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1. Introducao |

Com o objetivo de ampliar a capacidade técnica dos profissionais que
atuam em questdes relacionadas aos assentamentos precarios, de modo que
possam formular cenarios que venham a contribuir para o planejamento de
politicas urbanas e habitacionais em suas cidades, a presente disciplina trata
dos conceitos e das metodologias para o dimensionamento e a caracteriza¢cdo

das necessidades habitacionais, com énfase na precariedade habitacional.

Além do déficit habitacional, a qualidade do estoque existente de moradias
¢ um problema para a maioria das cidades brasileiras, sendo expressivo o
nimero de unidades habitacionais urbanas com algum tipo de caréncia de
padrao construtivo, situacio fundiaria, como também de acesso aos servicos e
equipamentos urbanos. Esse fato revela, entre outros aspectos, a necessidade

de articulacido dos programas habitacionais com as politicas urbanas. I

_.I

O conteudo apresentado parte da discussdo referente as necessidades

habitacionais, fundamentando a aplicacdo de metodologias para calculos
relativos a precariedade e ao déficit habitacional qualitativo e quantitativo.
Considerando o método desenvolvido pelo Centro de Estudos da Metropole/
Centro Brasileiro de Analise e Planejamento - CEM/Cebrap, sdo estabelecidas
diretrizes que visam orientar os municipios na construcdo de estimativas e

cadastros relacionados aos assentamentos precarios.
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Metas de aprendizagem l.

H_Conhecer os conceitos desenvolvidos no ambito nacional relativos as necessidades

habitacionais e a precariedade da moradia;

B__Apreender as definicoes relativas ao déficit e a inadequacdo habitacional, bem

como a demanda demografica;
B_Conhecer as bases metodoldgicas para o calculo do déficit e da inadequacéo;

B_ Relacionar as diferentes tipologias de assentamentos precarios existentes em nivel

nacional com as metodologias de calculo da precariedade habitacional;

B__Trabalhar a defini¢do do tipo de intervencao a ser implementado nos assentamentos

precarios a partir da sua caracterizacao;

B_ Classificar as intervencoes nos assentamentos precarios sequndo categorias, a fim

de identificar as acoes requeridas para cada area;

B_ Aplicar as diferentes metodologias na realidade do municipio, visando a montagem
de um cadastro de ambito nacional que possa totalizar as informacdes das cidades

acerca dos assentamentos precarios.

2. Necessidades Habitacionais e precariedade da moradia: discutindo conceitos.l.

No inicio da década de 1990, trés parcelas costumavam entrar na quantificacao
do déficit habitacional: a demanda demogrdfica, relativa ao numero de unidades
que se necessita construir para atender ao crescimento populacional; a demanda de
reposicao, referente a parte do estoque de habitacdes que se deteriora com o tempo
e precisa ser reposto; e a demanda latente, relativa as unidades inadequadas que
precisam ser substituidas (TASCHNER, 1992).

Naquele momento a concepcao vigente do déficit habitacional, considerava a
necessidade de substituicdo absoluta das unidades habitacionais situadas em favelas
e corticos. A luta dos movimentos sociais por moradia e pela reforma urbana, com
a resisténcia ao processo de remocao de favelas, levou ao entendimento de que as
favelas poderiam e deveriam ser urbanizadas, garantindo-se a populacéo ali residente
o direito de permanéncia. Novas alternativas que a partir de entao se consolidaram
para a politica habitacional passam a considerar de forma diferente o problema do
déficit habitacional.

E nesse contexto que, em 1995, a Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP) desenvolve um

estudo em que propde o conceito de necessidades habitacionais. Com um carater
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mais amplo, este inclui o déficit - necessidade de reposicdo total de unidades
habitacionais precarias e o atendimento a demanda reprimida -, a demanda
demogrdfica - necessidade de construcdo de novas unidades para atender ao
crescimento demografico -, e por fim, a inadequacéo - compreendendo a necessidade
de melhoria de unidades habitacionais que apresentem certo tipo de caréncia. Dentro
dessa nova conceituagdo a favela pode ser tanto um problema de déficit (no caso das
unidades em areas de risco, por exemplo, que precisem ser relocalizadas) quanto um
problema de inadequacéo (no caso das situacoes de falta de acesso a infra-estrutura

de saneamento, sistema viario, etc.).

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 reposicdo do estoque, quando engloba as moradias sem condicoes de
habitabilidade, devido a precariedade das construcdes ou em virtude de desgaste
da estrutura fisica; e como déficit por incremento de estoque, no caso de familias
que convivem em uma mesma habitacio junto a outra familia e aquelas que vivem
em comodos, ou da moradia em imdveis destinados a fins ndo residenciais.

Quanto a inadequagdo de moradias, seu conceito reflete problemas na
qualidade da habitacdo, nao implicando, contudo, na necessidade de novas
construcdes. Seu dimensionamento visa a elaboracio de politicas voltadas para
a melhoria dos domicilios existentes, complementares a producdo de novas
unidades habitacionais. I

_.I

Ainda no trabalho apresentado em 1995, a FJP identificou, entre os tipos
de inadequacdo, a caréncia de infra-estrutura - que apresenta um grau
de diferenciacdo interna -, o adensamento 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 demografica e da inadequacgdo (CARDOSO, 1998).

Considerando esses pressupostos e tomando como referéncia a base de
informacdes do IBGE, com dados dos Censos e da Pesquisa Nacional por
Amostragem Domiciliar (PNAD) - permitindo a consolida¢do dos resultados
em nivel de Brasil, Estados e Regides Metropolitanas, com desagregacdes
por situacdo do domicilio e por faixa de renda -, a composicdo do déficit é
trabalhada basicamente a partir de trés elementos: dos domicilios rusticos, dos

domicilios improvisados e da coabitagdo domiciliar.
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Note que

os domicilios rusticos compoem o déficit por reposicao 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,

o do 0nus excessivo com aluguel.

Em sua definicdo, os domicilios improvisados sao aqueles construidos para fins ndo residenciais,
mas que estdo servindo de moradia na ocasido do Censo. Os rusticos sdo os domicilios permanentes
cuja construcdo ¢ feita por material improvisado, como madeira aproveitada e vasilhames, e que
correspondem a parcela da necessidade de reposicao, que pode ser definida como os domicilios
a serem restaurados, substituidos ou repostos. A coabitagdo familiar representa a insuficiéncia do
estoque habitacional para atender a demanda por habitacdo, compreendendo a convivéncia de mais
de uma familia no mesmo domicilio (denominadas de familias conviventes,' diferenciando-se as

principais e secundarias?) ou o aluguel de quartos ou cdmodos para a moradia de outras familias.

O componente relativo a coabitacdo familiar representa um dos principais
problemas existentes no calculo do déficit habitacional, devido as limitacdes
dos dados primarios utilizados, que podem contribuir para que estes se
tornem superestimados. Questiona-se a incorporacdo do total de familias
conviventes num mesmo domicilio como demandas automaticas por novas
moradias, uma vez que, certamente, parte dessas familias pode ser levada a
coabitacdo por razoes diversas daquelas relacionadas com a impossibilidade
de acesso a habitacdo. Entretanto, a FJP (2006) entende que nédo se pode
deixar de incluir essas familias no calculo das estimativas do déficit, tendo-
se por expectativa que a maior parcela desse componente se constitua em

demandas por novas construcdes.

1. O 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 algumas criticas, tendo em vista a sobrevivéncia,
principalmente nos meios populares, das familias ampliadas. Isso implicaria na necessidade de se investigar em que
medida a coabitacdo é voluntaria ou um constrangimento gerado pela limitacdo do mercado de moradias. Dada a
impossibilidade de se estabelecer parametros quantitativos para essa diferenciacdo, sem o recurso a uma pesquisa de
campo, esse indicador vem sendo mantido, conforme estabelecido pela Fundacao Joéo Pinheiro.

2. 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 ¢ também o responsavel pelo domicilio. FJP, 2006.

_.I

_.I
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Para o calculo do déficit, agregou-se ainda aos componentes relativos aos domicilios
improvisados e a coabitagdo familiar, 0 que se denominou énus excessivo com aluguel,
correspondendo 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).

Quanto a inadequacao, sua definicdo inclui o conceito de padrdo minimo, fixando
critérios de qualidade construtiva, dimensionamento da moradia e das pecas que a
compbem e, ainda, critérios relacionados ao ambiente em que a moradia se insere. Por
consequinte, a Fundacdo Jodo Pinheiro considera como inadequados “os domicilios
com caréncias de infra-estrutura, com adensamento excessivo de moradores, com
problemas de natureza fundiaria, em alto grau de depreciacdo ou sem unidade
sanitaria domiciliar exclusiva" (FJP, 2006).

Nesse contexto, sdo considerados domicilios carentes de infra-estrutura
aqueles que ndo dispéem de ao menos um dos seguintes servicos basicos: iluminacao
elétrica, rede geral de abastecimento de agua com canalizacdo interna, rede geral de
esgotamento sanitario ou fossa séptica e coleta de lixo. Com relacdo ao adensamento
excessivo toma-se como indicador a densidade de moradores por dormitério,
adotando-se como suportavel o numero de trés, no maximo, para o subgrupo das
casas € apartamentos urbanos com familia uUnica, ou seja, o adensamento ocorre
quando for excedido esse limite. Excluem-se desse componente os domicilios com
familias conviventes e quartos ou comodos alugados, para que nao seja incorporada
a dimensdo da coabitacdo, que faz parte da composicao do déficit.

No que concerne a questdo fundiaria, observa-se que "um dos elementos centrais
no debate sobre as politicas habitacionais diz respeito ao acesso a terra e a questao
da irregularidade da moradia popular. Isso se deve, por um lado, aos mecanismos
informais através dos quais a populacao enfrenta os limites do mercado fundiario e
habitacional, e, por outro lado, a uma precarizacao da moradia, seja no seu aspecto
juridico, seja no aspecto urbanistico e de infra-estrutura, seja, ainda no aspecto
ambiental." (CARDOSO; AZEVEDQ, 2007). Desse modo, para o cdmputo da inadequacdo
fundiaria 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 fragdo ideal de terreno (no caso de apartamento) em que se localiza.

3. Em seu estudo inicial, a FJP incluia no ambito da inadequacdo o comprometimento de renda com
pagamento de aluguel, que se referia a situacées 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 Demografico de 2000.



A situacao de informalidade implica a inseguranca na permanéncia na moradia
(inseguranca de posse) e a inibicdo de iniciativas de investimentos na propria
habitacéo. Tratado no Censo do IBGE pela néo propriedade do terreno em que se
situa o domicilio (questio 2.06), os dados referentes aos domicilios em situacéo
de irregularidade fundiaria, utilizados para caracterizar a inadequacao fundiaria,
necessitam de alguns ajustes e pesquisas mais detalhadas. O célculo em relacio
a esse componente esta sub-dimensionado. As informacdes coletadas sobre
irregularidade fundiaria consistem na declaracdo dos moradores em relacio
aos domicilios préprios, sem o devido esclarecimento ou comprovacio quanto a
titulacdo e registro da propriedade, o que pode vir a minimizar 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
Precarios, disponivel em www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-

de-habitacao/biblioteca.

Ainexisténcia de unidade sanitaria domiciliar exclusiva define o domicilio
que ndo dispde de banheiro ou sanitario de uso exclusivo do domicilio.

Considera-se ainda no @mbito da inadequacdo, uma parcela de domicilios
em funcao da depreciacédo dos imoveis. Definida “como o complemento
dos domicilios com mais de 50 anos de construcdo cuja reposicdo ¢
considerada necessaria” (FJP, 2006), o dimensionamento dessa parcela
apresenta dificuldades de apreensao, uma vez que a PNAD ndo permite esse
calculo e que restam duvidas quanto a mensuracdo desse tempo e quanto a
possibilidade de se diferenciar as construgdes que tenham ou nao recebido
manutencao ou reformas ao longo de sua existéncia. A partir das bases de
informacdes disponiveis, ndo se torna possivel incorporar esse componente
ao calculo das necessidades habitacionais.

Segundo a FJP (2006), com a preocupacio de identificar as caréncias,
principalmente da populagdo de baixa renda, os numeros, tanto do déficit
quanto da inadequacdo dos domicilios, foram explicitados para diversas
faixas de renda familiar. Tais numeros tém como enfoque as familias com
até trés saldrios minimos de renda. O quadro a seguir sintetiza os principais
aspectos metodoldgicos adotados pela FJP para o calculo das necessidades

habitacionais no Brasil em 2005.

_.I
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METODOLOGIA DE CALCULO DO DEFICIT E DA INADEQUACAO DOS DOMICILIOS
PARA AS UNIDADES DA FEDERACAO E MUNICIPIOS - 2005

BRASIL, UNIDADES DA FEDERACAO E REGIOES METROPOLITANAS

DEFICIT HABITACIONAL

e COMPONENTES
® Reposicdo de estoque
- Domicilios rusticos

® Incremento do estoque
- Domicilios improvisados
- Coabitagdo familiar
- Familias conviventes secundarias
- comodos alugados e cedidos
(coabitacio disfargada)
- Onus excessivo com aluguel

INADEQUACAO DOS DOMICILIOS

e COMPONENTES
- Densidade excessiva de moradores por dormitério

- Caréncia de servicos de infra-estrutura (energia
elétrica, abastecimento de agua, esgotamento
sanitario, coleta de lixo)

- Inadequacéo fundiaria urbana

- Inexisténcia de unidade sanitaria domiciliar
exclusiva

e DETALHAMENTO
e Calculo para areas:

- urbana

- rural
- total
- aglomeramento rural de extensdo urbana
- restantes de areas rurais

- aglomerados subnormais

e Calculo por faixas de renda familiar

e DETALHAMENTO
e Calculo para areas:
- urbana
- aglomerados subnormais

e Calculo por faixas de renda familiar

Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro (FIP), Centro de Estatistica e Informagdes (CEI)

Observe que na metodologia adotada houve o cuidado de excluir da condicdo de

inadequacdo os domicilios inseridos em alguma das categorias do déficit habitacional.

Ressalta-se, ainda, que os critérios adotados para a inadequacdo habitacional nao

sao mutuamente exclusivos, nao podendo ter os resultados somados, sob o risco de

a mesma moradia ser simultaneamente inadequada segundo varios critérios. Para

aprofundar a questio, acesse o produto 3 do PlanHab, disponivel em www.cidades.

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

_.I

A metodologia de calculo das necessidades habitacionais, desenvolvida e aprimorada pela Fundacio

Joao Pinheiro, englobando o déficit habitacional, que demanda incremento e reposicdo do estoque de

moradias, e 0 conjunto de domicilios em situacdes inadequadas, que demanda a¢des de melhorias do

ponto de vista urbanistico e da regularizacao fundiaria sem precisar produzir unidades novas, significa

uma mudanca da base conceitual sobre como enfrentar o problema da habitacao de interesse social. Os

resultados desses calculos sdo adotados pelo Ministério das Cidades para orientar a Politica Nacional

de Habitacdo, tendo sido a principal referéncia para a elaboracdo do Plano Nacional de Habitacao.
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I A partir dos dados levantados pela Fundacdo Jodo Pinheiro, por meio da
PNAD 2005, pode-se estimar em cerca de 1,9 milhdo os domicilios nos chamados
aglomerados subnormais. Desses, 346 mil (17,7%) podem ser definidos como
déficit e 793 mil (40,5%) apresentam um ou mais tipos de inadequacoes.
Aproximadamente 817 mil (41,8%) unidades domiciliares localizadas nesses
aglomerados nio tém tipo algum de inadequacio (Déficit Habitacional no Brasil

2005. Ministério das Cidades/Fundacio Jodo Pinheiro, 2006). I

_.I

Complementando a analise, tem-se ainda a demanda demografica, que dimensiona

as moradias a serem acrescentadas ao estoque habitacional a fim de acomodar o
crescimento populacional projetado em determinado periodo. Essa estimativa
das necessidades de incremento do estoque de moradias, ndo considera o déficit
habitacional acumulado nem a inadequacdo 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.

Em relacdo a totalidade dos domicilios brasileiros, nota-se um incremento no
numero de pessoas que vivem sos, especialmente os idosos, aumentando a demanda
por unidades habitacionais independentes e pela adequacgao da infra-estrutura a esse
grupo da populacdo. Constatam-se também mudancas no nucleo familiar, com o
aumento das chamadas familias 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, sequndo Taschner (1997), "o subconjunto de
domicilios com até V4 salario minimo per capita, extremamente pobre.” Por outro
lado, tém-se nas classes mais altas, as familias chefiadas por mulheres que detém a
guarda dos filhos e que estdo fora da situacao de miséria. Destaca-se que os efeitos
dessas mudancas sao significativos no campo da habitacdo, multiplicando, com as
separacgdes, 0 numero de grupos domeésticos e a demanda por novas unidades.

O percentual de casais sem filhos ¢ também observado em funcdo da criacdo 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 domiciliar, 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 organizacdo familiar, uma vez que estas geram demandas

crescentes e diferenciadas em funcao da moradia e do espago urbano.



3. Habitacgoes precarias: discutindo conceitos.
|

Como ja foi dito no item anterior, a politica habitacional para as favelas mudou
significativamente, a partir da sequnda metade dos anos 1970, passando da “remocao” para
a "urbanizacao” Varias administracdes locais comecaram, a partir de entdo, a desenvolver
experiéncias de intervencado sobre as favelas, visando resolver os problemas de inadequacio
encontrados, melhorando as condicdes de infra-estrutura e de acessibilidade e buscando
regularizar a situacdo juridica e urbanistica das habitacdes. Em oposicao ao que acontecia
anteriormente, as favelas comecaram a ser incluidas nos mapas das cidades, deixando de
ser realidades "invisiveis" para as administragdes locais.

Na medida em que se comecou a debater o problema das favelas, como uma questdo que
estava presente em todas as regides do pais, surgiu o desafio da mensuracdo.* A fonte de
informacdes mais universal eabrangente erao Censo Demografico,doIBGE, 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 conotacdes negativas e preconceituosas eventualmente
atribuidas ao termo tém levado os formuladores de politicas e os movimentos sociais a
rejeitar o seu uso. O termo favela, por outro lado, € referido a situacdo do Rio de Janeiro,
ja que em outras cidades 0s mesmos assentamentos podem ser denominados como "vilas"
(Porto Alegre e Belo Horizonte), “invasdes” (Salvador) ou "baixadas” (Belém), entre outros.
E nesse sentido que se resolveu adotar a denominacao de “assentamentos precarios” para
fazer referéncia, principalmente, as situacdes das areas ocupadas irregularmente, seja do
ponto de vista juridico, seja do ponto de vista urbanistico, e que apresentem deficiéncias de
infra-estrutura e de acessibilidade.

Enquadrando o conceito de “precariedade” dentro da formulacdo das necessidades
habitacionais proposta pela Fundagdo Joao Pinheiro, poderiamos dizer que se trata de uma
situagdo caracterizada fundamentalmente pela inadequacao das moradias, em termos fundiarios
e de infra-estrutura. Obviamente, podem ocorrer situacdes de déficit, ou de outras formas
de inadequacdo dentro dos assentamentos precarios. No entanto, e € isso que € necessario
acentuar, ndo ¢é o déficit que caracteriza a precariedade do assentamento, mas a inadequacao.

Uma outra diferenciacdo em relagcdo as metodologias aqui apresentadas, diz respeito ao
objeto que esta sendo definido. No caso das necessidades habitacionais, esta-se falando
de domicilios (em situacdo de déficit ou inadequacdo). No caso da precariedade, esta-se
falando de assentamentos. Isso porque as politicas, programas ou projetos de intervencao,
no seqgundo caso, sao feitos sobre os assentamentos e nao sobre unidades habitacionais
tomadas isoladamente. Ou seja, nestes casos, considera-se que a situacao de inadequac¢do

apresenta-se concentrada em trechos claramente definidos do territério. n

|

4. Para aprofundar a questéo, ver PASTERNAK (2008).
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Pode-se, portanto entender os assentamentos precarios como aglomeracoes com delimitacdo mais ou
menos precisa no tecido urbano, em geral, distintas do entorno quanto as suas caracteristicas fisicas
€ sociais; € com ocupagao inequivoca e majoritaria por populacao de baixa renda. Essa definicao
pode ainda ser um pouco imprecisa no caso de assentamentos precarios em areas periféricas, mais
homogéneas na sua estrutura social, mas € geral o suficiente para permitir ajustes em nivel local.

A precariedade habitacional reflete a limitacdo do mercado de moradias em relacdo a oferta
de habitacdes que possa atender ao conjunto das necessidades da populagcdo de baixa renda,
com qualidade e localiza¢do adequadas sob os aspectos ambiental e social. Também € importante
considerar o vazio deixado por muitas décadas sem politicas publicas que visassem ampliar

efetivamente o acesso a terra urbanizada e & moradia.

Diretamente relacionada a oferta de crédito e de terra, a expansio
do mercado de moradias depende tanto de um sistema de subsidios e de
financiamento garantindo prazos maiores e juros menores, quanto da acdo do
poder publico na provisdo de infra-estrutura, dos equipamentos e dos servicos
urbanos, responsaveis em parte pela producio de terra urbanizada, assim como
pela utilizacdo de mecanismos, previstos no Estatuto da Cidade (Lei Federal n.
10.257/2001), que coibam as praticas de especulacdo fundiaria. A escassez da
terra dotada de infra-estrutura eleva seu preco, dificultando o acesso das camadas
de renda baixa a terra e 3 moradia, através do mercado, gerando o processo de
precarizacdo da moradia e de informalizacdo da producdo habitacional, como

solucdes desenvolvidas pela propria populacio para “resolver” o problema.

Historicamente, as habitacoes precarias, correspondendo a solucdes habitacionais
informais, tiveram um tratamento diferenciado pelo poder publico, segundo as
conjunturas politico-econdmicas e o tipo de ocupacdo. Oscilando entre medidas de
remocao e de melhorias, a acao do poder publico caracterizou-se pela insuficiéncia de
politicas para atendimento das necessidades da populagdo e pela complacéncia com a
proliferacdo das favelas, corticos ou dos loteamentos irregulares, tendo essas tipologias
se constituido na principal solucdo para a questdo da moradia popular no Brasil.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, o conceito de assentamentos precarios
comecou a ser construido, influenciado por alguns fatores, como a luta dos movimentos
sociais por moradia e reforma urbana; a implementacao, nos trés niveis de governo, de
programas de urbanizacao de favelas e regularizacdo 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 Fundacéo Joao Pinheiro, de 1995.

_.I
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Ressalta-se a inclusdo no texto Constitucional, em 2000, do direito a moradia
como direito social. Definiu-se, posteriormente, o conceito de moradia digna,
como aquela provida de redes de infra-estrutura (transporte coletivo, agua,
esgoto, luz, coleta de lixo, pavimentacio, telefone); acesso a equipamentos de
educacio, saude, seguranca, cultura e lazer; instalacdes sanitarias adequadas;
condicdes minimas de conforto e habitabilidade; utilizacdo por uma tnica familia
(a menos de outra opcio voluntaria); e dispondo de, pelo menos, um dormitdrio
permanente para cada dois moradores adultos. Tal conceito serve de diretriz
tanto para a producdo de novas unidades habitacionais de interesse social, como
também para a urbanizacio, regularizacdo e melhorias do estoque de moradias
precarias, em favelas, loteamentos irregulares de moradores de baixa renda e

areas centrais degradadas.

_.I

Aaprovacdodo Estatutoda Cidade e a edicao da Medida Provisérian.2220,em 2001, representaram
avancos na ordem legal para a institucionalizacdo de uma politica nacional de urbanizacdo e
regularizacdo fundiaria dos assentamentos da populagio de baixa renda, incluindo-se no conceito
de moradia digna a necessidade de regularizacao fundiaria dos assentamentos. Com a criacdo do
Ministério das Cidades, em 2003, a urbanizacao e integracao urbana dos assentamentos precarios
foi definida como um dos componentes e eixo prioritario da Politica Nacional de Habitagdo (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 condicdes de
moradia e a sua origem historica. Definidos como uma categoria abrangente das inumeras situacoes
de inadequacao habitacional e de irreqularidade, seja urbanistica - quanto ao parcelamento do solo
e em relacdo a edificacdo, com o descumprimento da legislagdo de uso e ocupacao do solo, seja
ambiental - com a ocupacédo de areas de risco e de protecdo ambiental, seja fundiaria - quanto a
propriedade da terra; que constituem as formas predominantes de moradia das pessoas e familias

de baixa renda no Brasil, os assentamentos precarios compreendem:
M os corticos;
B as favelas;
M___ os loteamentos irregulares de moradores de baixa renda; e também

B os conjuntos habitacionais produzidos pelo poder publico, que se acham em situacao de

irreqularidade ou de degradacdo, demandando acées de reabilitacdo e adequacéo.
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As caracteristicas referentes a cada uma das tipologias de assentamentos
precarios podem ser verificadas no documento de referéncia da Politica
Nacional de Habitacéo, disponivel em www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/

secretaria-de- habitacao/planhab.

_.I

Essa nova abordagem, incluindo os conjuntos habitacionais, permite uma maior aproximagao
do fendmeno da precarizacdo no ambito da politica habitacional, correspondendo a definicdes
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.

Considerando a necessidade de caracterizacdo e mensuracao dos assentamentos precarios em
escala nacional, conforme as diretrizes estabelecidas pela PNH, a fim de estabelecer critérios para
a definicao de politicas publicas, com a priorizacdo das intervencdes e a distribuicdo dos recursos,
observam-se algumas limitacdes a aplicacdo dessas tipologias, como a unificacdo de conceitos,
em virtude das diferencas regionais da realidade dos assentamentos, e o sub-dimensionamento,
pelo censo do IBGE, dos aglomerados subnormais, em relacdo as estimativas existentes no pais

sobre o universo das favelas.

A Uunica estatistica existente sobre favelas e ocupacées similares utilizada
para todo o pais ¢ a do Censo do IBGE, para os chamados setores especiais
de aglomerados subnormais, definidos como locais marcados por precariedade
habitacional e de infra-estrutura, alta densidade e ocupacao de terrenos alheios,
cuja classificacdo implica a existéncia de, no minimo, 50 unidades habitacionais
contiguas. No entanto, a metodologia desenvolvida apresenta algumas
distorcdes, como o estabelecimento prévio a pesquisa dos setores considerados
como subnormais baseado em informacdes anteriores nem sempre atualizadas,
bem como a exclusdo no computo do censo dos setores que possuem menos
de 50 unidades habitacionais, mas que apresentam contigiiidade, possuindo,
por exemplo, 20 casas num setor e 40 em outro. Além disso, o fato de nédo
englobar loteamentos, corticos e conjuntos habitacionais deteriorados, prejudica
a obtencdo de dados relativos aos assentamentos precarios nas suas diferentes
tipologias. Cabe destacar que as informacoes relativas aos aglomerados
subnormais nio sio consideradas pelo IBGE como "proxy” (medida indireta) de
favelas ou assentamentos precarios,sendo antes um elemento para orientar a

coleta de dados. Estas informacdes foram utilizadas para este fim em funcéo da

_.I-13

auséncia de dados abrangentes sobre essas ocupacoes.




Observa-se que para a mensuracdo do déficit relacionado a urbanizacdo
dos assentamentos precarios, considera-se que este engloba todas as unidades
situadas em favelas que nao possam ser urbanizadas, diferentemente das
favelas que podem ser objeto de urbanizacdo, onde além da inadequacéo,
algumas unidades podem precisar ser substituidas.

Em nivel nacional, para todos os municipios, 0s assentamentos precarios
podem ser mensurados por duas variaveis do Censo Demografico, uma sobre
o setor, classificado como especial de aglomerado subnormal; e outra, sobre
a condicdo do terreno, se € prdprio, cedido ou outra condicdo. Entretanto,
nao € possivel a partir dos dados coletados pelo IBGE ter as informacdes
necessarias sobre a possibilidade de urbanizar ou ndo o assentamento, como
problemas relativos a propriedade do terreno, ao local ocupado, a area ser de
risco ou a densidade ser muito alta. Também as condicdes de irregularidade e
clandestinidade ndo sdo passiveis de avaliacdo por dados censitarios, sendo

mensuraveis apenas a partir de informacoes levantadas pelas prefeituras.

I Segundo a Fundacdo Jodo Pinheiro (2006), dos componentes do déficit
habitacional 2005, as habitacdes precarias, que correspondem aos domicilios
improvisados e aos rusticos, sdo estimadas em 1.556.237 unidades, das quais
13,2% localizam-se nas regidoes metropolitanas. Observa-se que grande parte
dessas habitacdes encontra-se em areas rurais, onde correspondem 10,4% dos
domicilios. Em termos de Brasil, a maioria delas se concentra na Regido Nordeste

(53,1%), tanto em areas urbanas quanto rurais. I

_.I

O Perfil Municipal de 2001, divulgado pelo IBGE, mostra dados diversos

aos dados de favelas do Censo Demografico de 2000, indicando que 9,1% dos
municipios brasileiros possuem corticos, 32,1%, favelas, 24,4% tém problemas
com loteamentos clandestinos e 36,8%, com loteamentos irrequlares. Entre
0s mais de 5.500 municipios brasileiros, 23% (1.269) declaram ter favelas
(PASTERNAK, 2008).

A adocdo de um conceito mais abrangente de assentamentos precarios pela
Politica Nacional de Habitacédo, destacando as categorias mais representativas
do fendmeno da precarizacdo das condicdes habitacionais da populacdo
de baixa renda, amplia o reconhecimento dessa questdo em nivel nacional
e também municipal, de forma que este possa subsidiar acdes e politicas

publicas destinadas a essas areas.
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grada de

> Assentamentos

Um dos componentes da Politica Nacional de Habitacdo, o Programa de
Urbanizacdo Integrada de Assentamentos Precarios visa abranger acoes
diversas segundo as intervencdes demandadas pelo conjunto de tipologias de
assentamentos precarios de baixa renda, considerando sua complexidade e
diferenciacdo. Envolvendo varias dimensdes, tem por objetivo melhorar as
condicdes de habitabilidade nesses assentamentos e ampliar o acesso a moradia
digna da populacdo de baixa renda, em especial as familias na faixa de até
trés salarios minimos. O Caderno MCidades 4 - Habitacdo, apresenta aspectos,
objetivos e linhas de acdo relativos a Urbanizacdo, Regularizacao, e Integracio
urbana de assentamentos precarios.Acesse www.cidades.gov.br/secretarias-
nacionais/secretaria-de-habitacao/politica-nacional-de-habitacao/4PoliticaNa
cionalHabitacao.pdf

Sobre o Programa de Urbanizacdo, Regularizacao e Integracdo de Assentamentos

Precarios, ver: www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao I

_.I

Na auséncia de informacdes 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 condicdes para construir um cadastro de favelas, efou de
corticos, e/ou de loteamentos irregulares efou de conjuntos habitacionais degradados
(dependendo da existéncia ou da importancia desses tipos em cada realidade). Esse
cadastro, orientado para a construcdo de uma politica e de planos municipais de
habitacédo, devera incluir as informacdes necessarias para o planejamento adequado

das intervencdes. O item 6, a sequir, aborda esse tema com mais detalhes.

4. Calculo do déficit habitacional quantitativo e qualitativo: metodologia. l.
|

As estimativas mais recentes consideram, para o ano de 2005, um déficit total de 7.902.699 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 populacdo urbana 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 qualitativa,
relativo a inadequacdo da moradia em termos fundiarios, sanitarios, bem como de depreciacao,
adensamento excessivo e precariedade na infra-estrutura (agua, esgoto, coleta de lixo, energia
elétrica). Presente nas diversas configuracdes de assentamentos precarios, como favelas,
loteamentos irregulares ou clandestinos, corticos, conjuntos habitacionais ou prédios invadidos, o
déficit qualitativo abrange ainda outras caréncias, como a ma qualidade do transporte publico e a

auséncia do tratamento final dos residuos sélidos. s



As necessidades habitacionais qualitativas se diferenciam entre as regioes
brasileiras, tendo no Norte, Nordeste e Centro Oeste mais de 50% dos
domicilios urbanos permanentes com algum tipo de caréncia de infra-
estrutura e saneamento, sendo o total para o Brasil de 11.319.673 domicilios.
Este percentual diminui para 15% no Sudeste, onde siao mais expressivos o

adensamento excessivo e a depreciacdo da habitacao.

_.I

Tomando como referéncia a base de informacdes do IBGE (Censos e PNADs),
o déficit habitacional, englobando as situacdes que demandam uma politica
de provisdo habitacional, consiste no computo do déficit por reposicdo do
estoque, relativo aos domicilios rusticos, e do déficit por incremento do
estoque, contemplando os domicilios improvisados e a coabitacdo familiar,
correspondente a soma das familias conviventes e das que vivem em comodos
cedidos ou alugados.

Os quatro componentes do déficit habitacional, relativos aos domicilios
rusticos, improvisados, familias conviventes e comodos cedidos ou alugados,
sao calculados de maneira a se excluirem possiveis sobreposicoes entre eles,
procedendo-se assim, ao calculo do montante geral através do somatdrio dos

respectivos componentes.

_.l

Ressalta-se que o déficit aqui tratado nido deve ser tomado como referéncia I

imediata de uma demanda para o mercado habitacional, de oferta de novas unidades
prontas, uma vez que nio incorpora o componente da demanda demografica.

Para lembrar:

a definicdo dos componentes do déficit habitacional e da inadequacéo habitacional

encontra-se no item 2.

l._

Segundo a conceituacdo das variaveis de identificacdo de domicilios
particulares em situacdo de necessidade habitacional, o déficit habitacional
consiste na quantificacdo de trés situacdes possiveis: total de domicilios
particulares improvisados, desconsiderados aqueles nos quais reside mais
de uma familia; numero de domicilios particulares com mais de uma familia
residente e numero de domicilios particulares permanentes cujo tipo de

domicilio é comodo.
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DOMICILIOS IMPROVISADOS

VARIAVEL CENSO

SIGNIFICADO

v0201

DESCRICAO

Espécie do domicilio

Igual a 2

Conjunto de domicilios particulares.

v7402

Numero de componentes
da segunda familia

Igual a 0

Consideram-se apenas os domicilios
em que apenas reside uma familia.

DOMICILIOS COM FAMILIAS CONVIVENTES

SIGNIFICADO

VARIAVEL CENSO

v0201

DESCRICAO

Espécie do domicilio

Diferente de 3

Conjunto de domicilios particulares.

v7402

Numero de componentes
da segunda familia

Igual ou maior que 0

Consideram-se apenas os domicilios
em que reside mais de uma familia.

DOMICILIOS PARTICULARES PERMANENTES COMODO

VARIAVEL CENSO

DESCRICAO

SIGNIFICADO

Conjunto de domicilios improvisa-

v0201 Espécie do domicilio Igual a 1
dos.
Numero de componentes Consideram-se apenas os domicilios
v7402 . Igual a 0 . -
da segunda familia em que apenas reside uma familia.
Conjunto de domicilios particulares
v0202 Tipo do domicilio Igual a 3 ) L. p R
permanentes cujo tipo é comodo.
Conjunto de domicilios cuja
condicéo € alugado, cedido por
v0205 Condigdo do domicilio Igual a 3, 4, 5 0u 6 § g P

empregador, cedido de outra forma
ou outra condicdo de ocupacao.

Diante da supressao, no Censo de 2000, da variavel relativa aos materiais empregados
nas paredes externas do domicilio, base para classificacdo do domicilio rustico, a FJP
adotou um meétodo indireto para seu calculo. Dentre as variaveis analisadas, a presenca
ou ndo de banheiro no domicilio foi a que demonstrou maior correlacdo com os
domicilios rusticos, devendo ser observado que esse dado esta presente no quadro

relativo a inadequacdo habitacional.®

5. 0 célculo das necessidades habitacionais para municipios brasileiros esta disponivel em meio eletronico na publicacéo

FUNDACAOQ JOAO PINHEIRO. Déficit Habitacional no Brasil 2005. Belo Horizonte: Fundacio Jodo Pinheiro, 2005. 17



Ressalta-se ainda 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 trabalhar com o numero de familias de até trés salarios
minimos que pagam aluguel - denominado 6nus social com aluguel -, sendo 0 mesmo
apresentado em separado, ndo integrando 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% da renda. Cabe ainda ressaltar que ¢ nessa faixa de renda
que se concentra a populacdo 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 solucdes (ocupacgoes de terras, aquisicio de terreno
em loteamento irregular, etc.).

Computando as situacdes que demandam dentro da politica habitacional, um eixo
voltado as acdes de melhorias tanto nas condicdes de urbanizacao de onde se situa o
domicilio, quanto no interior da propria unidade, a inadequacao habitacional engloba
questdes relacionadas ao acesso a infra-estrutura - que podem ser de caréncia de
algum dos servicos basicos -, acrescidas dos domicilios que apresentem situacao
de adensamento excessivo, efou problemas de natureza fundiaria, e/ou alto grau de
depreciacao efou sem unidade sanitaria domiciliar exclusiva.

0O calculo do montante total da inadequacdo por infra-estrutura considera ndo o
somatorio, mas a condicdo de caréncia do domicilio em pelo menos uma condicao
de acesso aos quatro servicos basicos: iluminacdo, abastecimento de agua, instalacao
sanitariaou destinodo lixo. Aclassificacao na condicdo de carénciarefere-se aavaliacao
de graus diferenciados de acesso a estes servicos, nao havendo dupla contagem entre
eles, diferentemente do componente adensamento excessivo, que pode apresentar
duplicidade com as demais situacdes de inadequacdo, ja que avalia uma situacao
interna de dimensionamento do tamanho da unidade pelo numero 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. -
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Quanto a inadequacao:

Os domicilios carentes de infra-estrutura sio todos aqueles que ndo dispoem
de ao menos um dos seguintes servicos basicos: iluminacio elétrica, rede geral
de abastecimento de agua com canalizacdo interna, rede geral de esgotamento
sanitario ou fossa séptica e coleta de lixo.

0 adensamento excessivo ocorre quando o domicilio apresenta um niimero
médio de moradores superior a trés por dormitorio. O numero de dormitorios
corresponde ao total de comodos® que, em carater permanente, serviam de
dormitorio para os moradores do domicilio. Incluem-se ai os que assim sio
utilizados em funcéo de inexistir acomodacido adequada a essa finalidade. Para
o calculo do indicador foram considerados somente os membros da familia
principal, uma vez que as familias secundarias foram incorporadas ao déficit
habitacional.

A inadequacdo fundiaria refere-se aos casos em que pelo menos um dos
moradores do domicilio tem a propriedade da moradia, mas nido possui total ou
parcialmente, o terreno ou a fracao ideal do terreno.

A inexisténcia de unidade sanitaria domiciliar exclusiva define o domicilio que
nio dispoe de banheiro ou sanitario de uso exclusivo do domicilio.

A esses componentes soma-se ainda uma parcela de domicilios em funcdo
da depreciacdo dos imoveis, entretanto, a partir da base de dados disponiveis,
nio se torna possivel incorporar esse componente ao calculo das necessidades

habitacionais. Fonte: Fundacéo Jodo Pinheiro, 2006.

_.I

Caréncia

A caréncia por infra-estrutura € determinada segundo as caracteristicas de alguns
servicos nos domicilios particulares permanentes onde reside apenas uma familia. Quando
pelo menos um dos servicos avaliados apresentar caracteristica de caréncia, o domicilio

particular permanente € considerado carente. Os servicos considerados séo:

B__ 1. Abastecimento de agua outro que nio rede geral com canalizagcdo interna ou poco/
nascente na propriedade;

B___ 2. Auséncia de iluminacio elétrica;

B 3. Para as instalagGes sanitarias, considera-se carente o domicilio particular permanente
que, possuindo banheiro ou sanitario, o tipo de escoadouro € vala, rio, lago, mar ou
outro que nao seja fossa ou rede geral de esgoto ou pluvial;

B 4. Para a coleta de lixo, consideram-se carentes aqueles em que o lixo ndo € coletado

(diretamente ou através de cacamba de servigo de limpeza urbana).

6. Comodos sédo todos os compartimentos 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. Ndo sdo considerados os corredores, alpendres, varandas abertas e outros

compartimentos utilizados para fins ndo-residenciais, como garagens, depdsitos etc. ¥ 19



ABASTECIMENTO DE AGUA

VARIAVEL CENSO ~ DESCRIGAO SIGNIFICADO

Apenas os domicilios particulares
permanentes.

v0201 Espécie do domicilio Diferente de 3 e 2

Outra forma de abastecimento
v0207 Abastecimento de agua | Igual a 3 que n3o seja rede geral ou pogo/
nascente na propriedade.

Abastecimento de agua realizado
por meio de rede geral ou pogo/
nascente na propriedade, mas sem
canalizacdo interna.

v0208 Tipo de canalizagao Igual a 3

-

ILUMINACAO ELETRICA

VARIAVEL CENSO DESCRI(;AO SIGNIFICADO

Apenas os domicilios particulares
v0201 Espécie do domicilio Diferente de 3 e 2 P P
permanentes.
v0213 lluminagéo elétrica Igual a 2 Auséncia de iluminagéo elétrica.

INSTALACOES SANITARIAS

VARIAVEL CENSO DESCRI(;AO SIGNIFICADO
Apenas os domicilios particulares
v0201 Espécie do domicilio Diferente de 3 e 2 P P
permanentes.
v0209 Total de banheiros Maior que 0 Considera-se carente o domicilio
que, tendo banheiro ou sanitario,
v0210 Existéncia de sanitario | Igual a 1 tiver como escoadouro vala, rio,
lago mar ou outro escoadouro
v0211 Tipo de escoadouro Igual a 4,5 0u 6 que nio rede geral ou fossa.
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COLETA DE LIXO
VARIAVEL CENSO

v0201
URBANA

v1006

DESCRICAO

Espécie do domicilio

Situacéo do domicilio

VALOR

Diferente de 3 e 2

Diferente de 2

SIGNIFICADO

Apenas os domicilios particulares
permanentes.

Apenas os domicilios particulares
permanentes urbanos.

v0212

Destino do lixo

Diferente de 1 ou 2

Considera-se carente o domicilio
particular permanente urbano
em que o lixo nao for coletado
através de servico de coleta ou
cacamba de servico de coleta.

INEXISTENCIA DE INSTALAQf)ES SANITARIAS DOMICILIARES

VARIAVEL CENSO DESCRI(;AO SIGNIFICADO
Apenas os domicilios particulares
v0201 Espécie do domicilio Diferente de 3 e 2 P P
permanentes.
v0209 Total de banheiros Igual a 0 Considera-se carente o domicilio
que ndo tem banheiro ou
v0210 Existéncia de sanitario | Igual a 2 sanitario.

Adensamento excessivo m

Consiste no nimero de domicilios particulares permanentes urbanos que ndo sejam comodos, onde reside

apenas uma familia e que possuam um nimero médio de habitantes por dormitdrio superior a trés.

ADENSAMENTO EXCESSIVO

VARIAVEL CENSO DESCRICAQ SIGNIFICADO
Apenas os domicilios particulares
v0201 Espécie do domicilio | Diferente de 3 e 2 P P
permanentes.
Nio considera os domicilios forma-
v0202 Tipo do domicilio Diferente de 3 .
dos por comodos.
Considerados apenas os domicilios
v1006 Situagdo do domicilio | Diferente de 2 (=1) . N P
em situacdo urbana.
Numero de
! Considerados apenas os domicilios
v7402 componentes da Igual a 0 ) . .
. em que so reside uma familia.
familia 2
Numero de moradores i Domicilio com adensamento exces-
v7204 L Maior que 3 .
por dormitario sivo de pessoas.
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Além das situacdes de inadequacio por infra-estrutura, acrescidas
:...é inadequacdo por adensamento domiciliar excessivo, e a inadequagao
por auséncia de instalacdes sanitarias internas, o dimensionamento da
inadequacdo habitacional inclui ainda o item relativo a inadequagao
fundiaria urbana, traduzindo a situacdo de familias que possuem
moradias proprias construidas em terrenos pertencentes a outrem
(que ndo residem no domicilio). Esse componente, que aponta para
a necessidade de politicas de reqularizacdo fundiaria, de um lado, e
de democratizacao do acesso a terra associado a politica de provisao
habitacional, de outro, é baseado na apuracao da variavel condicdo da
ocupacao, tratado no Censo do IBGE pela nao propriedade do terreno
em que se situa o domicilio. Outro elemento também considerado pela
Fundacdo Jodo Pinheiro diz respeito a inadequacdo por depreciacao,
correspondendo a parcela do estoque de moradias com elevado tempo
de utilizacdo e sem manutencdo adequada. Para esse componente, no

entanto, ndo existem informacdes adequadas em nivel nacional.

Como ja citado no item 2, os dados das PNADs ndo permitem desagregacéo
maior do que Estados e Regioes Metropolitanas. No entanto, o calculo das
necessidades habitacionais por municipio depende do censo demografico,
concebido e aplicado na forma de dois questionarios, um mais genérico,
para todos os domicilios do pais, e outro mais detalhado, utilizado sobre uma
amostra, que no ultimo recenseamento foi de 10% do total de domicilios.
De maneira geral, os setores censitarios sdo 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 regionalizacdes existentes. No caso do
Censo de 2000, o IBGE construiu um conjunto de areas, como agregacio
de setores censitarios, denominadas de Areas de Expansio Demografica
(AEDs) que sio as unidades minimas a serem utilizadas para que se possam
ser computadas as informacgdes mais detalhadas, referentes a amostra.
Cabe ainda destacar que todos os componentes relativos ao déficit e a
inadequacdo habitacional também sdo calculados para o universo de

domicilios dos setores de aglomerados subnormais.

_.I

N 22



5. Novas metodologias para o calculo da precariedade habitacional. l.
M

A realizacdo de estimativas quanto a caracterizacdo e mensuracao da populacéo residente
em assentamentos precarios no pais € de grande relevancia para a elaboracdo de politicas
publicas que permitam o adequado enfrentamento da questao habitacional. Diante de desafios
como a inexisténcia de dados nacionais que apontem claramente para a situacao, de forma a
dimensiona-la e localiza-la 0 mais proximo possivel a realidade, observa-se que a constituicao
de um conjunto de informacdes relativo a esses assentamentos depende tanto no nivel federal
quanto do nivel municipal. O primeiro deve atuar na construcdo de incentivos e da padronizacao
conceitual, de forma que sejam constituidas informacdes comparaveis, para que o segundo
possa constituir informacdes desagregadas e de detalhe, atualizando-as periodicamente.

Comoobjetivodeauxiliaraproducdodeinformacdesque permitamampliaroconhecimento
quanto aos assentamentos precarios no ambito nacional, o Centro de Estudos da Metrdpole
do Centro Brasileiro de Andlise e Planejamento - CEM/Cebrap desenvolveu uma metodologia
potencialmente aplicavel aos nucleos urbanos. Sua aplicacdo pode também representar
uma primeira aproximacao da delimitacao espacial dessas ocupag¢des, comparando-se as
informacdes geograficas levantadas pelas prefeituras com os setores censitarios do IBGE,

para posterior checagem na esfera local, através de vistorias de campo.

Considerando as limitacdes existentes em nivel nacional, em que os dados
relativos aos setores subnormais tendem a subestimacdo, conforme visto no
item 3, e também as limitacdes em nivel local, com auséncia ou fragilidade de
informacoes, geralmente nao atualizadas e construidas em bases cartograficas de
baixa qualidade; observa-se que a elaboracdo de estimativas mais aproximadas &
realidade dos assentamentos precarios no pais envolve ndo apenas a obtencio de
dados, mas a construcdo institucional nas administracdes municipais de sistemas
permanentes de coleta e atualizacdo de informacgées que possam garantir a

realizacdo desse trabalho. I

_.I

No caso de prefeituras que dispdem de cartografias eletronicas de favelas e
loteamentos, pode-se lancar mdo de estratégias como a utilizacdo de ferramentas
de geoprocessamento a fim de superpor estas cartografias as censitarias, de maneira
a produzir estimativas populacionais e caracterizagdes sociais dos moradores. Em
outras situagdes, como quando existem fotos aéreas recentes, ou ainda imagens
de satélite, algumas administracdes tém lancado mao de sua interpretacao, assim

l..: como da investiga¢do da variacdo das densidades demograficas, para a construcgdo de

estimativas. Entretanto, a existéncia dessas possibilidades em apenas uma pequena
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g Parte dos municipios brasileiros ndo permite a construcdo de estimativas abrangentes

relativas aos assentamentos precarios em nivel nacional, que sejam confiaveis e
padronizadas, além de viaveis financeira e operacionalmente.

Partindo-se da unicainformacaodisponivel 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
caracteristicas 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 populagao 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,
¢ possivel identificar, em um primeiro momento, as demais areas 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 func¢do da diversidade dos municipios em termos
de porte populacional, localizacdo geografica e caracteristicas socioecondmicas.
Para tanto, foram adotados 0s 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 numero de aglomerados subnormais era considerado insuficiente
para a analise; € os municipios foram agrupados respeitando-se a Unidade da
Federacao 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
aqueles classificados como NE, os que mais se assemelham aos do tipo subnormal,
segundo as variaveis socioecondmicas, demograficas e de caracteristicas habitacionais.
Esse subconjunto de setores, acrescido do subconjunto de subnormais, constitui uma
aproximacao do universo dos assentamentos precarios naquele municipio. E possivel
ainda realizar a quantificacdo de moradores em tais assentamentos e mapea-1os, o
que viabiliza o trabalho de campo subseqliente para afericdo da consisténcia dos
procedimentos adotados.

O método apresenta algumas limitacdes, relacionadas a impossibilidade de
desagregacdo da informacao para escalas inferiores as dos setores censitarios, como
também a indicacdo da existéncia da precariedade socio-habitacional sem, contudo,
especificar que tipo de problema esta envolvido. Essas informacgdes s6 poderao ser
obtidas através de trabalhos complementares dos governos locais, como vistorias de

campo e analise de documentacao.
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O desenvolvimento dessa metodologia representa um importante passo para
a criacdo de um conjunto de informagdes com abrangéncia nacional que propicie
um diagndstico da precariedade urbana e habitacional no pais. Constitui, ainda, um
instrumento para a construcdo de critérios e prioridades que balizem as decisdes
relativas ao desenho e planejamento de politicas habitacionais e urbanas nacionais,
assim como ao planejamento e a implementacdo 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 Informacdes Geograficas (SIG), constituem a base para que
as prefeituras complementem as informacdes referentes aos assentamentos precarios,

aprimorando o processo de caracterizacdo e mensuracdo dessas areas.
"

=

Nas regides metropolitanas e maiores cidades do pais, mais de
12,4 milhdes de brasileiros vivem em areas com caréncias sociais e
infra-estrutura precaria, conforme o calculo que inclui os setores
censitarios chamados de aglomerados subnormais, como definidos
no IBGE, e de assentamentos precarios, localizados em nova pesquisa
feita pelo CEM/Cebrap, a pedido da Secretaria de Habitacio
do Ministério das Cidades. O estudo analisou 561 municipios,
considerando todas as cidades das regides metropolitanas e os
municipios com mais de 150 mil habitantes. Os assentamentos
precarios totalizaram 6.880 setores censitarios, além dos 7.696
setores classificados pelo IBGE como subnormais.

O estudoincluiu ainda a elaboracdo de 371 cartografias municipais
de setores censitarios, para um subconjunto escolhido de municipios,
de modo a delimitar estimativamente os assentamentos precarios e
descrever padroes e dindmicas espaciais inter e intramunicipais.

Para maiores informacdes do estudo e da metodologia
desenvolvida, ver: Assentamentos Precarios no Brasil Urbano.
Centro de Estudos da Metrdpole/Centro Brasileiro de Analise e
Planejamento - CEM/Cebrap, Secretaria Nacional de Habitacio/
Ministério das Cidades, 2007. Disponivel em: www.cidades.gov.br/

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

_.I
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6. Orientacdo para dimensionamento e caracterizacio de assentamentos
j precarios no nivel municipal.

n

A caracterizacdo dos assentamentos precarios € importante para um melhor dimensionamento
dessas ocupacdes no pais, permitindo uma visao mais real e abrangente da situacdo, sendo
fundamental para subsidiar o planejamento de acdes especificas do eixo da politica habitacional
dirigido a urbanizacdo e integracdo urbana. Conforme a Politica Nacional de Habitacdo, essa
caracterizacdo deve considerar as trés tipologias tradicionalmente utilizadas pelas politicas publicas
- corticos, favelas e loteamentos irrequlares de periferia -, bem como o0s conjuntos habitacionais
produzidos pela esfera governamental que se acham em situacdo de irregularidade ou de degradacéo,
adequando-se de maneira a abranger a diversidade de assentamentos assemelhados que marca a

precariedade habitacional no pais.

Quais as tipologias predominantes de assentamentos
precarios que existem em sua cidade?De que maneira
vocé poderia caracteriza-las? I

_.I

Observa-se que apesar da implementacdo de politicas publicas destinadas aos
assentamentos precarios em grandes cidades brasileiras nos ultimos anos, estas ndo dispdem
de cadastros que possam fornecer dados confiaveis acerca dessas ocupacdes. A falta de
informacdes consolidadas que permitam dimensionar a totalidade desses assentamentos,
bem como suas caracteristicas e particularidades, denota, entre outros aspectos, que o
uso das tipologias tradicionais acarreta dificuldades para uma mensurac¢do abrangente do
fendbmeno na escala nacional.

Dentre as condigdes relacionadas a cada tipo de assentamento, podem ser citadas algumas
que contribuem para dificultar sua identificacdo por meio da utilizacdo das tipologias
tradicionais efou sua aplicagdo como categorias nacionais, a saber: os corticos - tipologia
ainda presente nas grandes cidades que, caracterizada como moradia de um unico comodo,
se disseminou na ocupacdo de imoveis abandonados, nas favelas, bem como nos loteamentos
de periferia; as favelas - contemplam uma diversidade de nomenclaturas regionais, de formas
de acesso a terra e de morfologias e condicoes da moradia; os loteamentos irregulares- a
questdo fundiaria abrange diferentes formas de irregularidade, incluindo a ocupagao das areas
destinadas aos equipamentos publicos e as areas verdes por favelas ou por lotes irregulares;
e os conjuntos habitacionais degradados - apresentam areas parcialmente ocupadas por

favelas, além de problemas diversos relacionados a infra-estrutura.



=

Evidencia-se que a questdo da urbanizacao e integracdo urbana refere-se aos
assentamentos precarios que envolvem areas da cidade com aglomerados de
habitacdes precarias, como no caso das favelas, dos loteamentos irregulares de
baixa renda, dos conjuntos degradados e assemelhados, cuja ocupacao caracteriza-
se em maior ou menor grau pela auséncia ou precariedade da infra-estrutura,
pela irreqularidade fundiaria, como também pela inadequacdo das unidades
habitacionais e dos terrenos onde estdo situadas. Ressalta-se que para esses
assentamentos, numericamente mais expressivos, a Politica Nacional de Habitacao
tem como proposta a Urbanizacdo Integrada.

Dependendodaatuacdointegradados trésniveisde governo,odimensionamento
dos assentamentos precarios no pais requer ajustes metodoldgicos e a criacdo
de uma sistematizacdo de dados padronizados que possam ser mensuraveis e
comparaveis em relacdo as diversas realidades brasileiras.

As limitacOes existentes em relacdo a um reconhecimento mais proximo a
realidade dos assentamentos precarios apontam para algumas questdes, como no
caso dos dados do IBGE, em que se tem um sub-dimensionamento do universo
das favelas e a auséncia de informacdes que identifiqguem as demais tipologias
de assentamentos precarios, conforme citado anteriormente. Em relacdo a
metodologia da Fundacao Jodo Pinheiro, apesar de seus avancos, ndo se teve
resolvida a mensuracdo dos assentamentos, uma vez que um mesmo domicilio
pode ser considerado inadequado em funcdo do ndo atendimento a diferentes

variaveis, inviabilizando, assim, a totalizacdo desses domicilios.

Para uma melhor compreensao do tema, recomenda-se
voltar aos itens 2 e 4, revisando o conteudo apresentado. I

_.I

Como ja dito anteriormente, uma aproximacdo um pouco mais efetiva da

realidade foi desenvolvida no estudo elaborado pelo Centro de Estudos da Metropole/
Centro Brasileiro de Analise e Planejamento (CEM/Cebrap). Construiu-se, a partir
do método adotado, uma delimitacdo de outros setores classificados no censo do
IBGE como normais, que, por suas caracteristicas similares aos setores subnormais,
foram identificados como assentamentos precarios. Os resultados apontaram para a
existéncia de um quantitativo populacional significativamente maior de residentes
em assentamentos precarios do que o considerado anteriormente, relativo aos

aglomerados subnormais.
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Para recordar a metodologia desenvolvida pelo CEM/Cebrap,

ver item 5 da Apostila. Sobre o estudo para o Ministério das

Cidades consulte: Assentamentos Precarios no Brasil Urbano.

Centro de Estudos da Metropole/Centro Brasileiro de Analise e

Planejamento - CEM/Cebrap, Secretaria Nacional de Habitacédo/

Ministério

das Cidades, 2007. Disponivel em: www.cidades.gov.

br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/biblioteca. I

k-
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Destaca-se que o detalhamento da categoria assentamentos precarios, a ser
desenvolvido pelos governos regionais e locais, deve ser balizado por critérios
comparaveis nacionalmente, a fim de possibilitar que seus resultados sejam
trabalhados de forma integrada, observando as necessidades de planejamento
e implementacdo do Programa Nacional de Urbanizacdo Integrada de
Assentamentos Precarios. Tais necessidades abrangem a mensuracdo, o
reconhecimento e o monitoramento referente aos assentamentos precarios,
em nivel nacional, permitindo a afericao dos resultados da referida politica;
o dimensionamento dos recursos e fontes demandados para as intervencdes
relativas a concretizacao da politica. No entanto ¢ também fundamental que,
preservada a comparabilidade, seja feita a adequacao das categorias propostas
as diversidades regionais e locais, decorrente da participagdo dos trés niveis de
governo, bem como da sociedade civil, na implementacdo da politica.

Mediante as dificuldades apresentadas quanto ao dimensionamento e a
caracterizagdo dos assentamentos precarios, faz-se necessario um novo recurso
metodologico, a ser trabalhado em nivel regional e local, dirigido a definicdo
de critérios relativos ao detalhamento dos assentamentos precarios, segundo o
tipo e grau de precariedade ou inadequacgao a ser enfrentado. Busca-se, dessa
forma, instrumentalizar os municipios com orientagdes que possam contribuir
para o planejamento de suas politicas urbanas e habitacionais.

Do ponto de vista metodoldgico, tem-se por pressuposto que os critérios
para a caracterizacdo dos assentamentos precarios devem ter correspondéncia
com as categorias de intervencdo e que estas, por sua vez, sao definidas em
funcao da lacuna entre as caracteristicas do assentamento e o conceito de
moradia digna. Assim, a partir do tipo e grau de precariedade ou inadequacao
do assentamento, o objetivo das intervencdes de urbanizacao e de integracdo
urbana é o de garantir um patamar basico de qualidade habitacional e

urbana, considerando a erradicacao das situacdes de risco; a implantacao de
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infra-estrutura basica, priorizando o saneamento ambiental; a ampliacdo da
mobilidade e do acesso aos diversos equipamentos urbanos; a adequacao da
unidade habitacional; a regularizacdo fundiaria; e, ainda, as a¢ées relativas a
inclusdo social de seus moradores. A caracterizacao dos assentamentos deve,
entdo, ser pautada por essas varidveis, permitindo a identificacao do que falta
para que seja atingido o patamar basico acima descrito, definindo, desse modo,
o tipo de intervencao a ser implementado no assentamento.

A partir desses pressupostos, a Secretaria Nacional da Habitagao do Ministério
das Cidades’ sugere uma classificacdo sequndo categorias de intervencdo que
podem ser assim definidas: realocacdo ou reassentamento - remocéo para
outro terreno, fora do perimetro da area de intervencao; remanejamento
ou relocacdo - reconstrucdo da unidade no mesmo perimetro da favela ou
assentamento precario que esta sendo urbanizado; urbanizacao complexa -
alto indice de remocdes (média de 20% ou mais), requerendo a necessidade de
tecnologias ndo convencionais e/ou obras especiais, tais como canalizagio de
corregos, contencdo de encostas, etc.; e urbanizacéo (simples) - possibilidade
de tecnologias convencionais nas obras e indice baixo de remocées (até 5%).

As categorias apresentadas visam apoiar o trabalho necessario de
identificacdo, levantamento de informacdes, mapeamento e monitoramento
dos assentamentos precarios em cada cidade, a fim de possibilitar a montagem
de um cadastro nacional que permita obter a totalizacdo dos resultados de
todas as cidades, com atualizacao permanente.

Para a realizacdo desse trabalho, varias metodologias vém sendo
desenvolvidas. A escolha do melhor método depende do tamanho do municipio,
da complexidade da situacao e também dos recursos disponiveis. No caso de
cidades menores, técnicos que conhecam bem a cidade podem identificar
claramente os assentamentos precarios através de fotos aéreas ou de imagens
de satélite. Mas é sempre conveniente a realizacdo de trabalhos de campo de
forma a conferir se a interpretacao das imagens corresponde a realidade.

Uma vez identificados os assentamentos e com algumas informacdes ja
podendo ser aferidas através do prdprio levantamento, pode ser feito um
cruzamento das imagens com a distribuicdo dos setores censitarios definidos
pelo IBGE, conseguindo-se através deste expediente, tracar o perfil socio-
demografico da populacdo residente. Qutras informacdes dependem de
pesquisa de campo, seja através da observacdo dos técnicos, seja através de

questionarios ou entrevistas.

7. Ministério das Cidades | Secretaria Nacional de Habitacdo. Nota Técnica n. 02/2008.

ANCONA, A.L. Caracterizacao dos Assentamentos Precarios e Tipologias de Intervencao.
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0 mais importante ¢ montar uma base de dados, a partir das informacoes e
dos recursos disponiveis, que seja passivel de atualizagdo com baixo custo e que
possa fornecer informacdes adequadas para o planejamento das intervencdes
futuras. Um detalhamento das informacdes necessarias e das possibilidades de
concretiza-las vai ser apresentado na disciplina 5.

Cabe ainda destacar que as intervencdes relativas ao Programa Nacional de
Urbanizacao Integrada de Assentamentos Precarios, sequndo a Politica Nacional
de Habitacdo, compreendem trés eixos de acdo, ou componentes basicos: (i)
obras de urbanizacado e apoio a melhorias habitacionais, com a provisao de novas
unidades no caso de realocagdo ou reassentamento; (i) regularizacao fundiaria
dos assentamentos; e (iii) trabalho social, a fim de garantir a participacdo e a
inclusdo social das comunidades beneficiadas. Os conteudos dessas intervencdes

serdo abordados de forma detalhada posteriormente no Curso. . ]
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