar os assentamentos

precarios ao conjunto da cidade.

Promover a integracdo urbanistica de 50%
dos domicilios (familias) localizados nos
assentamentos tipo favela ao conjunto da

cidade em 10 anos.

- Numero de domicilios integrados

Promover a regularizagio fundidria de
20% dos assentamentos urbanizados ou
em processo de urbanizagio até final de
2010.

- Numero de assentamentos regulari-
zados no final de 2010.

Promover a regularizagio fundidria de
70% dos assentamentos urbanizados ou
em processo de urbanizagdo até final de
2016.

- Numero de assentamentos regulari-
zados no final de 2015

Eliminar as situacoes de risco

em assentamentos precarios

Eliminar a situagao de risco de 100% das
familias que habitam areas consolidaveis
do “Tipo A” através da execugdo de obras

de consolidagdo geotécnica até 2016.

- Situagdes de risco eliminadas para
100% das familias que habitam areas

consolidaveis com risco “Tipo A”.

Eliminar 80% das situagdes de risco “Tipo
A” em areas nao consolidaveis que deman-
dam a remogao de familias e provisdo de

novas moradias.

- 80% das familias que habitam areas
de risco “Tipo A”, ndo consolidaveis,

foram reassentadas.

Eliminar a situagao de risco de 50% das
familias que habitam areas de risco ‘Tipo

B’ em areas consolidaveis.

- situagdes de risco eliminadas para
50% das familias que habitam areas

consolidaveis com risco do Tipo B.

Metas Normativas

Facilitar o acesso da populacao
de menor renda a terra

urbanizada

Delimitar areas vazias como ZEIS para
atendimento a 5.000 familias de baixa ren-
da (renda familiar mensal de até 5 salarios

minimos).

ZEIS demarcadas e aprovadas por lei
municipal para atendimento a 5.000

familias

Areas delimitadas como ZEIS ocupadas

por 5.000 familias de baixa renda

Numero de familias de baixa renda
(renda familiar até 5 salarios mini-
mos) assentadas nas ZEIS demarca-
das.

Notificagdo para parcelamento e edifi-
cacdo compulsoria de 30% dos imoveis
(terrenos vazios) localizados em area com

urbaniza¢ao adequada.

Numero de imoveis notificados para

parcelamento ou edificagdo.
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5.2 - Recursos e fontes de financiamento

Estamos chegando ao final do curso e torna-se cada vez mais necessario reunir as infor-
magodes das Aulas anteriores. Na Aula 07 tratamos da constru¢do de um quadro geral
das necessidades habitacionais do municipio. Discutimos como levantar os custos para
atendimento do déficit acumulado (quantitativo e qualitativo) e da demanda futura de
forma a indicar o volume total de recursos necessarios para o atendimento da demanda

habitacional.

Depois de identificar o volume total de recursos necessarios para o atendimento da de-
manda habitacional sera preciso identificar quais fontes de financiamento serdo utilizadas

e qual o volume de recursos que serd aplicado no periodo de implantacao do PLHIS.
Nas Aulas 05 e 06 discutimos as fontes de financiamento. Relembre estas aulas.

Nesta etapa, para concluir o PLHIS, sera necessario prever os recursos disponiveis e definir
qual o volume de recursos sera investido por cada um dos trés entes federativos (Unido, Estado

e Municipio) e quais serdo os recursos retornaveis e subsidiados (fontes de financiamento).

Para executar esta tarefa os municipios de Santo André e Salvador assessorados pelo
professor Nabil Bonduki partiram de pressupostos e/ou tendéncias, definiram estratégias
financeiras ou critérios para aloca¢ao de recursos e estimaram o volume de recursos que
seriam alocados por cada ente federativo e fonte de financiamento. O Municipio de Santo

André optou por definir dois cendrios um ‘Conservador’ e outro ‘Otimista’.

Vale ressaltar que o PlanHab e os PEHIS (Plano Estadual de Habitacdao de Interesse So-
cial) devem estabelecer regras nacionais e especificas para distribui¢do regional de recursos
determinando parametros para os PLHIS. O PLHIS deve considerar estes parametros,
entretanto, muitos PEHIS ainda ndo foram iniciados ou estdo inconclusos. Frente a esta li-
mita¢do, e a exemplo de Salvador, recomenda-se definir um critério simples e objetivo para
dimensionar esta distribui¢do, que leva em conta as defini¢cdes do PlanHab ja divulgadas e

a dimensao das necessidades habitacionais no municipio em relagao ao pais e ao Estado.

)\

Veja no PlanHab a proposta de distribuigdo dos recursos (e produtos) por tipologia de municipios e por

grupos de atendimento. Verifique que grupo se encontra seu municipio.

Aula 08

Veja o resumo da metodologia adotada pelos municipios de Santo André e Salvador. E
importante observar que o Plano de Habitagdo de Sdo André foi concluido em 2006,
portanto antes da elaboracao do PlanHab e no inicio de implementacao do PAC (Plano
de Aceleragao do Crescimento) e o de Salvador em 2008, também antes da conclusdo do
PlanHab e do Plano Estadual de Habitacdo da Bahia.

Os recursos municipais também podem ser alocados através de diferentes fontes ou
estratégias municipais. O municipio de Santo André considerou como fonte os recursos:

or¢amentarios (orcamento geral da Prefeitura), do FMH (Fundo Municipal de Habita¢do),
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do SEMASA (Servigo Municipal de Saneamento Ambiental), e os provenientes da receita

da aplicagdo da outorga onerosa do direito de construir (instrumentos urbanisticos).

\ ¥

Plano de Habitagdo de Santo André (2006): Estratégia Financeira e Cendrios
Estratégia Financeira — Ampliacdo de Investimentos em Habitacio

»  Adesdo do municipio ao Sistema Nacional de Habitacdo e articulacdo das agdes e projetos das

esferas do governo;

o Ampliacdo progressiva do FMH: aumento realista da participagcdo do orcamento municipal e

aumento significativo de recursos extra fiscais;

*  Mecanismos e agdo politica para viabilizar repasse de recursos do Estado e da Unido (FNHIS
para o FMH);

o Ampliagdo da captagdo de recursos onerosos do FGTS, FAT E BNDES combinando-os com
recursos do FMH para subsidiar parte dos custos habitacionais para os programas definidos
no PMH;

»  Garantir a ampliacdo da Participagdo da CDHU em projetos habitacionais do municipio;

o Ampliar a aplicacdo de recursos do FAR, do FGTS e do SBPE, estimulando o setor
privado a investir em HIS e HMP, e reduzir os custos de produgdo de habitacdo no

municipio.

Cenario 02: Com alteracoes profundas no quadro politico atual e implantacdo plena do Sistema Nacional de Habitacao

Esfera de Governo  Fontes

Crescimento expressivo do Or¢amento mantendo para os pro-
Prefeitura e SEMASA  ximos 20 anos a média prevista no PPA 2005-2008: o dobro do

investimento nos ultimos anos.

Arrecadagdo plena da outorga onerosa, com a manuten¢ao do

Municipais Receita extra fiscal ) . ) . )
processo imobiliario no mesmo ritmo e padrdes atuais.
Aumento de repasses ao FMH, sem abatimento na previsao de ar-
Recursos FMH recadagdo com comercializagido de unidades habitacionais e outras
arrecadacoes do Fundo.
Adesao do Estado ao SNH e repasse dos recursos orgamentarios
Estadual CDHU . .
do Estado usando os mesmos critérios da resolugao 460.
Implantagdao do FNHIS com repasse ao municipio calculado de
OGU / FNHIS o B
acordo com critérios da resolu¢ao 460 do FGTS.
Federal Alocagio progressiva dos recursos do FGTS para a populagio de
FGTS baixa renda com repasse a0 municipio de acordo com critérios da

resolucao 460 (calculados pelo déficit e populagdo dos municipios).

¢ FNHIS - Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social
* SEMASA — Servigo Municipal de Saneamento Ambiental de Santo André
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Receitas Previstas 2005 — 2024 por Cenarios (em R$) - Continuacao

Esfera de Governo Fontes Cenario 01 Conservador Cenario 02 Otimista
Prefeitura SEMASA 217.029.000,00 411.760.000,00
Municipais Receita outorga onerosa 16.782.000,00 33.564.000,00
FMH (receita propria 83.500.000,00 119.287.000,00
Sub-total esfera municipal 317.311.000,00 564.611.000,00
Governo do Estado /
Estadual 154.180.000,00 289.632.000,00
CDHU
Governo Federal (OGU,
75.512.000,00 174.084.000,00
Federal FNHIS)
FGTS - 163.096.000,00
Sub-total esfera federal 75.512.000,00 337.180.000,00
Total 547.003.000,00 1.191.423.000,00

Plano Municipal de Habitacao de Salvador (2008-2025)

Metodologia para definicao de metas fisicas e financeiras

A construgao de cenarios sobre os investimentos em habitacdo seguiu os seguintes passos

metodoldgicos:

» Explicitagao das tendéncias recentes e definicao de cenarios relativos a variaveis macro-

econdmicas e seu impacto sobre as receitas das fontes de financiamento da habitagao;

» Estabelecimento de cenarios para o investimento em habitacao, segundo as fontes de

financiamento;

* Defini¢do dos critérios para alocagao regional dos recursos das fontes federais e

estaduais;

» Calculo do total de recursos a serem investidos em Salvador e sua distribui¢do ao longo
do periodo de 2009/2025;

» Distribuig¢do destes por programas e modalidades.

Resumo dos Critérios para prever a alocagdao dos recursos (cenarios de investimento em

habitagao de acordo com a fonte):

OGU (Or¢amento Geral da Uniao): incremento do investimento com a manuten¢ao dos

valores equivalentes aos aplicados pelo PAC no quadriénio 1007-2010 até 2025.

FGTS: poderd ampliar seus niveis de investimento e subsidio garantindo o nivel de investi-

mento previsto para 2008 para o periodo 1008-1025.

Governo do Estado: ampliacido dos valores de investimento para acompanhar o aumen-
to da aplicagdo de recursos do governo federal com os repasses do PAC. Previu-se que o
Governo Estadual podera garantir uma contrapartida financeira de 10% em relagao ao

investimento federal.

Prefeitura de Salvador: partiu-se do pressuposto que o municipio podera elevar o inves-

timento em habitagdo na mesma propor¢ao que o governo federal, atingindo montante

suficiente para as contrapartidas obrigatorias.
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Referéncias utilizadas para definir as metas do Plano:

Para defini¢dao de metas estimou-se valores de referéncia baseados no critério de porcenta-
gem do déficit habitacional e das necessidades de urbanizagdo de assentamentos precarios

da cidade de Salvador em relagao ao déficit da Bahia e do pais.

O déficit de unidades novas em Salvador representa cerca de 18,6% do déficit urbano da
Bahia e 1,3% do déficit urbano nacional. No que se refere aos aglomerados subnormais, a
cidade de Salvador abriga 82% do total do Estado da Bahia e 3,2% do total do pais.

Como ensaio preliminar, pdde-se prever que, no minimo, deverdo ser destinados a Salva-
dor 1,3% dos recursos de ambito nacional relativos aos programas de produgao de uni-
dades habitacionais e 18,6% dos recursos estaduais destinados a produgao de unidades
novas. Ao passo que para urbanizagdo de assentamentos precarios, 3,2% dos recursos
nacionais e 82% dos recursos estaduais, previstos no ambito desse programa especifico,

deverdo ser destinados a Salvador.

Monitoramento, avaliacao e revisao

A SNH alerta que para produzir resultados concretos, o PLHIS deve ser monitorado conti-
nuamente desde o primeiro momento de sua implantagdo. Devem ser definidas estratégias
e procedimentos para verificar se houve avango na implantacdo do Plano e na resolucao

dos problemas habitacionais identificados.

Recomenda-se que 0 municipio inicie a constru¢dao de um Sistema de Informagdes com

o objetivo de:

- Acompanhar os resultados da politica habitacional e o cumprimento das metas do PMH,;

- Monitorar e avaliar programas, projetos e a¢cdes do governo municipal e demais agen-

tes e seu impacto na diminui¢ao do déficit e da inadequagdo habitacional,

- Monitorar as variaveis que compde o diagnodstico habitacional do municipio (déficit e
inadequagdo, crescimento demografico, custos, disponibiliza¢ao de recursos, disponi-

bilizagdo de terras).

N

O Plano Municipal de Salvador conceitua a avaliacdo do PLHIS da seguinte forma:

Avaliar significa verificar se a politica respondeu aos propdsitos estabelecidos, anunciados nos seus

objetivos e diretrizes, e se realizou o que se propés a fazer. No que se refere a politica de habitagdo,

salientam-se trés aspectos:

- atuar frente ao déficit de maneira a universalizar o acesso @ moradia;

- alterar a realidade fisica na qual vive sua populagdo-alvo, por meio de programas habitacionais;

- Gerar impacto transformador na realidade da sua populagdo-alvo. (SALVADOR, 2008)
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Em relacdo ao processo de avaliacdo e monitoramento, a SNH do Ministério das Cida-

des recomenda:

» Envolver os diversos 6rgaos (secretarias, departamentos, divisdes especificas) da adminis-
tragao local que desenvolvem atividades relacionadas com PLHIS. Exemplo de: Planeja-

mento urbano, Obras, Habita¢do, Finangas (cadastro imobiliario) e Meio Ambiente;
*  Monitorar a captagao de recursos e gestdo financeira dos programas;

» Criar procedimentos padronizados de coleta de informagdo e de tratamento dos

resultados providos pelos indicadores, de preferéncia mediante informatizagao;

» Estabelecer parcerias com Universidades e ONGs para construir um sistema de

informacgao e para capacitar técnicos e dirigentes;

\

Uma variavel que deve ser monitorada é a valorizagdo da terra decorrente, principalmente da execugdo

de projetos de habitacdo, infra-estrutura e urbanizagdo.

Muitos municipios brasileiros receberam recursos do PAC para execugdo de obras que devem resultar
na melhoria do ambiente construido, mas na contramdo dos objetivos do programa, podem provocar a
valorizagdo da terra e a expulsdo da populagdo de menor renda destes setores urbanos recuperados ou
requalificados. Para conter a valorizagdo da terra recomenda-se aplicar os instrumentos previstos no

Estatuto da Cidade para fazer cumprir sua fungdo social. Relembre a Aula 01.

E necessario definir os periodos de revisdao do Plano. Recomenda-se que estes periodos
estejam associados com o planejamento or¢amentario-financeiro dos PPAs (Planos Pluria-

nuais) e que também sejam observadas as diretrizes nacionais definidas no PlanHab que

) N

deverado ser revistas em 2011, 2015 e 2019.

O PlanHab constitui-se como parte de um processo de planejamento de longo prazo do Governo Federal,
que pressupoe revisdes periodicas e articulacdo com os outros instrumentos de planejamento e orcamento,
como o Plano Plurianual (PPA). O horizonte de planejamento do PlanHab é o ano de 2023, com as

suas revisoes correspondentes aos anos de elaboragcdo dos PPAs: 2011, 2015,2019.

A revisao do PLHIS possibilita a corre¢do ou complementa¢ido do Diagndstico assim
como das metas e propostas do Plano. Precisam ser confirmadas tanto as informagdes pro-
duzidas no Diagnéstico sobre o calculo das necessidades habitacionais, como as defini¢des
adotadas na Estratégia de Ag¢do tais como: tendéncias, premissas e informac¢oes de defini-
¢oes de investimento pelas trés esferas de governo. Além disto, o Diagnostico elaborado
pode ser alterado em fungdo de fatores ndo previstos ou confirmados durante a elaboragao
do PLHIS. A decisao de constru¢dao de um novo porto, a abertura de uma nova rodovia ou
polo industrial, pode, por exemplo, estimular a migracao e elevar a taxa de crescimento da

populagdo e, por conseguinte, a demanda demografica futura.
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Roteiro para producao da Etapa Ill - Estratégias de Acao

A seguir apresentamos um roteiro simplificado para produgdo da Etapa 03. Vale esclarecer
que o referido roteiro ndo registra todas as informagdes e definicdes necessarias, objetiva

apenas contribuir na organiza¢do inicial dos trabalhos.

Quadro 08: Roteiro simplificado para elaboracdo da Etapa 03 do PLHIS

Conteudo Principais Informacdes e definicdes necessarias

Definir as diretrizes e

Diretrizes e Objetivos - Pactuar com os atores sociais e institucionais;

objetivos do PLHIS
- Verificar em qual grupo sua cidade esta inserida (PlanHab);
Definir as linhas - Consultar o quadro geral das necessidades habitacionais apontadas no Diag-
programaticas nostico do PLHIS;

- Consultar o PlanHab (Linhas Programaticas);

- Indicar quais programas habitacionais serdo desenvolvidos pelo municipio;
Programas e A¢oes - Descrever os programas: nome, objetivos, publico alvo, fontes de recursos,
horizonte temporal, 6rgéo coordenador e 6rgdos envolvidos;
- Definir demanda prioritaria por programa ou linha programatica e grupo de
atendimento;
- Indicar, quando couber, projetos e agdes prioritarias;
- Indicar, quando couber, a articulagdo com outros programas sociais;

Definir programas, sub-
programas e agdes

- Definir metas de atendimento por programa ou linha programatica;

- Definir, quando couber, medidas de apoio e incentivo a produgdo de novas

Provisdo, adequagdo ¢ . . .
> aceq moradias pelo setor privado para as faixas de menor renda;

Urbanizagio

- Indicar regides e areas de intervengdo prioritarias para a implementagdo de
projetos do tipo HIS e HMP;

- verificar quais a¢des e projetos devem ser desenvolvidos para responder aos
problemas identificados no Diagnostico;
Metas de EX1: necessidade de produzir, rever ou complementar legislagdo existente para
promover a regularizacdo e urbanizacdo de assentamentos precarios e ampliar
0 acesso da popula¢ao de menor renda a terra urbanizada.
EX2: Verificar a necessidade de elaboragdo de estudos e apontar, sempre que
possivel, seus contetidos. EX: Plano de Regulariza¢do Fundidria Sustentavel
(Resolugao CONAMA n. 369)

Atendimento .
Normativas

- Verificar quais ag¢des e projetos devem ser desenvolvidos para superar as
limitagdes institucionais identificadas no Diagnostico;

EX1: Rotinas especiais de analise ¢ aprovacdo de projetos.

EX2: Capacitagdo de técnicos e dirigentes.

Institucionais
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Recursos e fontes de

Indicar volume de recur- - Apontar o volume de recursos necessarios para atendimento a demanda por

s0s necessarios e fontes  linha programatica e meta;

de financiamento por - Definir as fontes de investimento por linha programatica, grupo de atendimento
programa ¢ metas. e metas;

- Estimar volume de investimentos municipais viabilizados nos ultimos anos.
Considerar diferentes fontes: administracao direta e indireta, autarquias, fun-

Estimar o volume de dos, repasses internacionais;

recursos alocados no

altimo periodo - Estimar volume de investimentos estaduais viabilizados nos altimos anos;

- Estimar volume de recursos federais viabilizados (OGU, FNHIS, FGTS) nos

financiamento ultimos anos;
- Verificar a possibilidade de elevar o investimento municipal em habitacao.
Prever o investimento municipal em habitagao;
- Verificar a dimensdo das necessidades habitacionais no municipio em rela¢ao
Prever a alocagdo de ao pais e Estado, ou seja, porcentagem do déficit habitacional e das necessida-
recursos des de urbanizagdo de assentamentos da cidade em relagdo ao Estado e ao pais;
- Verificar a proposta de distribui¢ao dos recursos por tipologias de municipios
e grupos de atendimento do PlanHab;
- Prever a alocacdo de recursos estaduais e federais;
. . Definir, quando
Cenarios L.
couber, cenarios
Definir estratégia de Av- - Conhecer, quando existente, o Sistema de Informagdes Municipais;
Monitoramento, Av- aliagdo e monitoramento - Apontar as variaveis que serdo monitoradas;

aliacio e Revisio

Definir Revisao do Plano

- Articular com o horizonte de planejamento do PlanHab e com os instrumentos
de planejamento e or¢amento municipais (PPA).

Bibliografia

Aula 08

BRASIL. Ministério das Cidades. Manual para Apresentacao de Propostas - 2007. A¢ado:
Apoio a elaboragdo de Planos Habitacionais de Interesse Social. www.cidades.gov.br/secre-

tarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/biblioteca.

BRASIL. Ministério das Cidades. “Guia de Adesao ao Sistema Nacional de Interesse
Social — SNHIS”. Brasilia: Ministério das Cidades, 2008.

BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Habitagcdo. Experiéncias em Hab-

itacdo Social no Brasil, 2007.

BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Programas Urbanos. Manual da

Regularizacao Fundiaria Plena, 2007.

BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Programas Urbanos. Regulariza-

¢do Fundiaria Plena: Referéncias conceituais, 2007.
BRASIL. Ministério das Cidades. Plano Nacional de Habitagdo, 2009.

DENALDI, R.; Estratégias de enfrentamento do problema favela. In: Ministério das

! : Ministério das Cidades

198 UM PAIS DE TODOS



Cidades; Politica Nacional e a integragdao urbana de assentamentos precarios. Parametros

conceituais, técnicos e metodologicos, SANTA ROSA, Junia (org.), 2008.

DENALDI, R. Politicas de Urbanizacao de Favelas: evolucdo e impasses. Tese de Douto-
rado. Sao Paulo, FAUUSP, 2003.

DENALDI, R. Plano de A¢ao Integrada em Assentamentos precarios, In: Ministério das
Cidades / Alianca de Cidades. A¢oes Integradas de Urbanizagdo de Assentamentos Precari-
os/ DENALDI, R. (org.). BRASIL. Ministério das Cidades, 2009.

SALVADOR (Municipio) / Secretaria de Habitagao / Instituto Via Publica ; Plano Munici-
pal de Habitacao 2008-2025. Prefeitura Municipal de Salvador: Salvador, 2008.

SANTO ANDRE (Municipio); Plano Municipal de Habita¢ao. Prefeitura de Santo André.
Santo André, 1996.

VILLAROSA F. ABIKO, A. Monitoramento e Avaliacio de Programas. In: BRASIL.
Ministério das Cidades / Alianca de Cidades. A¢oes Integradas de Urbanizagao de Assenta-
mentos Precarios/ DENALDI, R. (org.), 2009.

Secretaria Nacional de Habitacao |/JD |

199

Aula 08



Secretaria Nacional Ministério 2 s

de Habitacao das Cidades




Apoio

Glossario

Assentamentos precarios: Compreendem: os corticos, as favelas, os loteamentos irregu-
lares de moradores de baixa renda e os conjuntos habitacionais produzidos pelo poder
publico, que se encontram em situacdo de irregularidade ou de degradagido, demandando

a¢Oes de reabilitacdo e adequacgio.

CADUNICO: O Cadastro Unico, gerido pelo Ministério de Desenvolvimento Social
(MDS), é um cadastro sécio-econdmico de familias de baixa renda que objetiva subsidiar
os programas sociais desenvolvidos pelas trés esferas governamentais. A inclusdo, exclusao

e atualizacdo do cadastro sao feitas, de forma descentralizada, pelos municipios.

Coabitagao familiar: Compreende a convivéncia de mais de uma familia no mesmo
domicilio (denominadas de familias conviventes), diferenciando-se as principais e secun-
darias ou o aluguel de quartos ou comodos para a moradia de outras familias. As familias
conviventes secundarias sdo constituidas por, no minimo, duas pessoas ligadas por grau de
parentesco, dependéncia doméstica ou normas de convivéncia e que residem no mesmo
domicilio com outra familia, denominada principal. O responsavel pela familia principal é

também o responsavel pelo domicilio (FJP, 2006).

Consolidados: Sdo assentamentos ja integrados urbanisticamente e dotados de infra-
estrutura basica. Nao sao necessarias intervengoes fisicas que alterem sua morfologia
(reparcelamento de lotes, redefinicdo de sistema viario), ou mesmo a execugao de obras
de infra-estrutura basica. Os assentamentos podem, porém, ndo estar regularizados e sua
populagdo pode apresentar demandas especificas por programas de pos-ocupagdo, sociais

e equipamentos e servigos publicos.

Consolidaveis: Sao aqueles que apresentam condi¢Oes favoraveis de recuperagdo urbanis-
tica e ambiental e de reordenamento urbano (abertura ou readequacgdo de sistema viario,
implantagdo de infra-estrutura basica, regulariza¢ao urbanistica do parcelamento do solo),
com ou sem necessidade de remogdo (reassentamento) de parte das familias moradoras. A
remogao pode ser necessaria para eliminar situagdes de risco, promover o desadensamen-

to, executar intervengdes urbanas ou, ainda, em fungao de restri¢bes legais a ocupagao.

Déficit habitacional: Corresponde a quantidade de moradias novas que necessitam ser
produzidas para atender as demandas acumuladas. Pode ser entendido como déficit por
reposi¢ao do estoque, quando engloba as moradias sem condi¢bes de habitabilidade, de-
vido a precariedade das construgdes ou em virtude de desgaste da estrutura fisica; e como
déficit por incremento de estoque, no caso de familias que convivem em uma mesma

habitagdo junto a outra familia e aquelas que vivem em cdémodos.

2009 * Ministério das Cidades ¢ Secretaria Nacional de Habitacao 201



Demanda Demografica: se relaciona com o dimensionamento das moradias a serem acres-

centadas ao estoque habitacional a fim de acomodar o crescimento populacional projetado em
determinado periodo. Essa estimativa das necessidades de incremento do estoque de moradias,
nao considera o déficit habitacional acumulado nem a inadequagdo de parcela do estoque exis-
tente. O calculo dessa demanda vai depender da taxa de crescimento da populagdo e da média

de moradores por domicilio, refletindo o tamanho da familia e os arranjos familiares.

Domicilio Carente: Domicilios carentes de infra-estrutura, aqueles que nao dispdem de
ao menos um dos seguintes servigos basicos: iluminagao elétrica, rede geral de abaste-
cimento de agua com canalizagdo interna, rede geral de esgotamento sanitario ou fossa

séptica e coleta de lixo.

Domicilios improvisados: Sdo aqueles construidos para fins nao residenciais, mas que

estdao servindo de moradia na ocasido do Censo.

Domicilios rasticos: Sdo os domicilios permanentes cuja construgado ¢ feita por material
improvisado, como madeira aproveitada e vasilhames, e que correspondem a parcela da
necessidade de reposi¢ao, que pode ser definida como os domicilios a serem restaurados,

substituidos ou repostos.

Inadequagdo de moradias: Corresponde a problemas na qualidade da habitagdo, ndao
implicando, contudo, na necessidade de novas construg¢des. Seu dimensionamento visa a
elaboragdo de politicas voltadas a melhoria dos domicilios existentes, complementares a

produ¢do de novas unidades habitacionais.

Moradia Digna: ¢ aquela provida de redes de infra-estrutura (transporte coletivo, agua,
esgoto, luz, coleta de lixo, pavimentacao, telefone); com acesso a equipamentos de
educacdo, saude, seguranca, cultura e lazer; instalagdes sanitarias adequadas; condigdes
minimas de conforto e habitabilidade; utilizagdo por uma tnica familia (a2 menos de outra
opg¢do voluntaria); e dispondo de, pelo menos, um dormitério permanente para cada dois
moradores adultos. Tal conceito serve de diretriz tanto para a produgdo de novas unidades
habitacionais de interesse social, como também para a urbanizagio, regularizagiao e me-
lhorias do estoque de moradias precarias em favelas, loteamentos irregulares de moradores

de baixa renda e areas centrais degradadas.

Necessidades Habitacionais: Inclui o déficit — necessidade de reposi¢ao total de unidades
habitacionais precarias e o atendimento a demanda reprimida —, a demanda demografica
—necessidade de constru¢ao de novas unidades para atender ao crescimento demografico
—, e a inadequacgdo — compreendendo a necessidade de melhoria de unidades habitacionais

que apresentem certo tipo de caréncia.

Nao consolidaveis: Sdo assentamentos que ndo apresentam condigdes de recuperagao
urbanistica e ambiental e de reordenamento urbano. Trata-se de nucleos comprometidos
por situacdes de risco e insalubridade ndo solucionaveis, como, por exemplo, os que se
localizam sobre aterro sanitario, oleoduto, sistema viario estrutural da cidade, areas de
risco, de preservacido ambiental e non aedificandi. Os nucleos ndo consolidaveis sao objeto

de intervengao do tipo “remo¢ao” e reassentamento em novas areas.
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Onus excessivo com aluguel: Corresponde ao numero de familias urbanas com renda de
até trés salarios minimos, que moram em casa ou apartamento e que despendem mais de
30% de sua renda com aluguel (FJP, 2006).

Reassentamento (realocacao): Compreende a remog¢ao para outro terreno, fora do
perimetro da area de intervengdo. Trata-se da producdo de novas moradias de diferentes
tipos (apartamentos, habitacdes evolutivas, lotes urbanizados) destinadas aos moradores

removidos de assentamentos precarios consolidaveis ou nao consolidaveis.

Remanejamento (relocag¢ao): Trata-se da reconstru¢dao da unidade no mesmo perimetro
da favela ou assentamento precario que esta sendo urbanizado. A populagdo é mantida no
local ap6s a substituicdo das moradias e tecido urbano. E o caso, por exemplo, de areas
que necessitam de troca de solo ou aterro. Na maioria das vezes, a solugdo é a remogao
temporaria das familias para execugdo de obras de infra-estrutura e construgao de novas
moradias. A interveng¢do, nesse caso, também envolve a abertura de sistema viario, implan-
tacdo de infra-estrutura completa, parcelamento do solo, construgdo de equipamentos

(quando necessaria) e regularizacdo fundiaria.
Terreno adequado: E aquele onde a ocupagdo pode ser consolidada;

Terreno impréprio: E aquele onde a ocupacio nio pode ser consolidada. Caracteriza-se
por apresentar risco ndo passivel de ser superado por intervengao urbanistica. Trata-se, por
exemplo, de ocupagdes sobre gasodutos e oleodutos, faixas de protegao de ferrovias e ro-
dovias, aterros sanitarios, lixdes e outras areas contaminadas nao passiveis de recuperagao,

ou sob viadutos, pontes e redes de alta tensao.

Terreno inadequado: E aquele onde a ocupagio pode ou nio ser consolidada e a toma-

da de decisdo depende do resultado de estudo especifico do assentamento. Esse estudo
envolve, entre outras variaveis, disponibilidade de terra, analise de viabilidade econdmica,
financeira e social, custo das obras de contengao geotécnica, saneamento ou infra-estru-
tura e até mesmo o resultado da aplicagdo de instrumentos, como o Estudo de Impacto
Ambiental (ETA) ou o Termo de Ajustamento de Conduta (TAC). Como exemplo, pode-se
citar faixas marginais a corregos e rios, areas de mangue (orla maritima), areas suscetiveis

a risco geotécnico e areas de prote¢do de mananciais;

Urbanizagdo: Consolidagdo do assentamento com a manutengao total ou parcial da po-
pulagdo no local. Compreende abertura, readequagdo ou consolidagdo de sistema viario,
implanta¢do de infra-estrutura completa, reparcelamento do solo (quando couber), regula-
rizagdo fundiaria e, quando necessario, a execugdo de obras de consolidagdao geotécnica, a

constru¢ao de equipamentos sociais e a promog¢ao de melhorias habitacionais.

Urbanizacao complexa: compreende a interven¢ao em assentamentos com alto grau de
densidade, em geral do tipo aglomerado, com alto indice de remogdes, que ndo apresen-
tam tracado regular e/ou a necessidade de realizagdo de complexas obras geotécnicas ou
drenagem urbana, como canaliza¢ao de corregos, contengao de encostas e “criagao de

solo”.
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Urbanizacgao simples: Compreende a intervengao em assentamentos que possuem baixa
ou média densidade, tragado regular, ndo apresentam necessidade de realizagdao de obras
complexas de infra-estrutura urbana, consolidagdo geotécnica e drenagem e apresentam

indice baixo de remogdes (até 5%).

Abreviaturas

AS — Aglomerado Subnormal

AEDS — Areas de Expansio Demografica

APMs — Areas de Protecio dos Mananciais

APPs — Areas de Preservacao Permanente

BID - Banco Interamericano de Desenvolvimento

BIRD — Banco Mundial

BNDES - Banco Nacional de Desenvolvimento Social

BNH — Banco Nacional de Habitagao

CADUNICO - Cadastro Unico dos Beneficios de Programas Sociais
CEBRAP - Centro Brasileiro de Analise e Planejamento

CEDEPLAR - Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional
CEF — Caixa Economica Federal

CEM - Centro de Estudos da Metrépole

CCFGTS — Conselho Curador do Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o
CDHU - Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano
CGFNHIS - Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social
COHAB - Companhia de Habitagao

Comperj — Complexo Petroquimico do Rio de Janeiro

CONAMA - Conselho Nacional do Meio Ambiente

ConCidades — Conselho das Cidades

ConLeste — Consorcio Intermunicipal da Regido Leste Fluminense
CREA - Conselho Regional de Engenharia e Arquitetura

EIA — Estudo de Impacto Ambiental

FAR — Fundo de Arrendamento Residencial

FAT — Fundo de Amparo ao Trabalhador

FAS — Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social

FDS — Fundo de Desenvolvimento Social

FDTE — Fundagéo para o Desenvolvimento Tecnoldgico da Engenharia

FGTS - Fundo de Garantia do Tempo de Servigo
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FJP — Fundacao Joao Pinheiro

FMH - Faculdade de Motricidade Humana

FMH - Fundo Municipal de Habitagao

FNHIS - Fundo Nacional de Habitacido de Interesse Social
GeoSNIC — E uma ferramenta de pesquisa desenvolvida pelo Ministério das Cidades
HBB - Programa Habitar Brasil BID

HIS - Habita¢do de Interesse Social

HMP - Habita¢ao de Mercado Popular

IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

INCC - Indice Nacional da Construcio Civil

IPMF — Imposto Provisério sobre Movimentagdo Financeira

IPT - Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas

IPTU — Imposto Predial Territorial Urbano

LOA - Lei Or¢amentaria Anual

MBES — Ministério da Habitacao e do Bem-Estar Social

MDS - Ministério de Desenvolvimento Social

MDU - Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente
MOVA - Movimento de Alfabetizagao para Adolescentes e Adultos
MPO — Ministério do Planejamento e Orgamento

NE — Nao Especial

OAB - Organizagao dos Advogados Brasileiros

OGU - Or¢camento Geral da Unido

OGU / FNHIS - Or¢amento Geral da Unido / Fundo Nacional de Habitacdo de Interes-

se Social

ONGs — Organizacdes Nao Governamentais

PAC - Programa de Aceleragdo do Crescimento

PAR — Programa de Arrendamento Residencial

PBQP-H — Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade do Habitat
PEHIS - Plano Estadual de Habitagido de Interesse Social
PEUC - Parcelamento, Edificagido ou Utilizagdo Compulsoério
PIB - Produto Interno Bruto

PlanHab — Plano Nacional de Habitacao

PLHIS - Plano Local de Habitagcdo de Interesse Social

PMI — Projetos Multissetoriais Integrados Urbanos

PMRR - Plano Municipal de Redug¢do de Risco

~
Secretaria Nacional de Habitacao ﬁﬂ

205



PNAD - Pesquisa Nacional por Amostragem Domiciliar
PNDR - Politica Nacional de Desenvolvimento Regional
PNH - Politica Nacional de Habitagcdo

PNOT - Politica Nacional de Ordenamento Territorial

POF — Pesquisa de Or¢amentos Familiares

PPAs — Planos Plurianuais

PROSAMIN - Programa Social e Ambiental dos Iguarapés de Manaus
PSH — Programa de Subsidio a Habitagdao de Interesse Social
RIDES — Regides Integradas de Desenvolvimento Econdmico
RMBS — Regido Metropolitana da Baixada Santista

RMC - Regido Metropolitana de Curitiba

RMSP — Regidao Metropolitana de Sao Paulo

SABESP — Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo

SAMI - Santo André Mais Igual

SBPE - Sistema Brasileiro de Poupang¢a e Empréstimo

SEAC — Secretaria Especial de Habitacdo e A¢ao Comunitaria
SEADE - Sistema Estadual de Analise de Dados

SEDU - Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano
SEMASA - Servigo Municipal de Saneamento Ambiental de Santo André
SEPURB - Secretaria de Politica Urbana

SFH - Sistema Financeiro de Habitacao

SHM - Sistema de Habitacao de Mercado

SNHM - Sistema Nacional de Habitagio de Mercado

SIG - Sistema de Informagoes Geograficas

SNH - Secretaria Nacional de Habitacao

SNHIS - Sistema Nacional de Habita¢dao de Interesse Social
TAC — Termo de Ajustamento de Conduta

UFMG - Universidade Federal de Minas Gerais

ZEIA — Zona de Especial Interesse Ambiental

ZEIS — Zonas de Especial Interesse Social

E : Ministério das Cidades

206 UM PAIS DE TODOS



WebSites

WWW.camara.gov.br
www.centrodametropole.org.br
www.cidades.gov.br
www.ibge.gov.br
www.integracao.gov.br
wWww.ipea.gov.br
Www.rits.org.br

www.usp.br/fau

Graficos

- Grafico 01: FGTS. % Atendimento por falta de Renda

Tabelas

- Tabela 01: Investimentos em habita¢ado e urbanizacao de assentamentos precarios
- Tabela 02: FGTS. Distribuicdo % das aplica¢des por programa.

- Tabela 03: Projecdo da demanda demografica habitacional (2007-2023)

- Tabela 04: Resultado do estudo Assentamentos Precarios no Brasil Urbano

- Tabela 05: Domicilios em assentamentos precarios (favelas e loteamentos irregulares):

comparagdo entre fontes

- Tabela 06: Santo André e Sao Vicente: Déficit habitacional dentro de assentamentos

precarios
- Tabela 07: Déficit habitacional: Comparagao entre fontes (Municipal e FJP/IBGE)
- Tabela 08: Atendimento ao déficit habitacional
- Tabela 09: Sao Vicente: Domicilios em assentamentos precarios

- Tabela 10: Sao Vicente: Déficit quantitativo e qualitativo dentro dos assentamentos pre-

carios dos tipos favelas e loteamentos irregulares.

- Tabela 11: Domicilios em assentamentos precarios (favelas e loteamentos irregulares):

comparagdo entre fontes

- Tabela 12: Santo André e Sao Vicente: Déficit habitacional dentro de assentamentos

precarios
- Tabela 13: Sao Vicente: Déficit acumulado e demanda futura

- Tabela 14: PLHIS de Santo André. Quantidade de terras necessarias para producao

habitacional

- Tabela 15: Sao Vicente: Fragdo Ideal de terra por tipologia e localiza¢ao

=
Secretaria Nacional de Habitacao |/JD |

207



- Tabela 16: Sao Vicente: Quantidade de terra necessaria para atendimento a demanda

habitacional

- Tabela 17: PLHIS de Santo André: custos de atendimento do déficit e de inadequagao

habitacional em assentamentos precarios

Quadros

- Quadro 01: Conferéncias estaduais e municipais

- Quadro 02: Tipologia de municipios utilizada nas analises do PlanHab

- Quadro 03: Caracterizacdo dos Grupos de Atendimento

- Quadro 04: Tipos de Intervengdo

- Quadro 05: Sao Vicente: Quadro Geral das necessidades habitacionais
- Quadro 06: Plano Nacional de Habita¢ao

- Quadro 07: Metas de Urbanizagao

- Quadro 08: Roteiro simplificado para elaboragdo da Etapa 03 do PLHIS

Anexos

- Anexo 01: PLHIS de Peruibe: informagdes, Fontes e responsabilidades

- Anexo 02: Ficha de caracterizacdo da area - Peruibe

E : Ministério das Cidades

208 UM PAIS DE TODOS



Lista de Imagens

- Foto 01: Discussao Publica do PLHIS de Cubatdo — Foto: Prefeitura de Cubatao

- Foto 02: Discussdo Publica do PLHIS de Sao Vicente (2008) — Foto: Rafael Ambroésio

- Foto 03: Cortico no municipio de Sdo Paulo. Foto: PRIH — Prefeitura de Sao Paulo

- Foto 04: Cortigo dentro do nucleo Salgueiro no municipio de Maua. Foto: Rosana Denaldi
- Foto 05: Favela no municipio de Maua — Sao Paulo. Foto: Rosana Denaldi

- Foto 06: Assentamento precario no municipio de Belém do Para. Foto: Rosana Denaldi

- Foto 07 e 08: Loteamento irregular no municipio de Cuiabd no estado de Mato Grosso e

no municipio de Rio Branco no Acre (2009). Foto: Rosana Denaldi

- Foto 09: Loteamento irregular no municipio de Maua no estado de Sao Paulo 2002.

Foto: Rosana Denaldi

- Foto 10: Conjunto habitacional no municipio de Sdo Vicente — estado de Sao Paulo.

Foto: Prefeitura de Sdo Vicente.
- Foto 11: Favela Tamarutaca no municipio de Santo André. Foto: Prefeitura de Santo André.
- Foto 12: Levantamento perimétrico da Vila Prudente — Sao Paulo — Fonte: HABISP
- Foto 13: Foto aérea do Nucleo Ipiranga — Santo André — Fonte: Prefeitura de Santo André
- Foto 14: Imagem do Google Earth Nucleo Ipiranga — Santo André
- Foto 15: Nucleo Saquaré e Nucleo V1. Feliz — Fonte: Prefeitura de Sao Vicente
- Figura 01: Jornal BOM — Peruibe (2008)
- Figura 02: Cartografia dos Assentamentos Precarios geradas pelo GeoSNIC - ConLeste

- Figura 03: Nucleo Sambaituba no municipio de Sao Vicente (estado de Sao Paulo) —

Fonte: Prefeitura de Sao Vicente
- Figura 04: Estudo Capacidades administrativas — CEM/Cebrap: ConLeste
- Figura 05: Articulagao do PLHIS com outros planos
- Grafico 1 - FGTS. % Atendimento por falta de Renda
- Mapa 01: Tipologias de municipios do PlanHab
- Mapa 02: Sao Vicente: Assentamentos Precarios

- Mapa 03: Sao Vicente: Terras aptas para producao de HIS (PLHIS)

Secretaria Nacional de Habitacao |/JD

209




Imagens

Foto 03: Cortico no municipio de Sdo Paulo. Foto: PRIH — Prefeitura de Sao Paulo

! : Ministério das Cidades

210 UM PAIS DE TODOS



Foto 05: Favela no municipio de Maud — Sao Paulo. Foto: Rosana Denaldi

Foto 06: Assentamento precario no municipio de Belém do Para. Foto: Rosana Denaldi

~
Secretaria Nacional de Habitacao 211



Foto 07 e 08: Loteamento irregular no municipio de Cuiaba no estado de Mato Grosso e no municipio de Rio
Branco no Acre (2009). Foto: Rosana Denaldi

Foto 09: Loteamento irregular no municipio de Maua no estado de Sao Paulo 2002. Foto: Rosana Denaldi

Foto 10: Conjunto habitacional no municipio de Sdo Vicente — estado de Sao Paulo. Foto: Prefeitura de Sao Vicente.

! : Ministério das Cidades

212 UM PAIS DE TODOS



Foto 12: Levantamento perimétrico da Vila Prudente — Sao Paulo — Fonte: HABISP

~
Secretaria Nacional de Habitacao 213



Foto 14: Imagem do Google Earth Nucleo Ipiranga — Santo André

! : Ministério das Cidades

214 UM PAIS DE TODOS



Foto 15: Nucleo Saquaré e Nucleo V1. Feliz — Fonte: Prefeitura de Sdo Vicente

Mapa 1 - Tipologias de municipios do PlanHab

TIPOS DE MUNICIPIOS

(57)
(186)
(63)
(214)
(57)
(250)
(274)
(586)
(976)
(1437)
(1406)
informagdo  (55)

] | [mieis] ][] ]|
gx‘—_la'nmuom:b

Secretaria Naci Ide't~
ecretaria Nacional de Ha |agao 215



Mapa 2 - Sao Vicente: Assemtamentos precarios
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