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Nota técnica: Habitacdo

RESPOSTAS AS QUESTOES COLOCADAS PELO MPOG RELATIVAMENTE A NOTA TECNICA
HABITACAO

CENARIO INERCIAL: “DO NOTHING”

Nao se pode utilizar a expressdo “do nothing” ja que, a partir de 2004, o governo federal inicia um
processo de ampliar o investimento em habitagdo no Brasil, seja por meio do financiamento privado
- recursos SBPE regulados pelo Banco Central — seja por meio do FGTS que teve seu orgamento
crescentemente ampliado a partir daquele ano (resolugdo n. 460 do CC FGTS), seja ainda por
recursos do OGU também ampliados a partir de 2005 (Aprovagao da lei do FNHIS).

O PAC - Plano de Aceleragao do Crescimento, anunciado pelo Governo Federal no inicio de 2007,
representa nada mais, nada menos do que essa tendéncia de ampliagdo de recursos para o
financiamento habitacional, quando prevé o investimento de R$ 106 bilhGes, apenas para habitagao.

No entanto, a manutengdo desse padrdo de investimento relne recursos insuficientes como
mostram nossos calculos, para atender o déficit e a demanda futura, concentrados na populagéo
cujos rendimentos estdo abaixo de 5 s.m.

Apenas para dar uma ordem de grandeza vamos tomar o periodo de tempo de 20 anos, entre 2007
e 2027 e estimar o impacto dos recursos aplicados dirigidos para essa faixa da populagéo,
mantendo esse padrdo de investimento. Devemos somar

e R$1,8 bilhdes dos subsidios do FGTS (Resoluggo n. 460 do Conselho Curador do
FGTS)

e R$ 1,0 bilhdo do FNHIS - recursos do OGU para o Fundo Nacional de Habitag&o
de Interesse Social

R$ 1,0 bilh&o oriundo da contrapartida de estados e municipios
R$ 1,0 bilhdo de outras fontes (PAR, FDS, PSH, efc.)

O que totaliza R$ 4,8 bilhdes x 20 anos = R$ 96 bilhdes.

Para atender as necessidades atuais e futuras da populagdo cujos rendimentos
estao situados entre 0 e 5 s.m. (admite-se que o mercado privado ira responder as
demais faixas de renda), nossos calculos apresentaram os seguintes resultados:

o Déficit habitacional acumulado até 2004 - R$ 137.199 bilhGes

« Demanda demogréfica de 2005 a 2027 - R$ 207 185 bilhdes
» Inadequacdo domiciliar e caréncia de infra-estrutura — R$ 106.646 bilhdes.
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A soma total é igual a R$ 451.030 bilhdes, ou seja, ainda que o Governo Federal esteja
implementando um programa que tenta reverter a orientagdo de baixissimo investimento em
habitagcdo que predominou durante os anos 1990, o cenario futuro ainda & de crescimento de
favelas ou da cidade informal.

Os caleulos aqui feitos adotaram tendéncias observadas pelo IBGE: desaceleragéo do processo de
migragdo rural urbano, queda da natalidade, diminuicdo do numero de pessoas por domicilio.
Considerou ainda valores diferentes do custo das moradias nas diferentes regides ou cidades.Em
relagdo ao cruzamento entre renda e populagdo, os célculos aqui apresentados incorporaram uma
tendéncia otimista: 50% das familias de rendimentos até 1 s.m. passardo para a faixa seguinte, 1 a
3 s. m.. Da mesma forma 50% dos que estdo entre 1 e 3 s.m. passarao para a faixa entre 3 e 5 s.m.
Os calculos aqui apresentados ndo foram pessimistas, portanto. Mas deixaram de considerar um
grande nimero de variaveis cuja definicdo € bastante problematica: variagdo na produtividade da
construgéo e, portanto, no custo das moradias, variagdo no prego da terra que pode aumentar ou
diminuir, dependendo de varios fatores, deterioragéo do quadro construido nos anos 70, efc.

O cenario inercial a partir da manutengdo desse padréo de crescimento pode ser encontrado nos
numeros das tabelas que apresentam o déficit acumulado até 2004 e as necessidades colocadas
pelas projegoes futuras.

Refizemos os calculos tomando como cenario futuro limite o ano de 2027. O déficit acumulado se
refere ao ano de 2004. Notem que para determinados calculos partimos da base de 2000 ja que ndo
dispomos de determinadas informagBes desagregadas por municipios apés esse Censo. Inserimos
as tabelas refeitas bem como o item 3 no corpo do trabalho j& apresentado modificando-o, portanto.
Em resumo, como resposta a esta questdo sugerimos consultar os capitulos 3 e 4 da Nota Técnica.
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1. ESTUDOS SOBRE O TEMA DA HABITACAQ: ASPECTOS TEORICOS E METODOLOGICOS
No inicio deste trabalho, queremos chamar atengdo para uma questdo de ordem metodoldgica que
consiste no estreitamento do campo das pesquisas e produgdo académica sobre o tema da
habitag3o no Brasil, dominadas principalmente pelas abordagens do consumo - déficit, caréncia, ma
qualidade, formas de ocupagao - e da politica habitacional praficada pelo Estado.

Se essa produgdo intelectual confribuiu para o conhecimento da situagdo de precariedade
habitacional existente e dos desvios das politicas publicas para sanar a caréncia das camadas mais
pobres da populago, ela ndo contribuiu para desvendar uma leitura mais ampla sobre a produgao
da habitagdo ou mais propriamente da estrutura de provisdao de habitacao, dos interesses e
agentes a ela relacionados. '

De fato, 0 tema da segregac3o e da caréncia habitacional tem sido bem desenvolvido tanto nas
analises dos planos haussmanianos de reformas urbanas implementados no comego do século XX,
passando pelas andlises da moradia e condigdes de vida da classe trabalhadora no Brasil industrial
até chegar nas dramaficas condigdes de desemprego e favelizagdo caracteristicas da chamada era
da globalizagao.

As reformas urbanas que pretenderam dar as cidades brasileiras, na Republica recém proclamada,
a imagem de progresso & modernidade visavam afastar o fantasma da presenca da escravidéo
recente deslocando populagdes pobres de areas centrais e recuperar espagos para 0 mercado
imobiliario. Estudos com esse senfido foram desenvolvidos, dentre outros autores por ANDRADE,
1992; SEVSENKO, 1984, LEME, 1999.

Os cortigos como formz prioritana (e privada) de moradia da massa trabalhadora pobre no inicio do
século XX foram analisados por VAZ, 1986; REIS, 1994; RIBEIRO, 1936, VILLACA,1999,
BONDUKI, 1994; KOHARA e CARICARI, 2006; PICCINI, 1999 entre outros.

Os estudos sobre a reproducao da classe operaria ou proletariado urbano que incluiram a formagéo
da periferia com o fransporte sobre rodas, a autoconstrugdo, os loteamentos ilegais, a partir dos
anos 1940 foram feitas por BONDUKI e ROLNIK, 1979; BOGUS, 1981; VALLADARES, 1980; IBAM,
1987; MARICATO, 1979; MAUTNER, 1991. Estudos mais recentes abordam novas formas de
segregagao socio-espacial da populagao, como crescentes nucleos de pobreza nas areas centrais

'"A estrutura de proviséo de habitagdo descreve um processo histérico dado destinado a prover e reproduzir a entidade
flsica casa, focalizando os agentes sociais essenciais a esse processo e a relagdo entre eles.” (BALL 1986, p. 158).
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abandonadas pelo capital imobilidrio, e condominios fechados de alta renda na periferia, e
caracteristicas socio-econdmicas da populagao moradora dos nucleos urbanos mais distantes das
areas centrais, retratando uma heterogeneidade na periferia, como MARQUES e TORRES, 2005;
CALDEIRA, 2000.

Finalmente, o impacto da reestruturagéo produtiva capitalista e das politicas neo liberais ampliando
enormemente a precariedade habitacional e urbana foi estudado por MARICATO in DAVIS, 2006;
MARICATO e TANAKA, 2006; RIBEIRO, 1996.

As analises das politicas publicas de habitagdo engendradas pelo Estado permitiram o
desvendamento do seu cardter como agente ativo do processo de segregacao territorial,
estruturagdo e consolidagdo do mercado imobiliario privado, aprofundamento da concentragéo da
renda e portanto da excluséo social. Elas foram desenvolvidas por AZEVEDO e ANDRADE 1982,
MARICATO, 1987 e 1998; BOLLAFI, 1975; ARRETCHE, 1994; DRAIBE, 1994.

Apesar do niimero significativo de estudos criticos sobre o assunto & notavel o desconhecimento do
quadro geral da produg&o e distribuigdo da habitagéo (que estamos denominando provis&o) formado
pelas diversas tipologias resultantes de diferentes amranjos entre: o financiamento, a construgao, a
promogao, a comercializagao , a participagéo da forga de trabalho e o lugar ocupado pela terra no
contexto da regulagdo instituida (e praticada de forma discriminatoria) pela legislagao de uso e
ocupagéo do solo que inclui ainda os conflitos sociais. Toda familia precisa de uma moradia. Todos
moram em algum lugar, ainda que seja numa mans&o em condominio fechado ou num barraco sob
um viaduto. O estoque de moradias é resultante dos diferentes arranjos existentes no interior do
conjunto formado pelo mercado privado, pela promogdo publica e pela promogao informal (o que
inclui zinda arranjos mistos) em diferentes situagdes histéricas de uma dada sociedade . A estrutura
de provisao de moradias se refere a construgdo, manutengdo e distribuicdo desse estoque € ele se
forma 2 parfir de diversas formas de provisdo de habitagdo: a promogdo privada de casas,
apartamentos ou loteamentos, a promog3o publica de casas ou apariamentos, a autoconstrugao no
lote irregular ou na favela, entre outras. Apenas essa abordagem ampla, que foma a moradia como
um produto social e historico, pode explicar o desaparecimento de certas formas de provisao em
algumas cidades. E o caso das vilas populares ou cameira de pequenos sobrados, resultantes da
ag30 de um pequeno promotor, nas primeiras décadas do século XX, nas cidades de Rio de Janeiro
e S3o Paulo que desapareceram na segunda metade do século. (RIBEIRO, 1996)
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Figura 1: Fotos de rengue de scbrados geminados no Bras, Bairro operario do inicio do século XX, S&o Paulo

—

Fante: LabHab, 2004

Produtos semelhantes podem resultar de diferentes formas de produgdo da moradia. Uma casa de
alvenaria em uma favela pode parecer idéntica a uma casa de alvenaria em um loteamento irregular
mas a participacdo do componente terra €, em geral, muito diferente: num caso a terra é invadida e
no outro ela & comprada. A condigao juridica é diferente embora possa apresentar muitas variantes
dependendo da condigdo de propriedade da terra.

As diversas formas de provis@o da moradia (0 que inclui evidentemente o aluguel) constituem um
conjunto continuo e interdependente: se 0 mercado & muito restrito as camadas de mais altas
rendas e o investimento publico &€ escasso, a produgdo informal se amplia pois como ja foi
destacado: todos moram em algum lugar. A abordagem da promogdo publica ou das politicas
publicas, isoladamente, como € tradico em nosso meio académico, perde a compreenséo sobre
sua insercdo nessa estrutura geral a que nos referimos prejudicando a compreensdo da realidade e
a formulagdo de propostas. Como veremos adiante ndo h& como responder as demandas de
moradia da populagao de baixa renda (ainda que exista interesse governamental) se 0 mercado néo
responde as necessidades da classe média.

A precariedade das pesquisas na area de habitagdo ndo se esgota nessa auséncia de uma viso de
conjunto mas, na medida em que ignoram a proviséo (produgao e distribuigdo) ainda que de uma
forma especifica de moradia, incorrem em muitas falhas. Na bibliografia existente é freqiiente o
estudo da técnica abstrair a organizacdo e o processo de trabalho como elementos centrais da
tecnologia. Raros s&o os estudos que tem como objeto o urbano, a habitagdo, o financiamento e 2
terra, incorporarem o tema da construg@io em seu escopo. E muito comum estudos sobre o urbano
ignorarem a construgdo, portanto ignorarem a relagdo entre capital (fixo e variavel) € o processo de
rabalho (PEREIRA e outros 1987). E € notavel ainda como a pratica do planejamento urbano
pretende controlar as cidades pela regulagdo legal desconhecendo a relagdo ou disputa entre 0s
wwros. os lucros, os salarios e a renda fundiaria na producdo social do espago. A pratica do

11
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urbanismo & profundamente ideologica e fregiientemente ignora os conflitos presentes na produgao
da cidade. (ARANTES e outros, 2000)

Da mesma forma & muito comum estudos sobre tecnologia da construggo ignorarem o papel da
terra e da renda fundiaria na determinagdo do atraso na construgdo civil assim como também
ignoram o processo de trabalho. (VARGAS, 1983) A tradi¢&o escravista e de profundo desrespeito
com o frabalho manual que marca a histéria do Brasil explica como o ensino e as pesquisas na area
de engenharia abstraem as relagdes de trabalho dos estudos sobre tecnologia. Ha muito de
ideoldgico e pouco de cientifico em boa parte dessa produgdo académica tambem.

O processo de frabalho na construgdo, grande ausente na produgdo intelectual brasileira sobre
nosso tema, & considerado a chave para a compreensdo dos processos de producdo do ambiente
construido pelos participantes da BISS - Bartlett International Summer School que e
predominantemente européia. E reaimente surpreendente que um setor que absorve historicamente
6% da PEA e que é responsavel por 13,5% do PIB nacional (relativo ao setor da construbusiness,
sendo 8% da construgéio propriamente dita)? esteja ausente da maior parte dos trabalhos sobre o
urbano e a habitagdo. Em particular, & notavel a auséncia do tema do trabalho na construgao nos
estudos sobre tecnologia como ja foi mencionado.’

1.1 HABITAGAQ, CONFLITOS E ESTADO

O papel do Estado é evidentemente central nesse processo e € a ele que sao dirigidas a maior parte
dos estudos e pesquisas. Ele pode participar diretamente da produc3o, como também pode
financiar e contratar a construgdo. O Estado & ainda, em geral, 0 agente regulador da terra, das
relagdes trabalhistas, das regras do financiamento privado. Ele pode promover a implantagdo da
infra-estrutura & abrir noves espagos para o invesiimento imobiliario privado em acordo com
proprietarios de tema. A consirug3o de novas centralidades urbanas, como resultado de um pacto
entre o capital imobilidrio e a2 aplicagdo dos fundos puablicos, tem tambem sua face simbdlica,
marcada pelo luxo e dising3o, gue ocome em praticamente todas as grandes cidades.

A atuacZo do Estado vai responder 20 nivel dos confiifos existentes correspondestes aos diversos
interesses em jogo na disputa pelos ganhos ja citados: salarios, rendas, juros e lucros, da qual

? Ministério do Densevolvimento, Inddstria e Comércio Exterior
* Os exemplos que fogem apenas confirmam a regra: VARGAS, 1983, MAUTNER, 1891, TAVARES, 1989, CASTRO,
1997, OSEKI, 1982, VALLADARES, 1980, MARICATO, 1984, RIBEIRO, 1996.

12
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participam inclusive os usuarios de classe média ou até de baixa renda, enquanto proprietarios
privados que também se apropriam alguma renda com a valorizagdo de seus imoveis. Essas lutas e
conflitos definirdo as mudangas ou ndo na estrutura de provisdo da habitaggo.*

Além de Ball (1978, 1986, 1981), outro autor que adota uma visdo menos determinista e
economicista sobre a producao do espago enfatizando a esfera da politica & David Harvey para
quem a produg3o do espago exigido por necessidades da sociedade capitalista ndo se da sem
tensdes e contradigdes que geram fortes conflitos e tendéncias que se confrontam. (HARVEY,
1982) Para o autor os principais confiitos que emergem nesse processo envolvem:

*..1) uma facgéo do capital que procura a apropriagdo da renda, quer diretamente (como os
proprietérios de terra, as empresas imobiliarias efc.) ou indiretamente (como os intermediérios
financeiros ou outros que investem em propriedades simplesmente visando uma taxa de reforno);
2) uma facgdo do capital procurando juros e lucro afravés da consirugdo de novos elementos no
meio construido (os interesses da construgdo); 3) o capital "em geral' que encara o ambiente
construido como um dreno para o capital excedente e como pacote de valores de uso e com vistas
a0 estimulo da produgdo e acumulagéo de capital; 4) a forga de frabalho que se utiliza do ambiente
construido como um meio de consumo e como meio de sua propria reprodugéo.” (HARVEY, 1982;

p. 6)°

1.2 MODERNIZAGAO CONSERVADORA: A INFORMALIDADE COMO ARDIL

No Brasil, como nos demais paises periféricos, as conflitos em torno da proviséo da moradia foram
relativamente esvaziados gragas a um ardil que & responsavel por grande impacto social e
territorial: a provisdo informal da moradia. A maior parte da populagéo urbana “se vira” para se
prover de moradia e de um pedago de cidade combinando o loteamento irregular ou a pura e
simples invasdo de terra, gerando favelas, com a auto-construgdo®. Essa forma ilegal e pré-
moderna de proviséo da moradia esvaziou o conflito e contribuiu para o barateamento da forga de
trabalho especialmente durante o periodo de maior crescimento industrial. Sabemos fodos as
conseqiiéncias predatorias dessa produgdo de grande parte do espago urbano, seja para essa
populagdo, seja para 0 meio ambiente, seja ainda para a cidade como um todo. O exemplo mais

* Segundo Ball, a predominancia de um agente sobre os outros no processo de produgdo, somente sera identificads 2
partir de analises especificas sobre realidades concretas. Nesse sentido, Ball discorda das teses defendidas por
intelectuais franceses representados como C. TOPALOV (1974) e J. LOJIKINE (1977) sobre a supremacia determinante ¢o
promotor imobilidrio ou do capital financeiro sobre a provisdo das edificagbes (moradias, comércios, servicos). No Brasil 0
papel dos ganhos rentistas fundidrios e imobilidrios (proprietérios de terra e incorporadores) tém uma predominancia
significativa como veremos adiante.

* No mesmo texto Harvey lembra que a propriedade da moradia pode dividir e opor trabalhadores pois aguelesgue 3
pessuem intersssam -se pela valorizag@o do seu imével e 0s que ndo a possuem interessam -se pelc seu barateamento.

* NZo temos os dados rigorosos sobre a producdo informal da moradia (favelas, loteamentos ilegals e cortices) nas cidades
brasileiras & sabemes que ¢ IBGE subdimensiona a medigdo da moradia subnormal. Alguns estudes, enfretanto, permitem
afirmar que estamos diante da maioria dos domicilios nas grandes cidades: ANDRADE 1938, CASTRO e SILVA 1997,
SOUZA, 1998

13
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dramatico e gigantesco de ocupagdo pobre, ilegal e ambiental/sociaimente predatoria, esta na
ocupagdo das areas de preservagdo dos mananciais, ao sul da maior metrépole paulistana onde
vivem aproximadamente 1,7 milhdo de pessoas nas bacias dos reservatorios de agua Billings e
Guarapiranga. Mas os governos e seus diversos 6rgdos aos quais cabe o poder de policia sobre 0
uso € a ocupagao do solo simplesmente ignoraram esse processo durante muitos anos.

0O conflito sobre a provisdo da moradia foi portanto deslocado: a cidade hegeménica continua sendo
construida sob regras do urbanismo e do mercado modernos, para uma populagdo restrita, gracas
a0 deslocamento para fora da cidade (ou seja, areas urbanizadas e dreas legalmente destinadas a
ocupacao) de grande parte da populagdo que ocupa areas inadequadas, e freqlientemente,
ambientalmente frageis. Nao sdo apenas as leis de uso e ocupagdo do solo ou 0s planos
urbanisticos que ndo sdo observados nos bairros ilegais. Nenhuma legislagdo ai € aplicada e a
resolugao de conflitos obedece a “lei” do mais forte. A presenga do Estado pode se restringir a froca
de favores pontuais com finalidade eleitoral. De um modo geral o Estado esta ausente e esse vazio

& ocupado por um poder paralelo.

Mesmo contando com um mercado privado excludente, por meio do qual a mercadoria moradia €
acessivel a apenas 30 % da populacdo, é preciso reconhecer a significativa dimensdo desse
mercado que é equivalente a populagdo do Canada (aproximadamente 40 milhdes de pessoas). O
intenso crescimento econdmico (7% ao ano enire 1940 e 1979) sem distribuicdo de renda gerou
varios paradoxos como a imposi¢cdo do consumo de bens modernos antes que as necessidades
basicas (alimentagdo, saude, higiene, educagao, habitagdo) fossem atendidas.”

A urbanizagdo, que acompanha o processo de industrializagdo com baixos Salérios nos paises
periféricos como o Brasil, apresenta varias caracteristicas que a diferencia da urbanizagdo nos
paises capitalistas centrais. Francisco de Oliveira lembra que o terciario extensivo e descapitalizado
que muitos autores entenderam como “inchado” na comparagéo com o chamado primeiro mundo, &
parte intrinseca desse processo de acumulagdo que combina o arcaico com o moderno. (OLIVEIRA
1972).

A evolugdo da provisdo da habitagcdo popular desde o final do século XIX, com a emergéncia do
trabalhador livre, mostra a tendéncia de eliminar dos salarios a parcela referente ao pagamento da
moradia. E evidente que essa condigdo € predatoria & forga de trabalho. A consirugo da casa nos

" MARICATO e PAMPLONA, 1877
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fins de semana durante horario de descanso, o longo tempo despendido nos transportes deficientes
(que esta relacionado 2 ocupacdo precaria da periferia), a auséncia de servicos urbanos
fundamentais confribuem para desgastar a forga de trabalho. A queda do crescimento econdmico
verificada 2 partir dos anos 1980, o aumento do desemprego, o recuo das politicas publicas, foram
alguns dos fatores que radicalizaram ¢ quadro aqui descrito.

A imporiancia da propriedade fundiaria numa sociedade patrimonialista como a nossa explica
parciaimente essa gigantesca exclus3o temitorial. Como € sabido a relagdo entre propriedade e
poder econdmico, politico e social sempre estiveram juntos no Brasil. Aqui também veremos que
nossa condigao difere do capitalismo central onde as reformas sobre a terra urbana foram feitas no
final do século XIX ou comego do século XX para fortalecer a atividade produtiva de construgdo em
detrimento dos ganhos rentistas. O Brasil conta , a partir de 2001, com o Estatuto da Cidade uma
legislagdo bastante avangada que regulamenta a funcdo social da cidade e da propriedade. No

entanto a implementagdo da lei esta enfrentando muita dificuldade como veremos adiante.

1.3 0 IMPACTO DA GLOBALIZACAQ NA PROVISAO DE MORADIAS

Com o fim do welfare state houve um recuo generalizado dos investimentos em habitag&o revelando
um colapso no volume de moradias produzidas. Nos paises capitalistas centrais o espetacular
movimento de construgdo que se seguiu a segunda guerra mundial minimizou fortemente a caréncia
habitacional. Apesar das caracteristicas especificas que acompanhou esse processo em cada um
desses paises, alguns aspectos podem ser generalizados:

Periodo pés guerra - producao fordista

= producdo em massa, grande volume de unidades habitacionais

* investimento publico garante mercado solvavel, forte subsidios

* investimento em infra-estrutura, grandes projetos de renovagdo urbana ou construcéo de
cidades novas

= Estado intervém no mercado de terras ou cria uma agencia de terra

= promogdo da habitagao de aluguel social

= modernizagdo da produgdo — pré fabricagdo, investimentos em capital fixo, grandes
canteiros

= grandes sindicatos conferem poder a forga de trabalho nos conflitos

= queda na especializagao da forga de trabalho, imigracéo visando o barateamento

Periodo pés 1970- reestruturagéo capitalista global
= queda nos investimentos publicos, queda no volume de construgdo
= dificuldades com financiamentos, dificuldades com terra
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* aumento da taxa de juros

= flexibilizagdo na produc3o, ferceirizacdo, queda no investimento de capital fixo,
fortalecimento do planejamento do canteiro, gerenciamento de fluxos e controle contabil
&nfase nos componentes leves para montagem

enfraquecimento do poder sindical, desemprego, confrato por tarefas.

projetos de menor porie, perdas da economia de escala

flexibiizac3o na provisdo — diversidade de fipologias, fragmentag3o da demanda e da
localizag3o, énfase nos aspectos especulativos

* novos mercados priorizam reformas, renovacao € manutengdo

= fortalecimento da casa propria

= fiexibilizagdo do trabalho, formas indiretas de emprego

No Brasil como nos demais paises do capitalismo periferico com seus diversos graus ou
caracteristicas de evolugdo ou involugdo, o recuo nas politicas publicas e baixo crescimento
econdmico, a partir dos anos 1980, teve conseqiiéncias dramaticas devido a heranga histérica de
desigualdade e informalidade. Apesar de ndo contarmos com estudos, sobre o impacto detalhado
da globalizagdo na produgdo do ambiente construido como esse registrado acima, podemos afirmar
que o aumento de favelas cresceu radicalmente a partir da queda do financiamento habitacional por
volta de 1981. O IBGE mostra que enquanto a populagdo brasileira cresceu 1,9% ao ano entre 1980
e 1991, e 1,6% ao ano entre 1991 e 2000, a populagdo moradora de favela cresceu
respectivamente 7,65% e 4,18%. O municipio de S@o Paulo tinha apenas 1,2% da populagéo
morando em favelas em 1970. Em 2005 S&o Paulo registra 11% da populagéo em favelas, ambos
dados da Prefeitura Municipal. Com a débécle do BNH e aumento do desemprego, o mercado
privado formal também apresentou queda significativa.

Alem do impacto negativo da chamada globalizagéo, que é 6bvio e responsavel pela piora na
qualidade de vida das cidades brasileiras, interessa destacar aqui & a auséncia, entre nés, de
conhecimento detalhado sobre a estrutura de proviséo de habitagdo e sua evolugdo ou adequagdo a
nova (des)ordem internacional. Esse desconhecimento fragiliza o esforgo de definigdo de uma
politica para enfrentar problemas tdo graves como por exemplo 0s que as nossas metropoles
apresentam.

Se insistimos em fazer essa infrodugdo teérica e metodolégica é para incentivar os pesquisadores
brasileiros a2 esse desafio. E apesar de parte da reflexdo aqui feita ter se inspirado em autores que
pensaram o capitalismo central, o desenvolvimento do presente trabalho sera marcado por forte
conviccdo de gue as assimetrias entre 0s paises centrais e periféricos sdo essenciais, acentuaram-
se com a globalizagao, e ndo podem ser ignoradas quando se busca alternativas de solugdo para a
nossa realidade. A incorporagdo da literatura estrangeira sem um conhecimento empirico da
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realidade brasileira tem acarretado muito prejuizo para o avango das politicas publicas entre nos,
para que repitamos esse desvio neste trabalho.

Essas observagdes ndo pretendem desculpar as falhas deste paper mas esclarecer que no curto
espago de tempo € sem o acimulo necessério, ele refletird as mesmas caréncias da produgdo
intelectual em geral. Enquanto que as mudangas ocorridas na Europa e nos Estados Unidos na
provis3o de habitac3o nos periodos pré e pés 70 sdo bastante detalhadas, entre nos (e essa
observag3o pode ser extensiva a0s paises do capitalismo periférico), 0 conhecimento se restringe a
aspectos mais gerais como a explosao de moradia informal.

1.4 HABITACAQ, UMA MERCADORIA ESPECIAL

Antes ainda de ingressarmos nas consideragdes histéricas sobre a politica de habitago no Brasil
seria necessario, ainda que de passagem, lembrar alguns aspectos teéricos relacionados a
produgdo e consumo da mercadoria habitagdo, cuja realizagdo € sem duvida complexa se
comparada com qualquer mercadoria de consumo privado.

Alem de se constituir na mercadoria mais cara de consumo privado, a moradia tem apresentado
tendéncia continua de aumento do custo, contrariando a tendéncia de queda das demais
mercadorias que fazem parte da cesta de consumo do trabalhador.(BALL, 1978). O alto prego da
moradia exige o financiamento ao consumo por largo prazo. O longo periodo de produgdo exige
também o financiamento a produgdo. Esses extensos periodos de rotagdo do capital investido na
construcao e na circulagao da habitagdo seriam, segundo Topalov, obstaculos caracteristicos dessa
produgdo. (TOPALOV, 1974).

Outra caracteristica que confere complexidade a mercadoria habitagdo esta na sua vinculagdo com
a terra. Cada nova moradia exige uma nova parcela de solo. Sdo muitas e definiivas as
conseqiiéncias da vinculagao da habitagdo com a terra, especiaimente na cidade. A situagéo de
monaopolio sobre a produgdo da moradia que tem o proprietario da terra pode ser atenuada pela
regulagdo estatal sobre 0 uso e a ocupagéo do solo, dependendo da correlagdo de forgas entre 0s
interesses que estao em disputa. Essas medidas poderdo ter influencias tao diferentes como influir
no prego da moradia beneficiando os consumidores, contribuir para aumentar a produtividade na
construgdo civil, ou ao contrario, garantir aumento do ganho rentista fundiario, financeiro ou de
incorporagao.
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Alem das caracteristicas internas, um terreno tem seu prego fixado em fungdo da sua localizagao.
Essa & sem divida uma das caracteristicas mais importantes que a terra confere a moradia e que
define muito do seu prego na medida em que define sua condigdo de uso (acesso a bens e servigos
simbolicos ou nao) e de mercado.

Finalmente resta lembrar que a construgao civil representa uma industria atrasada em relagéo aos
demais ramos industriais, mesmo se considerarmos 0s aumentos de produtividade alcangados com
a informatizago € as novas maquinas e equipamentos. Especialmente em paises como o Brasil, a
construcdo civil ainda € um dos setores que mais desgasta e mutila o trabalhador, permanece
fortemente como porta de entrada no mercado de trabalho urbano e ainda apresenta alto grau de
rotatividade e informalidade nas relagdes de trabalho.

Mudar qualquer desses temas significa mudar o conjunto ou a relagéo entre eles.

1.5 MERCADO E DESIGUALDADE SOCIAL NO BRASIL

A baixa renda tem sido um dos fatores apontados para a informalidade na produgdo de parte das
cidades. Esse argumento € comum entre empresarios mas também entre pesquisadores (FJP,
2005). Se outros fatores, como apontamos anteriormente constituem limitagdes a uma politica eficaz
de habitagcdo em qualquer pais do mundo, ndo podemos ignorar que a forte concentragdo de renda,
no Brasil, contribui para ampliar a dificuldade em que pese o fato do pais contar com uma estrutura
industrial relativamente desenvolvida.

Quadro 1: Distribuigdo de renda — Brasil 2006

2006 % da renda
10% Mas-Pobres .. i 0,8%

20% MEIS PODTES....evcreereeseieereesreressasesssesssssessessensassrens 2,6%
OIS 008 it e iisisioss soekomssomtes 62,1%

F0%0 FRAISTICOG ... ococcessuscssossominsisnssmbns bissisosssssississisnss 45,8%

Fonte: PNUD, Human Development Report, 2006

A forte concentragdo de renda tem um impacto obvio para a limitagio da expansdo do mercado
privado ou mesmo das politicas publicas mas esta longe de constituir a questdo central e principal
para a caréncia habitacional. Como ja esclarecemos nas paginas anteriores 0 mercado privado
formal n3o atinge nem mesmo a classe média restringindo-se a produgdo de um arfigo de luxo
destinado 2s faixas mais altas de renda. A atividade imobiliaria & altamente especulativa
especialmente pela exploragao das rendas fundiarias e imobiliarias como j& mencionamos.
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2. EVOLUCAO DA PROVISAO DE HABITAGAO NO BRASIL
2.1 DO TRABALHO LIVRE AQ REGIME MILITAR DE 1964

A quest3o da habitagdo emerge no Brasil com 2 insfituicdo do trabalho livre, como aconteceu na
Inglaterra um seculo antes. O Brasil, no entanto, guarda a2 marca de ser o Ulfimo pais escravocrata
do hemisféno ocidenial. Esse passado recente marca profundamente nossa formagao social como
também o processo de formagao da classe trabalhadora. (SCHWARZ, 2001).

Segundo Nestor Goulart Reis, até 1880 a moradia pobre se apresentava difusa nas vilas e cidades.
Os escravos encarregados do abastecimento de agua, dar um fim aos lixos e esgotos entre outros
SETViCos, moravam nos mesmos espacos dos seus proprietarios.

“Como partes de estruturas mais complexas, os pobres e 0s escravos nao chegavam a ter moradia
propria.(...) Os escravos porque sendo propriedade nao podiam ser proprietarios. Os outros porque,
em uma economia pouco monelarizada, com a renda alfamente concentrada, viviam agrupados as
economias domésticas alheias, recebendo em espécie (habitagdo, alimentagdo e roupas) a maior
parte da remuneragéo por seu frabalho. Mesmo nas industrias, apenas uma pequena parte dos
salarios era paga em moeda.” (REIS, 1994, p.5)

Além dos escravos que viviam nas propriedades de seus donos, a massa trabalhadora morava nos
cortigos (habitagbes coletivas) e pequenas casas na periferia, construidas segundo a tradigao rural
em terrenos freqlientemente cedidos ou doados pelas Camaras Municipais que seguiam o habito
historico e legal para legiimar a posse da terra. Trocas baseadas no favor e no privilégio
comandavam as relagdes sociais dos trabalhadores livres que estavam afastados da producdo
regular e central da economia, ou seja, a producdo do café para exportagdo. A auséncia de
demanda significativa devido ao tamanho das cidades e a fragilidade do mercado imobiliario eram
caracteristicas que se transformaram no decorrer da segunda metade do século XIX.

A lei imperial de terras de 1850 fixou a compra e venda como forma legal de acesso as terras
devolutas mas & apenas com o Codigo civil de 1917, que proibe o aforamento e absolutiza a
propriedade privada que essa pratica & eliminada. A libertagdo dos escravos (1988) se da
concomitantemente com a escravizagdo da terra e ndo por coincidéncia, mas por necessidade
ditadas pelo controle do processo produtivo e da geracao de riquezas. (MARTINS, 1983; COSTA
Neto, 2006). A aboligdo da escravidao, emergéncia do trabalhador livre € o inicio da Republica
(1889) vao demarcar o inicio de um processo de grandes mudangas no pais, processo esse que
inclui no plano urbanistico, as reformas haussmanianas e sanitaristas nas cidades alem da
regulagdo e formagdo do mercado imobiliario urbano que incorporard como regra, a préatica da
segregacao espacial. Reis lembra que a atividade empresarial imobiliaria foi regulamentada nos
primeiros dias do regime republicano. (REIS,1994; p. 13)
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Os maiores problemas urbanos que a emergéncia do trabalhador livre acarreta (os escravos
libertos, a chegada de volumoso contingente de estrangeiros destinados em especial a lavoura do
café) ocorrem inicialmente nas maiores cidades cujo crescimento se intensifica: Rio de Janeiro,
Recife, Salvador e S&o Paulo. Os problemas de saude publica decorrentes das mas condigbes de
saneamento e habitagdo entretanto iriam se agravar e atingir muitas cidades, em especial as
litoraneas, que foram objeto dos Programas de Saneamento a partir de 1902. As obras de
renovacdo urbana foram alem das ages ligadas & salde publica (ag&o higienista) ja que tinham um
forte contetido ideoldgico ligado & modernizag@o, ao progresso, e ao embelezamento, marcas que a
Replblica requeria para se legitimar nacional e internacionalmente. A expulséo e segregagao dos
pobres das areas mais centrais foi uma constante nesse processo. A ameaga que os cortigos
representavam & sade piblica se extinguia nos limites das areas que interessavam ao mercado
imobiliario formal. A legislag&o (Rio de Janeiro e Sao Paulo) até mesmo orientava a construgéo de
vilas operarias fora da cidade. (BONDUKI, 1994)

A moradia de aluguel foi a forma predominante de habitagdo que teve a massa livre trabalhadora
urbana no comego do século. As moradias de aluguel (corticos ou pequenas casas enfileiradas)
eram uma “solugio” de mercado, isto &, consfituiam um atraente investimento privado e o custo que
0 aluguel estava presente na cesta de consumo do trabalhador. (BONDUKI, 1983, RIBEIRO, 1991).

Uma mudanga muito grande marcou a decadéncia da moradia de aluguel como forma predominante
de habitagdo do trabalhador e sua substituicdo pela “casa propria”. Essa transicdo que estaria
praticamente concluida da década de 40, se caracteriza pela mudanca da relagdo Estado /
habitago social. Durante esse periodo de transic&o, comega a mudar também o papel do Estado ja
que cresce 0 consenso de que a iniciativa privada ndo tem condigées de resolver o problema da
habitag3o social e que & necessaria a intervengao do Estado.

E mais precisamente na década de 40 que se dara a inversdo apontada, fruto de medidas esparsas
mas que tem na lei do inquilinato de 1942 que congelou os alugueis, sua principal deferminante. A
alta dos alugueis e consaqiiente alta do custo de vida da forga de trabalho, a inflagao crescente e as
consegiéncias da segunda guema para a economia, a emergéncia do capital imobiliario e do
mercado de terras com ofertas de lotes na periferia,as mudangas na gestdo urbana e em especial
nos transportes que afravés dos Onibus se desvinculam dos frilhos, a legislagdo que regula
condominios, o populismo do governo, a ideologia conservadora dominante exaltadora das virtudes
da casa propria, s30 alguns dos fatores que explicam a transformagao progressiva. E fundamental
ressaltar entretanto que a predominancia da casa propria através do processo da autoconstrugao no
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loteamento da periferia significou uma redugdo do custo da habitagao na cesta de consumo da forga
de trabalho e portanto seu barateamento.

A combinagdo do parcelamento da terra na periferia carente de urbanizagdo, a autoconstrugéo, e 0
dnibus como modo de transporte, foi responsavel pelo crescimento extensivo de baixa densidade
das periferias mefropolitanas. O sonho da casa propria significou ndo apenas o sacrificio de fins de
semana por anos a fio (enquanto dura a prolongada constru¢ao da casa) mas também um baixo
padrdo de vida no que se refere aos servicos e infra-estrutura urbanos, em especial os transportes,
alem dos baixos padrbes de conforto ambiental em especial a insalubridade. O longo processo de
luta pela infra-estrutura e melhoria das condigdes de vida urbana vai alimentar a relagéo clientelista
das associagdes de bairro com os govemnos durante décadas. (CAMARGO e outros, 1976; BRANT,
1989)

No periodo que vai de 1940 2 1960 a casa propria se consolida como forma principal de acesso a
habitagdo, emergem o crédito imobiliario (Caixas Econdmicas, Institutos de Previdéncia Social,
Bancos Privados) & também os incorporadores privados (RIBEIRO, 1991). O Estado inicia
intervencdes fragmentadas através dos Institutos de Previdéncia ou através das entidades criadas
pelos governos estaduais, organizadas por categoria profissional. A Fundacdo da Casa Popular
criada em 1946 foi o primeiro 6rgdo federal centralizado encarregado de promover a habitagdo
social. Cercado de contradigbes caracteristicas da ambigiiidade do governo populista, a Fundag&o
financiou apenas 16.964 unidades em 18 anos de existéncia. Os IAPIs - Institutos de Aposentadoria
e Pensdes dos Industriarios, promoveram a construgdo de 1.200 000 em 10 anos, e os IAPs
140.000 em 27 anos (de 1937 a 1964). Essa produgdo mais significativa entretanto (IAPls) ndo se
destinou & faixa de mais baixa renda orientada que foi sua distribuigdo por interesses corporativos
ou de rentabilidade, e esteve longe de atender as necessidades de moradia da crescente populagéo
operéria. O loteamento periférico constitui uma significativa valvula de escape mas a crise de
habitagdo persiste.

No inicio dos anos 60 estavam dadas algumas das condi¢des para a intervengdo mais profunda que
0 Estado brasileiro jamais havia feito na provis&o de habitag&o e que viria transforma—la totalmente:
o Sistema Financeiro da Habitagdo, 0 Banco Nacional da Habitagdo (BNH), sociedades de crédito
imobiliario, letras imobiliarias, e 0 Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo, criados em 1964 (Lei
no. 4.380). Trata-se da primeira iniciativa efetiva de uma politica habitacional de @mbito nacional,
com objetivos e metas discerniveis, fonte de recursos permanente, € com mecanismos especificos
de financiamento (DRAIBE, 1994). As condigbes necessarias para tal, que ndo estavam dadas,
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como por exemplo uma fonte de recursos subsidiados (FGTS), e instituicdes fortes e centralizadas,
foram obtidas em paralelamente a repressao das liberdades politicas.

A proposta do Sistema Financeiro da Habitagdo — SFH, reestruturada em 1967, estava baseada no
principio da autosustentago e tinha duas fontes principais de recursos, uma voluntaria, Cadernetas
de Poupanga /SBPE — Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo e outra compulsoria e
subsidiada, FGTS- Fundo de Garantia por tempo de Servigo. A gestdo central do sistema estava a
cargo do BNH — Banco Nacional da Habitagdo. Desde sua criagdo, o SFH e BNH incorpora projetos
politicos de entidades de classe e interesse de setores privados, assumindo um carater n&o s6 de
atendimento as necessidades de habitagdo social, mas também (e principalmente, como pode ser
visto com os resultados obtidos), de estimulo ao setor da construg&o civil (FINEP, 1985; Maricato,
1984;1987)

Quanto ao atendimento da demanda habitacional, a lei de criagdo do SFH/BNH divide o mercado da
casa propria em trés faixas de renda, para os quais tem linhas de financiamento e programas
especificos: classes de renda popular (at¢ 3 salarios minimos), econdmica (de 3 a 6 salarios
minimos) e média (acima de 6 salarios minimos). Os programas operam de modo dual entre as
rendas popular e econdmica e rendas média e alta, e em parceria com a iniciativa privada, ou
diretamente por entidades privadas. Logo nos primeiros anos de funcionamento, sdo verificadas as
dificuldades em prover habitagdes para as classes mais baixas por este sistema. O custo dos
terrenos em area urbana e os custos da construgdo sao incompativeis com a renda da populagao, e
poucos projetos saem do papel. A logica de retorno dos recursos dos investimentos e a auséncia
de uma politica de subsidios limita a atuagéo nesse setor. Enquanto isso, o financiamento para as
classes média e alta absorvem um grande volume dos recursos para aquisicdo da casa propria.
(Maricato, 1984)

Visando atender as parcelas de renda mais baixas, as Companhias Habitacionais Estaduais
(COHABs?) ligadas ao BNH estabelecem um padréo de produgéo baseado na compra de terrenos
em areas sem infra-estrutura urbana, nas periferias dos municipios e na padronizagéo dos projetos,
visando a reducdo de custos da construg&o. Porém resulta em uma unidade habitacional de baixa
qualidade, em grandes conjuntos homogéneos e segregados e transfere 0s custos de extenséo das
redes de infra-estrutura urbana para os governos municipais. Além disso, mesmo reduzindo os

“ As COHABs eram agentes promotores municipais, regionais ou estaduais, integrantes do SFH, responsaveis pela
viabilizagdo dos projetos, mas as decisées permaneciam centralizadas no governo federal.
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custos desta forma, os conjuntos atingem apenas as maiores faixas de renda dentro do setor
popular (de 5-6 salarios minimos), sem oferecer possibilidades as rendas mais baixas, que
concenfram a maior parte do déficit de moradias.

Em toda sua vida. o SFH /BNH financiou 4.8 milhdes de moradias (estimativa), ou praticamente
25% do incremento de moradias construidas no Brasil entre 1964 e 1986, ano em que o BNH foi
extinto. Durante o periodo de maior disponibifidade de recursos, década de 70, o SFH/ BNH logrou
mudar a paisagem das cidades brasileiras através principaimente do financiamento a incorporagao
imobiliaria privada, as obras de infra-estrutura urbanas e as (invariavelmente) mega obras de
saneamento previstas no Planasa - Plano Nacional de Saneamento. At mesmo os conjuntos
massivos de habitagdo social, que ndo foram a prioridade absoluta do sistema, tiveram um forte
impacto no mercado fundiario das cidades mais aquinhoadas com o financiamento habitacional. Ao
mesmo tempo, por centrar sua atuagdo nas faixas de renda mais altas, o sistema acabou também
contribuindo para a concentragdo de rendas e ampliagéo de um mercado imobiliario para a provisao
de residéncias capitalistas, distanciando-se de seu objetivo inicialmente expresso, de provisao de
moradia social.

Esta forma de atuag3o do sistema SFH/BNH funciona bem até o final da década de 1970, fim do
periodo de expans&o, e entrada no periodo que DRAIBE (1988) denomina de esgotamento deste
padréo de politica social baseado em grandes investimentos estatais mobilizando a construgéo civil
e imprimindo arrocho salarial combinado a repressao politica.

Em meados da década de 1970, os impactos da reestruturagdo produtiva internacional e a crise do
modelo de expansdo econdmica do regime militar, comprometem os recursos destinados as
politicas sociais. No caso da habitagdo, as principais fontes de financiamento eram provenientes do
FGTS e da poupanga privada. Com o aumento do desemprego e a inadimpléncia generalizada
(devido ao descompasso entre a capacidade de pagamento dos mutuérios € o aumento das
prestagdes) o sistema se inviabilizou.

O Estado ja nao tem mais a mesma possibilidade de captag&o de recursos externos para grandes
investimentos por conta da crise do petroleo, o endividamento ganha volume e o desemprego
aumenta. O periodo do chamado ‘milagre econémico’ se encerra sendo seguido pela forte queda do
PIB.

No campo politico aumentaram os questionamentos do regime, durante os anos 1980
principalmente porque este ndo é capaz mais de sustentar uma situag@o de crescimento econdmico.
Aumentam as mobilizages populares, os sindicatos comegam a buscar uma atuagdo mais
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autbnoma, e a relativa abertura politica, com a realizagdo de eleigdes municipais, possibilita a
retomada das organizacdes polifico-parfidarias. Inicia-se um amplo movimento na sociedade pela
redemocratizagao do Estado.

Os movimentos sociais comegam a questionar os poucos resultados obtidos, ao verificar a piora das
condigdes de vida de grande parcela da populagdo, aumento da favelizagao e dos loteamentos
clandestinos. Esta situag3o gera um aumento das pressdes e da demanda por habitagao social que
atenda de fato a populagdo que sé consegue uma moradia fora do mercado, em situagGes
iregulares. Do inicio da ditadura em 1964 até o final da década de 1970, o pais passa de
predominantemente rural, com cerca de 45% da populagdo vivendo em cidades, para 68% da
populagdo urbana em 1980. O crescimento da populagdo urbana & extremamente acelerado no
periodo, e principalmente da populagéo urbana de baixa renda.

Como resposta as manifestagdes iniciais dessas pressdes, entre 1975 e 1979, sdo criados novos
programas ‘ndo convencionais’ voltados para as camadas mais carentes da populagao: programas
para a aquisicao de lotes em areas urbanizadas, servigos urbanos, casas-embrido e financiamento
do material de construgdo (programas: Profilurb, Ficam, Jodo-de-Barro, Promorar). Estes
programas, no entanto, tem resultados praticamente nulos. S&o também introduzidos fortes
subsidios as camadas de renda média e alta, com comegéo associada aos salarios e néo a inflagdo
que crescia a altas taxas.

Estas politicas de correcdo e as altas taxas de inadimpléncia levam ao colapso do SFH e do BNH
cuja agonia se arrasta do inicio da década de 1980 até 1986, quando os sistema e o banco sdo
extintos. (MARICATO, 1987)

Como saldo da politica do SFH/BNH, houve um aumento significativo do déficit habitacional no
periodo. Apenas 20% dos atendidos pela politica habitacional no periodo tinham renda menor que 5
salarios minimos (DRAIBE, 1994) e no final da década de 1970, praticamente 75% da populagao
recebiam menos de 5 salarios minimos (MARICATO, 1987).

Apbs os 22 anos de vigéncia do SFH/BNH pode —se dizer que, em linhas gerais, a tendéncia
anterior se consolidou: fortalecimento da casa propria, consolidagao e desenvolvimento do setor de
incorporagdo. Mas a verdade é que muita coisa mudou profundamente. A escala e a dimensao das
operacdes mudaram e se diversificaram. Mudaram a indistria da construgdo, materiais e
equipamentos destinados a construgdo. Mudou o mercado fundiario em consonancia com 0s
investimentos municipais que priorizaram os sistemas viarios destinados a circulagéo do automovel.
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Mudou a forga de trabalho que apesar da intensa repressao oficial e pressdo do exército de reserva
emergiu como ator da luta sindical e mudou o usuario, representado pela ampliagéo da classe
média envolvida por uma nova simbologia que acompanhou a propriedade nos novos condominios.

Como lembra Ribeiro:

*_A ‘modernizagzo” representada pela afitmagao da incorporagdo imobilidria se realiza na forma de
uma progdug3o voltada para as camadas de maior poder aguisiiivo, numa espécie de “arfesanato de
luxo™ (VARGAS, 1983), porianfo sem revolucionar as basss materiais e sociais da produgdo da
moradia.” (RIBEIRO, 1991,p. 278)

Com a exiing@o do SFH e BNH, a gestdo dos fundos do FGTS e o financiamento habitacional $30
transferidos para a Caixa Econdmica Federal, sem que esta tivesse as mesmas competéncias do
BNH de estruturagdo de uma politica habitacional. A trajetoria errética do SFH e BNH em seus
esterfores € 0s abusos que se seguiram na politica habitacional sem rumo consistente,
especialmente durante o governo Collor deixou um gigantesco passivo de pafriménio mal
administrado e marcado pela inadimpléncia. Esse patriménio foi, no inicio da década de 2000 (pelo
decreto 3.849/2001), transferido da Caixa para uma empresa publica, a EMGEA — Empresa Gestora
de Ativos criada com a finalidade de administra-lo.

Ficou para o futuro o desafio de construir uma nova politica habitacional, 0 que s6 vai comegar a se
concretizar efetivamente a partir da criagdo do Ministério das Cidades.

2.2 A RETOMADA DA POLITICA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO E DA POLITICA
NACIONAL DE HABITACAO NO MINISTERIO DAS CIDADES

O Ministério das Cidades veio ocupar um vazio institucional que retirava completamente o Governo
Federal da discuss@o sobre a politica urbana e o destino das cidades. Além da auséncia da
abordagem mais geral que trata do desenvolvimento urbano registre-se a auséncia de marcos
institucionais ou marcos regulatérios claros para as politicas setoriais urbanas, como € o caso do
Saneamento, da Habitagdo e do Transporte.

A relagdo abaixo mostra a sucessdo de instituicdes relacionadas a politica urbana e areas correlatas
que foram criadas, modificadas e extintas, especialmente a partir de 1985 até 2003 quando foi
criado o Ministério das Cidades.
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196421985 Periodo do Regime Militar: Criagdo do Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo, depois
sucedido pela Comissdo Nacional de Politica Urbana e Regides Metropolitanas / Banco
Nacional da Habitagdo (BNH) & Sistema Financeiro da Habitagéo (SFH) / Plano Nacional de
Saneamento (Planasa) & Sistema Financeiro do Saneamento. Criagéo do Fundo de Garantia
por Tempo de Senvigo (uma espécie de fundo desemprego cujos recursos devem ser aplicados
em moradia e saneamento)

1985 Extingao do BNH. Fragmentos do Planasa & do SFH sobrevivem no espélio herdado pela
Caixa Econdmica Federal. Criado o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente

1987 Criado o Ministério da Habitagdo, Urbanismo e Meio Ambiente

1988 Habitagdo passa para a competéncia do Ministério do Bem Estar Social

1980 Criado o Ministério da Acgo Social com competéncia sobre a politica de habitagéo

1995 Criada a Sacretaria de Politica Urbana ligada ao Ministério do Planejamento e Orgamento

1999 Criada a Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano ligada a Presidéncia da Repuiblica

Contrastando com a pouca importancia dada pelo executivo federal & questdo urbana, nesse
mesmo periodo consolidou-se um forte movimento social que, sob a bandeira da Reforma Urbana,
reuniu profissionais, liderancas sociais, sindicalistas, ONGs, integrantes da Igreja Catolica,
parlamentares e servidores publicos.

Os primeiros passos desse movimento foram dados ainda nos estreitos espagos de participagdo
poliica existentes na vigéncia do regime militar. Nos anos 80 esse movimento cresceu
acompanhando a exigéncia generalizada na sociedade por fiberdades politicas. Uma de suas
vitbrias mais expressivas foi a apresentagdo de uma emenda de iniciativa popular a Constituigao
Federal de 1988 e a conguista de inclusdo na carta magna da fungo social da propriedade e da
fungéo social da cidade. Outra vitéria expressiva veio 13 anos apés sob a forma de uma lei federal,
no. 10.257/2001, o “Estatuto da Cidade’. Este forneceu uma nova base juridica para a politica
urbana regulamentando os artigos referentes 20 tema urbano da Constituicéo Federal.

Durante esses anos marcados pela abertura politica e retorno das eleigGes diretas para prefeito das
capitais (1985) e presidente da Republica (1989) os movimentos de luta pela moradia realizaram
numerosas acdes de ocupagdo de terras exigindo a construgdo de moradias e, mais recentemente
(a partir do final dos anos 90), passaram a ocupar imoveis verticais vazios em &reas centrais das

metropoles.

Com a retomada das eleicdes diretas para prefeitos das capitais em 1985, o periodo acima tambem
apresenta experiéncias inovadoras nas administragdes municipais das quais a mais famosa foi 0
orgamento participativo que alcangou seu melhor desempenho na prefeitura de Porto Alegre. Vale
citar também as experiéncias que criaram as ZEIS - Zonas Especiais de Interesse Social como
forma de solugdo para a regularizagdo fundiaria de favelas urbanizadas. Os governos municipais
das cidades de Recife, Belo Horizonte e Diadema foram responsaveis pelas primeiras experiéncias
de Zeis. (Denaldi, 2003; Bueno,2000; LabHab, 1999)
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Por inumeras vezes foi formulada a proposta de criagdo de uma instancia federal voltada para as
poliicas urbanas no decorrer dessa luta social especialmente por ocasido das campanhas
eleitorais. No entanto, foi no Projeto Moradia, divulgado em 2000 e nas Conferencias Nacionais das
Cidades promovidas pela Comiss3o de Desenvolvimento Urbano da Camara Federal no final dos
anos 1990 e inicio de 2000 que o Ministério das Cidades foi formulado mais claramente.

O Projeto Moradia (Insfituto Cidadania, 2000) foi elaborado por 12 pessoas, entre especialistas e
liderangas sociais, convidadas por Luis Inacio Lula da Silva por meio de uma ONG- Instituto
Cidadania- por ele presidida. Apos ouvir interlocutores de varios sefores da sociedade a equipe
convidada formulou uma proposta, cuja redag3o final foi de Aloysio Biondi, da qual fazia parte a
criagdo do Ministério das Cidades. As Conferéncias Nacionais das Cidades promovidas pela
Comissao de Desenvolvimento Urbano da Camara Federal nesse mesmo periodo também propde 0

Ministério das Cidades.

2.3 ESTRUTURA DO MINISTERIO DAS CIDADES

O MCidades teve sua estrutura baseada nos trés principais problemas sociais que afetam as
populagdes urbanas, e que estdo relacionados ao territdrio, séo eles: a Moradia, o Saneamento
Ambiental (que agrega agua, esgoto, drenagem e coleta e destinagéo de residuos solidos) e as
questdes reunidas sob o tema do transporte da populagéo urbana — Mobilidade e Transito.

Considerando a centralidade da questdo fundiaria e imobiliaria para o desenvolvimento urbano, foi
criada uma quarta secretaria que se ocupa especiaimente do planejamento territorial e da
regularizagdo fundiaria. Estas competéncias sdo essencialmente das prefeituras municipais mas 0
governo federal pode cumprir, e o fez, um importante papel coordenador, fomentador e financiador
de estudos e agbes.

As inimeras propostas de politica urbana que ndo sairam do papel apés 1985 e a pouca eficacia
que teve a politica autoritaria e centralizadora do Regime Militar reforgam a convicg@o de que
apenas uma formulagdo que seja resultado de um pacto social e um pacto federativo teria a
durabilidade, a legitimidade e a eficacia para as transformagdes pretendidas. Para a equipe que
coordenou os primeiros passos da PNDU - Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano no
Ministério das Cidades, tratava-se de construir uma nova “cultura’ para ocupar um vazio de
oropostas praticas abrangentes, dar espago para a emergéncia dos conflitos, propiciar debates
democréticos para tratar deles, constituir pactos em torno de conceitos, programas e linhas de
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acbes. Buscou-se edificar um espago publico participativo que pudesse resistir & cultura de
privatizacdo da esfera pablica bem como o avango das imposigdes anti-sociais da globalizagéo. A
abertura de espagos democréaticos onde os conflitos possam se expressar ndo € algo banal na
histéria do pais. Trata-se de uma mudanga que pode estimular novas e sucessivas transformagdes.

Para iniciar um amplo processo participativo de discussdo e formulagdo da PNDU o MCidades
convocou a primeira Conferencia Nacional das Cidades em 2003 e a segunda em 2005. As
Conferéncias Nacionais foram precedidas de conferéncias municipais e estaduais que frataram de
debater teses e propostas previamente preparadas bem como eleger delegados para a conferéncia
nacional. O regimento da Conferéncia Nacional das Cidades, elaborado com a participagdo de 43
entidades nacionais convidadas em 2003 e pelo Conselho das Cidades em 2005, previu 0 nimero
de delegados por segmento social ou institucional (movimentos sociais, entidades empresariais,
sindicais, de pesquisadores, de universidades de ONGs, de profissionais de arquitetura, engenharia
e geografia e ainda das instituigdes governamentais e legislativas). Cerca de 2.800 delegados
participaram dos encontros nacionais. A maior parte dos delegados foram eleitos durante as
Conferéncias Estaduais e a oufra parte indicada pelas entidades nacionais ligadas as politicas
urbanas.

O Conselho das Cidades, eleito na primeira Conferencia Nacional, e as quatro Camaras Técnicas
que o compdem (ligadas &s quatro secretarias nacionais) comegaram a funcionar no inicio de 2004.
O Conselho aprovou as propostas da Politica Nacional de Habitagdo, 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 Regularizagéo
Fundiaria, entre outros assuntos.

2.4 A POLITICA NACIONAL DE HABITAGAQ®

Seguindo a proposta do Projeto Moradia, a Politica de Nacional Habitagéo tomou como ponto de
partida que a moradia na cidade adquire sentido apenas no contexto da politica urbana. A moradia
n&o & uma ilha mas exige a complementagdo necessaria sob a forma de servicos (transporte,
energia elétrica, agua, esgoto, coleta de lixo), infra-estrutura (pavimentagdo, drenagem, obras de

¥ Dados do financiamento habitacional: CEF, 2006.
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saneamento) e equipamentos coletivos (salde, educagdo, abastecimento, lazer). Ainda de acordo
com o Projeto Moradia a PNH depende fundamentaimente de trés eixos: politica fundiaria, politica
financeira e estrutura institucional. Os aspectos relacionados a construgdo civil estariam
dependentes dessa matriz formada por fatores determinantes.

A arficulagao entre terra e financiamento, prevista no Projeto Moradia, mostra-se indispensavel para
garantir o sucesso de uma agao que pretende minimizar a exclusao territorial.

Em relago 2 politica fundiaria o Ministério das Cidades langou em 2005 a Campanha do Plano
Diretor Participativo. A Constituigdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade de 2001 afirmam a
fungdo social da cidade e a fungdo social da propriedade, que devem ser aplicadas por meio do
Plano Diretor Municipal.

De acordo com lei federal, aproximadamente 1.700 municipios devem elaborar seus planos
diretores até outubro de 2006. Muitos deles desconhecem esta obrigatoriedade ou ndo fem a
estrutura necessaria para cumprirem esta obrigagéo segundo as direfrizes do Estatuto da Cidade,
que estabelece que os Planos Diretores devem conter os instrumentos para combater a propriedade
subutilizada ou ndo utilizada e assegurar a gestéo democratica das cidades.

A equipe de profissionais que coordena essa campanha no MCidades ndo desconhece que @
eficacia do planejamento urbano no Brasil & questionavel. As experiéncias historicas com Planos
Diretores no Brasii mosfra que eles se aplicam apenas a uma parie da cidade, tomam o mercado
como referencia e ignoram a demanda da maior parte da sociedade bem como ignoram a cidade
ilegal. Flavio Villaga desenvolveu acuradas andlises sobre o carater ideologico e manipulador dos
Planos Diretores no Brasil. (VILLACA, 2005)

No entanto, a obrigatoriedade de elaboragdo do Plano Diretor com a possibilidade de utilizagdo do
Estatuto da Cidade, isto é. com a participagdo democratica e inclus@o de instrumentos que
garantam a fung3o social da propriedade, € uma oportunidade Unica para ampliar o debate politico e
para formar militantes para a luta por uma cidade mais justa. A Campanha do Plano Diretor
Participativo desenvolveu o conhecimento da cidade real e criou espagos de controle social sobre 0
Estado em nivel local™.

O tema da regularizagao fundiaria e imobiliaria mereceu a criagdo de um programa especifico
nunca antes considerado no ambito do governo federal em que pese, além de outros motivos, a

10 Até novembro de 2008, tinham apresentado propostas as C&maras Municipais, 68% dos domicilios que tinham obrigagéo
de fazé-lo até 10/10/2006, de acordo com o Estatuto da Cidade.
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significativa dimens&o do patriménio fundiario e imobiliario da Uniéio que apresenta iregularidades
em sua ocupagéo, em todo o pais. Institucionalizar um espago no governo federal visando o
reconhecimento de significativa parcela da populag&o a uma condigéo legal de moradia implica em
criar direitos @ mudar conceitos em esferas antes intocadas como € o caso dos cartorios de Registro
de Imbveis cuja associagao assinou um convénio com o MCidades.

Na area do financiamento a habitagdo o Ministério das Cidades prop6s um novo Sistema Nacional
de Habitago, cujo desenho visa reunir os esforgos dos governos (Uni&o, Estados e Municipios) e
do mercado privado, além de cooperativas e associagdes populares, para combater o déficit
habitacional.

A tese que orientou o desenho do novo modelo foi desenvolvida no citado Projeto Moradia. O
estudo constata que no Brasil 0 mercado privado oferece um produto de luxo que abrange menos
de 30% da populag3o e que a classe média tem se apropriado dos recursos subsidiados utilizados
na promogao publica de moradias, deixando a populag@o de baixa renda sem alternativas que nao a
ocupagdo de terras e a construgdo ilegal de suas casas. Resultante desse quadro, o déficit
habitacional esta concentrado nas faixas de renda mais baixas: 92% esta situado entre 0 e 5
salarios minimos e 84% entre 0 e 3 salarios minimos conforme explicita o grafico a baixo.
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Grafico 1: Distribuicio da populagdo por faixa de renda
Abrangéncia do mercado residencial privado e déficit de moradias nas faixas0a5e0a3sm.
YY) -— - - _.1 - -
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- [Carmo 2000]
maté 1 s.m. mmais cle 1a 2 sm. Ctais de 22 3 s.m.
Dmais de 3a 6 sm. Omais de 5a 10 s.m. Mimais de 10 a 20 s.m.
Emais de 20 s.m.

Fonle: MARICATO, 2005. Dados basicos: Renda e déficit habitacional: IBGE, 2000 / Mercado residencial privada:
Projeta Moradia 2001

Na proposta que esta sendo implementada, o novo Sistema Nacional de Habitagéo esta dividido em
dois subsistemas: (1) Subsistema de Mercado e (2) Subsistema de Habitagéo de Interesse Social.
Segundo a tese que sustenta a PNH é preciso combinar agdes que ampliem o mercado privado em
diregéo as classes médias que atuaimente n&o encontram alternativas para sua moradia e agbes de
promog&o piblica que déem conta da populagdo de rendas mais baixas, especiaimente aquelas
situadas no intervalo de 0 a 5 s. m. Dessa forma espera-se evitar que as classes médias se
apropriem dos recursos publicos (ou semi-piblicos como é o caso do FGTS) como aconteceu
durante os anos que antecederam a nova PNH, incluindo o periodo da vigéncia do SFH. Enquanto
92% do déficit esta concentrado nas faixas de renda situadas entre 0 e 5 s.m. menos de 50% dos
recursos sob gestdo federal foram dirigidos para essa finalidade o que revela regressividade nos
investimentos sob gestdo federal como mostra o grafico situado mais a frente.

A necessidade de ampliagdo do mercado privado inspirou um projeto de lei proposto pelo Governo
Federal e aprovado no Congresso Nacional, em 2004 de modo a dar seguranga juridica aos
investidores na produg3o de imoveis. A Lei no. 10.391/2004 visa dar seguranca a promotores,
financiadores e compradores. Medidas complementares, tomadas pelo Ministério da Fazenda,
permitram a desova de recursos da Cademeta de Poupanga (SBPE- Sistema Brasileiro de
Poupanga e Empréstimo), que estavam refidos no Banco Central, a0 mercado privado. O grafico
seguinte mostra a ampliac3o do crédito ao setor privado com recursos do SBPE.
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Fonte: CEF, 2006, Fonte de dados: ABECIF, Projegdo CEF.

Em relagdo as faixas de interesse social & preciso lembrar que a restrigdo orgamentaria dada pela
politica fiscal — pagamento da divida publica inflada por altas taxas de juros- e pressionada pelo
superavit primério de 4,25% constitui um evidente obstaculo para uma poliica social abrangente.
Essa dificuldade nZo foi resolvida mas contornada por iniciativas tomadas na gestéo do FGTS -
Fundo de Garantia por Tempo de Servico, 0 qual apresentou significativo crescimento na
arrecadagéo decorrente do crescimento do emprego formal nesse periodo. A resolugéo n. 460
proposta pelo Ministério das Cidades no final de 2004 e aprovada pelo Conselho Curador do FGTS
permitiu reunir os subsidios para concentrar sua aplicagdo apenas nas faixas de renda situadas
abaixo dos 5 s.m.
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Gréfico 3: Crédito Imobiliario e Contratagbes Caixa Econdmica Federal

2002 a 2006
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* RES. 460/04 — a partir de 01 de jun 05. Fonte: CEF, 2006, informages alualizadas até 28/07/2006

Os dados abaixo revelam como 0s recursos que estao sob gestéo federal foram sendo adequados a

proposta de priorizagdo das rendas mais baixas.

Foram R$ 30 bilhdes investidos em habitagdo entre 2003 e julho de 2006 (no final de agosto ja
totalizavam R$ 31 bilhdes), que atenderam mais de 1,8 milhdo de familias, sendo 73% com renda
mensal de até cinco salarios minimos. Para 0 ano de 2006 estao previstos investimentos de mais
R$ 10 bilhdes. Se considerarmos apenas 0s recursos do FGTS, o atendimento as familias nesta
faixa de renda foi de 86% no ano de 2006, um acréscimo de 43% em relag&o a 2002.
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Grafico 4: Déficit Habitacional e Atendimentos Habitacionais por faixa de renda
2002 a 2006
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Fonte: CEF, 2006

® Os investimentos em habitagdo estdo presentes em todas as Unidades da Federacdo, em
5.318 municipios brasileiros, sendo 462 integrantes de Regides Metropolitanas. Dos atendimentos
ocorridos, 68% estdo concentrados nas regides Nordeste e Sudeste, que concentram mais de 70%
do déficit habitacional brasileiro.

. Aumento do montante e novo modelo de concess&o de subsidios com os recursos do FGTS
permitiram que — entre 2005 e 2006, fossem aplicados cerca de R$ 2,1 bilhdes de subsidios.

Outras acdes do governo federal na area de habitagdo a partir da criagdo do Ministério das Cidades:

" Direcionamento dos recursos para subsidios habitacionais: alocagéo de R$1 bilhdo do OGU
no primeiro ano de operagdo do FNHIS, destinados aos estados e municipios para urbanizagéo de
assentamentos precarios e construgdo de moradias, beneficiando cerca de 200 mil familias, com
renda mensal de até 3 salarios minimos, com prioridade & erradicacéo de palafitas.

=  Manutengdo do PAR - Programa de Arrendamento Residencial, com prioridade ao
atendimento das familias de baixa renda. Mais de 50% da disponibilidade anual de recursos se
destina a faixas de renda até 4 salarios minimos .

= Criagdo do Programa de Crédito Solidario, destinado a demanda organizada em cooperativas
e associagdes no espago urbano e rural, que financia com juro zero a aquisigdo de material de
construgdo, aquisicdo de terreno e construgdo, construgdo em terreno proprio € conclus&o,
ampliag3o & reforma de unidades habitacionais. Entre selecionados e contratados, nos ltimos 18
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meses, s30 104 empreendimentos atingindo um total de investimentos de R$ 114 milhdes
beneficiando 7.591 familias, com renda média de R$ 700, distribuidas em 14 estados por todas as
regides do pais.

= Diversificagdo nacional € regional de novos agentes financeiros no processo de produgao
habitacional do pais — como as companhias de habitagdo popular (COHABs) e Cooperativas
Habitacionais e de Crédito.

B Desoneragao fiscal sobre Produtos Industrializados — IPl em diversos produtos da cesta
basica de material para a construgao civil, que representam 80% dos materiais necessarios para a

produgdo de uma unidade habitacional basica.

2.5 0 SISTEMA NACIONAL DE HABITAGAQ DE INTERESSE SOCIAL

A grande inovagdo da poliica habitacional para responder ao déficit nacional esta na construgao do
SNHIS - Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social, aprovado na Lei n® 11.124, de 16 de
junho de 2005, que dispde sobre a criagao do Fundo Nacional de Habitag&o de Interesse Social''.
Com a implementacdo desse fundo espera-se que Estados e Municipios incorporem-se ao sistema
para ampliar o esforgo de dar uma resposta massiva ao problema da habitagdo. O conselho do
FNHIS foi instalado em 2006 e a construgéo do sistema esta em pleno andamento.

Neste ano, iniciou-se a adesdo dos estados e municipios, diferenciado para municipios com mais de
20mil habitantes ou integrantes de Regioes Metropolitanas e para municipios com populagéo inferior
a 20mil habitantes. Ao aderir a0 SNHI, os estados e municipios se comprometem a cumprir 0s
requisitos exigidos pela Lei de criagdo do sistema, dentre elas a elaborag@o do Plano Local de
Habitacdo de Interesse Social — PLHIS e constituir um Fundo Local de Habitagdo de Interesse

Social e seu Conselho Gestor.

A Caixa Econdmica Federal implementou varias mudangas nos procedimentos de aprovagéo de
projetos em 2005 ndo apenas para dar conta do aumento dos recursos destinados a habitagao e ao
saneamento como também devido a reorientagdo da aplicagdo de parte deles para as faixas de
renda situadas abaixo de 5s. m.

A Criag@o do Fundo Nacional de Interesse Social (lei 11.124 /2005) € resultado de um projeto de Lei de Iniciativa Popular
que foi entregue ac Congressa Nacional em 1992 acompanhado de mais de 1 milhdo de assinaturas de eleitores. Foi
resultado de grande mobilizag#o social liderada pelos movimentos de moradia.
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3. DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL
3.1 CONCEITO DE DEFICIT HABITACIONAL

A nog3o de déficit habitacional ou de necessidade habitacional ndo é absoluta, visto que cada
sociedade estabelece seu conceito do que seria moradia adequada. Até os anos 80, na medida em
que a politica habitacional vigente priorizava a produgao de unidades novas, o déficit habitacional
era calculado considerando o fotal de domicilios necessarios para substituir todas as moradias
julgadas inadequadas. Esta forma de calculo do déficit resultava em um super dimensionamento,
reforgado por interesses corporativos que se beneficiavam da liberagao de recursos publicos para a
produgao habitacional. (Projeto Moradia, 2000)

Nos anos 90 esse conceito foi reformulado, por trabalhos desenvolvidos pela Fundagéo Instituto de
Pesquisas Econdmicas — FIPE (1993) e Fundagdo Jodo Pinheiro — FJP (1995), que passaram a
considerar a existéncia de um estoque de moradias que n&o precisariam ser substituidas, mas sim
qualificadas, recebendo outros tipos de atendimento. Esta nova nogdo, relacionada tambem as
novas concepcdes de politicas habitacionais implementadas nos anos 1990, que reconhece a
cidade e as praticas sociais presentes em sua produgdo, passa a ser adotada como referéncia.
(Projeto Moradia, 2000)

O conceito de déficit habitacional utilizado hoje, baseado nesta nogdo, utilizado para sua medigao
no ambito de todo o territério nacional, & o definido pela Fundag&o Jo&o Pinheiro — FJP, tendo como
base a utilizagao dos dados disponiveis pelo IBGE. A diversidade de formas de ocupagao do
territorio presentes no Brasil e a caréncia de informagdes a0 mesmo tempo regionalizadas e
comparaveis, ¢ uma dificuldade para se obter uma informagdo mais precisa a respeito das
particularidades da caréncia habitacional para cada situagdo urbana e rural brasileira. A utilizagao
de dados do IBGE fornece pardmetros comparaveis e medidos segundo 0s mesmos critérios para
todo o pais, e permite levantar um par&metro bastante preciso, como sera exposto adiante, da
dimensado do déficit habitacional brasileiro. As dificuldades se apresentam na qualificag@o deste
déficit, com relagdo a sua teritorializagdo, formas particulares de caréncias e de inadequagao
habitacional.

O conceito de déficit habitacional foi elaborado inicialmente em 1995, com base nos dados do
Censo IBGE, 1991. Este conceito foi aprimorado em 2001, baseado nos dados disponiveis pela
PNAD - 1999, respondendo a uma solicitagao da SEDU/Governo Federal. Com base na PNAD, em
fung30 do universo amostral, os dados s6 puderam ser trabalhados na escala de grandes regioes,
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estados e regides metropolitanas. Com a disponibilizagao dos resultados do Censo Demogréfico de
2000, pelo IBGE em 2005, a FJP desenvolveu novo trabalho, por solicitagéo do Ministério das
Cidades, atualizando o conceito em fung&o dos dados disponiveis, por municipio e microrregides,
mas com algumas limitagdes com relagdio & PNAD, em fungéo das diferengas entre o tipo de
informagoes coletadas (indicadas adiante).

A Fundag3o Jo3o Pinheiro trabalha com um conceito de déficit habitacional elaborado considerando

dois pressupostos iniciais:

= O conceito de déficit habitacional deve considerar as extremas desigualdades sociais da
sociedade brasileira, portanto, considerar de forma diferenciada as necessidades habitacionais em
fungdo dos estratos de renda. Enfoque principal é dado ao estrato de familias com renda até 3
salarios minimos: “limite superior para o ingresso em grande niimero de programas habitacionais de
carater assistencial” (FJP, 2005).

= Aquestdo habitacional tem necessariamente uma forte interface com outras politicas urbanas
voltadas para a integragdo socioecondmica da populagdo, tais como a legalidade da posse da terra
- poliicas de regularizagdo fundiéria, assim como a moradia € interdependente com o acesso aos
transportes urbanos, energia elétrica, esgotamento sanitario e abastecimento de agua. Deste modo,
a moradia ndo pode ser resolvida de forma setorial buscando unicamente diminuir o déficit
habitacional.

Para quantificagdo do déficit habitacional, 0 conceito elaborado pela FJP aborda dois segmentos
distintos. complementares:

(1) déficit habitacional basico: relacionado & necessidade de construgéo de novas moradias, ou
seia. ampliag3o do estoque de habitagdes. O déficit habitacional basico, refere-se ao somatorio dos
totais referentes 2 coabitagdo familiar, aos domicilios improvisados e aos domicilios risticos. Sao
componentes do déficit habitacional basico:
= géficit por incremento de estoque: domicilios improvisados (em locais destinados a fins ndo
residenciais), coabitag3o familiar (familias morando com outras familias — conviventes, ou
morando em comodos proprios, cedidos ou alugados), familias com Onus excessivo com
aluguel (familias com até 3sm que despendem até 30% da renda com aluguel, considerado

apenas para grandes centros urbanos & mefropoles gue fem esse dado disponivel na
PNAD, 1999, o Censo, 2000 nZo inclui stz informagzo no questionano).
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= déficit por reposicao de estoque: domicilios rusticos, considerados sem condicdes minimas
de habitabilidade'2

(2) inadequagdo de domicilios: relacionado & qualidade de vida dos moradores, sao domicilios
urbanos com condigdes de habitabilidade inadequadas, mas sem necessidade de construgdo de
novas unidades, refere-se portanto & necessidade de melhoria do estoque existente. Sao
considerados inadequados segundo os critérios (podendo ser simultaneamente mais de um):
= Carentes de infra-estrutura: que ndo dispde de ao menos um dos servicos basicos:
iluminagdo elétrica, rede geral de abastecimento de agua com canalizagao interna, rede
geral de esgotamento sanitario ou fossa séptica e coleta de lixo;
= Adensamento excessivo: com nimero médio de moradores acima de 3 por dormitorio
(cdmodos que servem de dormitorio em carater permanente), considerando 0s membros da
familia principal (a familia secundaria foi inclusa no déficit);

= Inadequacdo fundiaria: nenhum morador tem propriedade do terreno ou da fragdo ideal do

terreno para apartamento;
= |nexisténcia de unidade sanitaria domiciliar exclusiva: banheiro ou sanitario de uso

exclusivo do domicilio™s;
= Depreciagdo dos iméveis: parcela dos imoveis com mais de 50 anos de construgao,
considerada que necessita de cuidados especiais para manutengao.

Para o calculo do déficit habitacional e inadequagdo de domicilios foram considerados
individualmente os municipios com 20 mil habitantes ou mais, e todos 0s municipios das regides
metropolitanas (22) e RIDE do Distrito Federal. Os demais municipios foram agrupados, para
analise, segundo as microrregides definidas pelo IBGE (558 no total), para permitir uma maior
precisdo nas estimativas com base no universo amostral. As estimativas foram também agrupadas
segundo aglomeragdes subnormais, definigao do IBGE que mais se aproxima de vilas ou favelas.

Aglomeragdo Subnormal, segundo o IBGE é o conjunto constituido por no minimo 51 unidades
habitacionais (barracos, casas efc.) ocupando ou tendo ocupado, até periodo recente, terreno de
propriedade alheia (publica ou particular), dispostas, em geral, de forma desordenada e densa, e
carentes, em sua maioria, de servigos publicos essenciais.

3.2 0 DEFICIT HABITACIONAL BRASILEIRO

A Fundag&o Jo#o Pinheiro e o Ministério das Cidades em 2005 disponibilizaram em uma publicagao
os dados do déficit habitacional, baseado nos dados do Censo Demografico — IBGE, 2000, por
municipios de Regides Metropolitanas, municipios selecionados e por microrregido para municipios

= Calculado pela PNAD, 1999, definido por domicilios cujas paredes nao sdo de alvenaria ou madeira apareihada, para os
municipios — Censo, 2000, foi feito um modelo estatistico para estimar o valor. No calculo do déficit para centros urbanos €
metrénoles foi feito um estudo para determinar também i déficit decorrente da depreciacéo do imdvel. Devido 2 falta de
ecis30 para extrapolar a forma de célculo para os municipios, este componente nao foi incluide no déficit habitacional.
* O Censo IBGE. 2000, apresenta apenas o dado se hé ou ndo sanitario no domicilio & ndo se € exclusivo ou ndo, dado
presente apenas na PNAD, 1998.
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com menos de 20mil habitantes. Neste ano o IBGE disponibilizou microdados que permitiram o
detalhamento do déficit habitacional nesta escala. Anteriormente, a FJP havia elaborado a
estimativa do déficit habitacional em 1995 com dados do Censo Demografico de 1991, e em 2001
com base nos dados disponiveis até ent3o do Censo Demografico de 2000, agregados para 0 pais,
grandes regides, unidades da Federag3o e regides mefropolitanas — sem o dado por municipios.

Uma nova estimativa do déficit foi disponibilizada em vers3o preliminar em 2006, baseada nos
dados da PNAD de 2004, portanto também sem a desagregagdo por municipio, em fungao do
universo amostral € metodologia da PNAD'4. Neste frabalho, para apresentar o dimensionamento
do déficit habitacional utilizamos este dado mais atual, do déficit habitacional estimado para 2004.
Para realizar calculos dos recursos necessarios para atender ao déficit, e de projecdes das
necessidades habitacionais para 2027, utilizamos os dados de 2004 para o dimensionamento fotal
do déficit, e as distribuigBes por categoria de municipios, e por renda retiradas do Censo de 2000,
que apresentam da maior desagregacgéo.

Tabela 1: Déficit Habitacional Total — Brasil 1991, 2000 e 2004

ESPECIFICACAO 1991 2000 2004

Déficit urbano 3.743.594 5.469.851 6.340.292
Déficit total 5.374.380 7.222.645 7.804.619
Populagac total 148.926.148 170.143421 179.113.540

Fonle: Dados 1991 e 2000. FJP, 1895 e 2005 com base no Censo IBGE 1991 e 2000, Dados 2004: dados
preliminares, FJP, 2008, com base na PNAD, para o Ministério das Cidades.

Para todos os anos estimados, o déficit habitacional & predominantemente urbano, chegando a
81,2% em 2004, e este concentra-se na faixa de renda de populagdo de até 3 salarios minimos -
88,7%:

“ \er item anterior, do conceito e metodologia de elaboracdo do déficit habitacional pela
Fundacio Jodo Pinheiro. A metodologia de coleta de dados e universo amosiral da PNAD esta
disponivel no site do IBGE: www.ibge.gov.br.
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Grafico 5: Distribuicao do déficit habitacional urbano
por faixas de renda média familiar mensal - (em salérios minimos)
Brasil — 2004

mais de 10sm

de5a10sm
31% 1.1%

de3alsm

F

|
g

até 3 sm
88,7%

Fonte: FJP, 2006

3.3 COMPONENTES DQ DEFICIT HABITACIONAL

A maior parte do déficit habitacional urbano & referente 2 familias conviventes — coabitagdo familiar,
seguido de habitag&o precéria, estes com maior expressao no rural. 0 6nus excessivo com aluguel
— critério referente apenas ao déficit habtiacional urbano — & também bastante significativo, como
pode ser visto no gréfico abaixo.

Grafico 6: Componentes do Déficit Habitacional Urbano e Rural
Brasil - 2004

4500000

4000000 3.855. 972

825 576 874.466

[—

0 ] _q:{ i if-"' : i = = =3
Urbana ‘ Rural ' Urbana ! Rural Urbano
Habitagao Precaria Coabitacao Familliar énus
excessivo
|com aluguel

“no inclui o déficit habitacional por depreciagdo. Fonte: FJP, 2006
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Com relago a inadequagao, a maior parte se refere a caréncia de infraestrutura (grafico 6), o que

implica na necessidade de ages de urbanizagéo e extensdo da rede de infraestrutura.

Estes aspectos serdo detalhados nos capitulos seguintes, referentes aos calculo dos recursos
necessarios para atender o déficit habitacional e regionalizagdo, conforme suas especificidades.

Grafico 7: Percentual dos domicilios urbanos duraveis, segundo cada critério de inadequagao

Brasil - 2004
30 -
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25 ] -
20 i -
15 ‘ —
10 i
! 3.8 4|6
5 |: 23
Inadequacgéo Domicilio sem Caréncia de Adensamento
Fundiaria Banheiro Infraestrutura excessivo
No. de 1.670.205 1.025.811 11.168.955 2.035.232
domicilios
Populagéo 6.126.605 3.681.207 41.383.118 10.370.978
estimada
Fonte: FJP, 2006
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4. CALCULO DOS RECURSOS NECESSARIOS PARA ATENDER AO DEFICIT DE MORADIAS E
DE URBANIZAGAO NO PAIS'

O calculo dos recursos necessarios para as necessidades habitacionais do pais considera o deficit
acumulado até 2.004, calculado a partir dos dados do PNAD e processados pela metodologia da
Fundaggo Jodo Pinheiro — o que pressupde a necessidade de novas moradias, de urbanizagéo de
assentamentos precarios e de reforma e/ou ampliago das moradias com adensamento excessivo -

, € a demanda gerada pelo crescimento demografico.

O calculo parte do pressuposto que atendidas as necessidades futuras geradas pela demanda
demografica, ndo devera crescer a quantidade de domicilios com caréncias de infra-estrutura e
urbanizagdo, hipdtese ofimista mas que se justifica frente ao fato de que a proposta cria as
condigdes para enfrentar 2 demanda futura de moradia, o que significa que novas favelas e areas
de urbanizagao precaria ndo deveriam ser criadas.

No inicio do estudo, & apresentado um cendrio inercial (“do nothing”), que poderia ser chamado de
pessimista. ou seja gue considera a possibilidade — n3o improvavel — de continuidade das
tendéncias da Ulima decada (apenas parciaimente alterada nos 2 Gitimos anos), caracterizada pela
produc3o habitacional resrita 20s segmentos com capacidade de pagamento (ou seja, restrigao ao
subsidio habitacional) & de n3o enfrentamento do déficit gerado pela demanda demografica, o que
redundara no processo j2 radicional de crescimento dos assentamentos informais.

4.1 CALCULO PARA CUSTEAR A NECESSIDADE DE CONSTRUGAO DE NOVAS MORADIAS
PARA ATENDER O DEFICIT ACUMULADO

Para calcular as necessidades habitacionais atuais foram utilizados os dados do PNAD de 2004,
sendo que para efeito da estrafificag3o deste déficit por categoria de municipios e renda foram
utilizados os dados do Censo de 2.000, uma vez que os dados referentes a 2004 ndo levam em
conta a categoria dos municipios, aspecto importante visto que os custos de produgao da moradia,
incluindo a terra, sdo substanciaimente diferentes a depender das caracteristicas porte e insergao
do municipio.

'S Capitulo elaborado por Nabil Bonduki.
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Para efeito de calculo da necessidade de novas moradias por categorias de municipios, foi
considerado o Déficit Habitacional Basico, conforme a Tabela 5.4 — Estimativa do Déficit
Habitacional Béasico por situagdo do domicilio, segundo grupos de municipios — 2000 (Fundagao
JoZo Pinheiro 2006:42). O déficit habitacional basico refere-se a soma de coabitagdo familiar, dos
domicilios improvisados e dos rusticos, condigdes de moradias que requerem a produgao de novas

unidades.

Tabela 2: Déficit Habitacional Basico —2.004
Brasil, Estimativa Regibes Metropolitanas, Municipios Selecionados, Outros Municipios (em mil)

f— Tofal % Urbano % Rural %
Brasil 7.805 100 6340 100 1.465 100
Regides
Metropolitanas 2442 313 2675 422 77 52
Municipios
Sataclotdos 2490 319 2244 354 339 231
Qutros municipios 2.880 36,9 1.414 22,3 1.049 71,6

Fonte: Déficit 2004: Dados prefiminares calculados pela Funndagao Jodo Finheiro em 2006, com base na PNAD, para o Ministério
das Cidades. Distribuicao enire categorias de municipios; Tabela 5.4 - FJP (2006). Com base no Censo de 2000.

Por outro lado, & necessario estratificar esta necessidade habitacional por renda mensal familiar das
familias considerando que esta variavel é indispenséavel para identificar a demanda a ser atendida
com recursos publicos. Esta informagao esté disponivel apenas para os domicilios urbanos e para o
ano de 2.000, conforme a Tabela 5.8 do estudo da Fundag&@o Jodo Pinheiro (2006) — Distribuicao
percentual dos domicilios urbanos improvisados e da coabitagdo familiar urbana, por faixas de
renda mensal familiar - 2000. Desta forma, foram utilizados os dados globais calculados a partir do
PNAD de 2004, estratificados por renda a partir dos dados do Censo de 2000.

Tabela 3: Déficit Habitacional Basico Urbano- 2.004
Por faixa de renda mensal familiar (em SM)
Brasil, Regioes Metropolitanas, Municipios Selecionados, Outros Municipios

(em mil)
Até 3 % |De3a$s % De5a10 | % Mais de 10 % Total
Brasil 4825 761 | 749 12,1 | 510 83 | 212 35 | 6340
Regides Metropolitanas | 1867 69,8 | 388 145 | 292 10,9 | 128 48 | 2675
Municipios
Selcinid 1766 78,7 | 258 11,5 | 159 71 61 27 | 2244
Qutros municipios 1230 87,0 | 103 73 | 59 42 |23 16 | 1414

Fonis Defict 2004 Dados preliminares calculados pela Funndagéo Jodo Pinheiro em 2006, com base na PNAD, para o Ministerio das Tidades
Disrmunso == fues de rends: Tabela 5.8 (FJP 2006:52). Com base no Censo de 2000.

Com base nas fabelas 2 e 3, foram sistematizadas as necessidades de novas moradias,
considerando as categorias dos municipios, a zona rural, estratificado por faixas de renda, base de
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dados para o calculo do custo necessario para produzir novas moradias de acordo com o déficit
acumulado até 2.004 (tabela 4).

Tabela 4: Déficit Habitacional Basico — 2.004
Srasi Regides Metropolitanas, Municipios Selecionados, Outros Municipios, Rural Agrupado - Sintese para célculo (em

mil)
Urbano | Rural | Tofal | Até3SM De3a5SM | De5a10SM +10 SM
Regides Metropolitanas | 2675 1867 388 292 128
Municipios Selecionados | 2244 1766 258 159 61
Qutros municipios 1414 1230 103 59 23
Brasil Urbano 6340 4825 749 510 212
Brasil Rural 1.465 1274 107 83 23
Brasil Total 7.805 | 6137 856 573 235

Fonte: Dados basicos: FJP 2006.

Para o calculo de estimafiva de recursos necessarios foi elaborado uma tabela de custo por
tipologias e formas de produgo habitacional, levando em conta ainda as categorias de municipios.

Os custos previstos e a distribuido das necessidades de novas moradias pelas tipologias
consideradas levam em conta as diretrizes da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, como
a necessidade de repovoar as &reas centrais e consolidadas das regides metropolitanas, de
estimular uma maior ocupag3o do solo através da utilizacdo de tipologias mais verticalizadas nas
regibes metropolitanas e cidades médias, enquanto que nas cidades menores € na zona rural
considera-se que é viavel enfrentar o problema das novas moradias a custos mais reduzidos,
através do processo de auto-empreendimento da casa propria, baseado no financiamento de
material de construgdo e da autoconstrugdo da moradia.

Na tabela 5, sdo apresentados os custos por tipologias e categorias de municipios. Os custos
apresentados baseiam-se em valores médios considerando a enorme diversidade de valores que
podem ser encontrados nas cidades brasileiras, mesmo quando j4 estratificadas pelas categorias
especificadas, como Regido Metropolitanas, municipios selecionados (mais de 20 mil fora das RM's)
& municipios com menos de 20 mil habitantes.

De fato, 0 custo da terra e da m3o de obra variam enormemente entre uma RM como S&o Paulo e
outras como Belém, Goidnia ou Curitiba. Um estudo mais aprofundado, como 0 que sera realizado
parz o Plano Nacional de Habitagdo devera incorporar estas especificidades que, neste rapido
caleulo, ndo é possivel destacar. Assim, os valores devem ser entendidos como referéncias e nao
como tetos ou pisos de financiamento.

Na Tzbelz 6. & apresentada a distribuigdo das novas moradias por tipologias e formas de produgéo,
aspecto fundamental para calcular os recursos necessérios para atender o deficit acumulado. Trata-
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se da construgao de um cenario, que como ja foi dito explicita uma estratégia de buscar obter o

melhor resultado. levando em conta a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, com os

menores recursos.

Tabela 5: Custo estimados por tipologia de selugo habitacional

por categorias de municipios (em R$ / dezembro de 2006)

Unidades novas
Municipios Municipios . =
Regido Metropolitana | Selecionados Demais municipios | Zona Rural
| Empreitada global *
Areas centraise : |
consolidadas S - _ = ,|
Vertical 34 mil 28 mil —— - i
Empreitada global * . - : {
Horizontal | 26 mil 20 mil e s
Auto-gestio Vertical |23 mil 18 mil S = :
Associativa * Horizontal | 18 mil 14 mil — —
Autoconstrugao ** Horizontal | —- 9 mil 9 mil g mil

* Inclui terreno e infra-estrutura
“* Terreno do beneficiario final ou da prefeitura. Sem infra-estrutura

Tabela 6; Quantidade de unidades a serem produzidas por tipologia & por categoria de municipios para suprir o déficit

acumulado até 2004 (até 3 SM)
Unidades novas
Municipios Regido Municipios | Demais ;
Metropolitana Selecionados | municipios ZonaRural | Total Brasi
Empreitada global * 373 mil
Areas centrals 20%
934 mil 530 mil
Vertical S— .
50% 30%
Empreitada global *
280 mil 618 mil
Horizontal st 2o
15% 35%
187 mil 18 mil
Vertical —— PSS
Actoiguetho 10% 1%
fomaciie , 93 mil 71 mil
Horizontal oo I 8
5% 4%
530 mil ; :
Autoconstrugio * Horizontal | —wm- 1.230 mil 1.274 mil
30%
Total 1.867 mil 1.766 mil 1.230 mil 1.274 mil 6.137 mil
* Inclui terreno e infra-estrutura
* Temreno do beneficiério final ou da prefeitura. Sem infra-estrutura .
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Tabela 7: Recursos necessarios para atender a produgéo de novas unidades

Brasil (em milhdes de R$)

para atender ao déficit acumulado até 2004 na faixa de renda ats 3 SM

Municipios
Municipios Regides Selecionados
U 05 i s
w (mais de 20mil |Demais  |Zona | Total Brasil
Metropolitanas municipios | Rural
hab., fora das
RM)
Empreitada global *
Areas centrais 16.803 B T i
Empreitada global * Vertjcai 31.739 14.834 e e

Horizontal | 7.281 12.362 e e
Auto-gestio Associativa® Vertical |4.294 318 e e

Horizontal | 1.680 98g e e
Autoconstrugao = Horizontal | - 4768 11.070 11.466
Total 61.798 33.271 11.070 11.466 117.605

* Inclui terreno e infra-estrutura
** Terreno do beneficiaric final ou da prefeitura. Sem infra-estrutura
Tabela 8: Quantidade de unidades a serem produzidas por tipologia e
por categoria de municipios para suprir o déficit acumulado até 2004 (de 3 a 5 SM)
Unidades novas
Municipios Municipios Demais Zona Total
Regidc Selecionados municipios | Rural Brasil
Metropolitana
Empreitada global * 78 mil
Areas centrais — wmnme R~
Empreitada global * Vertical 20% 51 mil - o
(30%)

Horizontal 194 mil 77 mil e S
ﬁm-gwtiu. Vertical 50% 30% . —
M Horizontal 58 il 50 il = =
Autoconstrugao ** Horizontal 15% 35% 103 mil 107 mil
Total 388mil 258mil 103 mil 107 mil 856 mil

*  Inclui terreno e infra-estrutura
** Terreno do beneficiario final ou da prefeitura. Sem infra-estrutura
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Tabela 9: Recursos necessarios para atender a produgéo de novas unidades
para atender ao déficit acumulado até 2004 na faixa de renda de 3a 5 SM
Brasil (em milhdes de R$)

Municipios Municipios Demais Zona | Total
Regides Selecionados municipios Rural | Brasil
I Metropolitanas (mais de 20 mil
: hab., fora das RM)
Empreitada global * Vertical 3402 | ___. e o
Areas centrais
Empreitada global * Vertical 6.596 2167 T —
Horizontal 1513 1.806 _— e
| Auto-gestao Vertical 862 46 — i
I Horizontal | 349 144 — -~
Autoconstru-cio * Horizontal ia 697 927 963
Total | 12.843 4.861 927 963 19.594

" inciul STeno & mra-estulIR

* Tereno do beneficiario final ou da prefeitura. Sem infra-estrutura
Para efeito de calculo dos recursos do OGU necessarios para contribuir para a enfrentamento do
déficit acumulado & fundamental considerar que a principal fonte para financiar a habitagédo € o
FGTS, sendo que os recursos do OGU, canalizados para o FNHIS devem ser utilizados como
subsidios num mix de recursos (onerosos e nao onerosos) para viabilizar o atendimento a
populagdo de baixa renda. E importante ressaltar ainda que estados e municipios, no &mbito do
novo Sistema Nacional de Habitagdo devem também contribuir com 0s recursos dos respectivos
fundos de habitagdo para complementar o subsidio necessario. Deve-se também considerar que
parte do subsidio necessario pode advir do “desconto” embutido nos financiamentos do FGTS para
a populagao de até 3 SM, possibilitado pela Resolugao 460.

Neste sentido, deve-se estabelecer um critério genérico para especificar em cada tipo de
financiamento qual porcentagem de subsidio & necessaria, o que também varia de acordo com a
faixa de renda e custo da habitagdo. No item 4 deste capitulo serdo sistematizados 0s recursos
necessarios, estabelecendo-se assim que porcentagem deve advir do OGU.
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4.2 CALCULO PARA CUSTEAR AS NECESSIDADES ORIUNDAS DA DEMANDA DEMOGRAFICA
0O calculo da demanda demografica para o periodo 2000-2027 apresenta inimeras dificuldades
metodologicas e praticas, a comegar pela necessidade de estabelecer cenarios econdmicos e
demograficos que dependem de uma gama muito ampla de variaveis, como evolugao do emprego e
renda da populagdo frabalhadora, taxa de crescimento da economia, migragao inter-regionais,
evolugio do perfil da familia brasileira etc, que deveriam requerer estudos especificos e
aprofundados que n&o podem ser executados no prazo e limites deste breve estudo.

Assim, adotou-se algumas premissas lastreadas em tendéncias recentes, que permitem estimar a
demanda futura por habitagdo no pais, anualmente, para todas as faixas de renda.

Os passos sequidos para calcular a demanda demografica por habitagdo s&o os seguintes.

a) Adotou-se a projecio de crescimento da populacéo fotal elaborada pelo IBGE, para o
periodo de 2000-2050 (Site do IBGE — Projegdes da populagao).

b) Estimou a evolugdo do crescimento de populacéo urbana e rural, com base na tendéncia da
(ltima década, ajustada em decorréncia da desaceleragéo do processo de migragao rural-
urbano e considerando que a medida que a porcentagem da populagéo urbana se aproxima
de 90% ela tende a se estabilizar. Assim, estima-se que populagdo urbana que, em 2000
representava 81,08% da populagZo total, ira alcangar, em 2027, 90,85%. Como base nestes
procedimentos, obteve-se uma estimativa da evolug&o da populag&o total, urbana e rural de
2000 até 2027, conforme a Tabela 10.
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Tabela 10: Estimativa e Projeg&o da Populagdo
Total, Urbana e Rural (2000-2027)

| Ano Populagao Urbana Rural

i 2000 . 170.143.121 137.953.959 32.189.162

' 2001 | 172.385.826 140.753.027 31.632.799
2002 | 174632950 143.286.344 31.346.616
2003 176.876.443 145.834.627 31.041.816
2004 i 179.113540 148.395.568 30.717.972
2005 | 181.341.499 150.966.798 30.374.701
2006 | 183554255 153543.134 30.011.121
2007 185.738.317 156.113.055 29.625.262
2008 187.885.995 158.669.724 29.216.272
2009 189.990.983 161.207.349 28.783.634
2010 192.040.996 _ 163.714.040 28.326.047
2011 194.039.559 { 166.194.882 27.844 877
2012 195.991.828 | 168.650.968 27.340.860
2013 197.888.406 171.074.527 26.813.879
2014 199.727.886 173453.669 26.264.217
2015 201.517 470 175.823.993 25.693.477
2016 203.258.566 178.054.504 25.204.062
2017 204.844 451 180.248.645 24.695.806
2018 206.575.869 182.406.492 24.169.377
2019 208.162.318 184.535.895 23.626.423
2020 209.705.328 186.637.742 23.067.586
2021 211.212.834 188.613.061 22589773
2022 212.691.808 190.571.860 22.119.948
2023 214.141.947 192.513.610 21.628.337
2024 215.562.532 194.437 404 21.125.128
2025 216.952.113 196.233.186 20.718.927
2026 218.309.048 197.897.152 20.411.896
2027 219.630.780 199.534.564 20.096.216

Fonte: Site do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) para estimativa da Populagéo Total.
Projecéo do autor para a estimativa Urbana e Rural.

¢) Para se calcular o acréscimo de domicilios no periodo considerado, tornou-se necessario
estimar a evolugéo do nimero médio de habitantes por domicilio, indice que vem caindo ha
pelo menos duas décadas. Trabalhando-se com um cenario em que esta queda devera se
manter na proxima década e gradativamente ser reduzida, estabeleceu-se que ainda
devera se manter para o periodo 2.000-2015 os mesmos indices de redu¢éo do nimero de
pessoas por domicilio do periodo 1991-2000, sendo que para o periodo de 2016 a 2027 o
maice de queda do niimero médio de habitantes por domicilio devera ser progressivamente
menor. Assim, adotou-se os seguintes indices de reduc@o do numero de habitantes por
gomIciio:
Seroco 2005-2015: Populacao Total -1,95%; Urbana -1,85; Rural -1,7,
Seriodo 2075-2020: Populag3o Total -0,97%; Urbana -0,90; Rural -0,85
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Periodo 2020-2023: Populagao Total -0,66%; Urbana -0,60; Rural -0,58
Periodo 2024-2027: Populag&o Total -0,48%; Urbana -0,45; Rural -0,42

Adotando-se estes indices, obteve-se uma proje¢do do numero médio de pessoas por
domicilio para o periodo, conforme esta exposto na Tabela 11.

Tabela 11: Estimativa do Nimero Médio de Habitantes por Domicilio
Total, Urbano & Rural

2000-2027
Ano Brasil Urbana Rural
2000 379 3,70 427
2001 3,72 3,63 419
2002 3,65 3,57 412
2003 3,58 3,50 4,05
2004 351 343 397
2005 344 337 3,90
2006 337 331 383
2007 33 325 377
2008 324 3,18 3,70
2009 3,18 313 3,63
2010 3,12 3,07 357
2011 3,06 3,01 3,51
2012 3,00 2,95 344
2013 294 2,90 3,38
2014 2,88 284 3,32
2015 282 2,79 3,28
2018 2,79 2,07 3,23
2017 2,76 274 3,20
2018 2,74 272 3,18
2019 2.71 2,69 3,15
2020 289 2,67 3,13
2021 2,87 2,66 N
2022 266 264 3,10
2023 2864 263 3.08
2024 2,63 262 3.07
2025 2,61 2,60 3,05
2026 2,60 2,59 3,04
2027 2,59 2,58; 3,03

* As taxas utilizadas para a estimativa do nimero de habitantes/domicilios foram as mesmas verificadas no
periodo de 1991 a 2000, ou seja: Total:- 0,0195; Urbana: -0,0185; Rural: -0,0178.
Fonte: Estimativas calculadas pelo autor, com base na tendéncia do periodo 1991-2000
d) A adogéo para o periodo de 2000-2027 da mesma fendéncia da década de 90 leva em
conta que a populagao brasileira vem reduzindo a taxa de natalidade e que, a0 mesmo
tempo vive-se ainda, no periodo em tela, uma explosdo nas faixas etarias correspondentes

a0 momento da constitui-se de novas familias (dos 20 aos 40 anos). A partir de 2015, esta
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e)

tendéncia vai progressivamente se reduzindo até se estabilizar posto que existe um limite
natural para a redugao do numero de membros da familia.

E importante problematizar esta questéo, pois ela é determinante para o estabelecimento
das necessidades futuras de moradia por demanda demogréafica. Com a queda do numero
de habitantes por domicilio verifica-se um crescimento da demanda por novas moradias
num indice muito superior ao do crescimento demografico.

Isto significa que a forte redug&o das taxas de crescimento populacional, com a redugéo do
numero de filhos, que tem aliviado a demanda por alguns servicos publicos, ndo traz o
mesmo impacto no setor da habitag&o, a0 menos enquanto prevalecer a idéia de que “quem
casa quer casa’.

A questdo racoloca, em outros termos, a discussdo a respeito da hipotese admitida neste
trabalho & que & cenfral na metodologia da FJP, segundo a qual a coabitagéo gera
necessariaments a necessidade de uma nova moradia. Poderia-se, em tese admitir que
com 2 radug3o do tamanho da familia, a coabitagdo poderia ser admitida sem maiores
problemas de habitabilidade. E possivel, também, aprofundar a andlise numa outra
perspectiva: a redug3o do tamanho da familia pode ser uma das causas da coabitagao e,
mais ainda. este fendmeno estaria se fornando mais comum a medida em que o tamanho
da familia se reduz.

Malgrado um amplo debate académico e empirico que esta questdo requer, no &mbito
desta nota técnica. n3o se quesfiona a metodologia que tem regido o célculo de
necessidades de novas moradias do pais, admitindo-se, portanto, o processo de redugao
do nimero de habitantes por domicilio e, em conseqiiéncia, uma forte elevagdo da
necessidade nas necessidades futuras de moradias.

Definida a estimativa de crescimento da populag3o e o nimero de habitantes por domicilio
para o periodo, elaborou-se as Tabelas 12, 13 e 14, que mostra a demanda demografica
por novas moradias para o total dos domicilios, para os urbanos € para os rurais, até 0 ano
de 2027.
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Ano Populagao Taxa Domicilios
2000 170.143.121 3.78 44.842.293
2001 172.385.826 372 46.336.942
2002 174.632.960 365 47874520
2003 176.876.443 3,58 49.453.908
2004 179.113.540 351 51.075.361
2005 181.341.499 344 52.739.089
2008 183.554.255 337 54.444 283
2007 185.738.317 33 56.187.762
2008 187.885.996 324 57.967.830
2009 189.990.983 3,18 59.783.044
2010 192.040.996 312 61.629.889
2011 194.039.559 3,06 63.509.708
2012 195.991.828 3,00 65.424.469
2013 197.888.406 2,94 67.371.310
2014 199.727 886 2,88 69.349.886
2015 201.517.470 2,82 71.362.844
2016 203.258.566 2,79 72.852.533
2017 204.944 451 2,76 74.255.236
2018 206.575.869 2,74 75.392.653
2019 208.162.318 2,71 76.812.663
2020 209.705.328 2,69 77.967.371
2021 211.212.834 2,67 79.105.930
2022 212.691.808 2,66 79.959.326
2023 214.141.947 2564 81.114.374
2024 215.562 532 263 81.962.940
2025 216.952.113 2,61 83.123415
2026 218.309.048 260 83965018
2027 219630780 | 258 84799529

Fonte: Estimativas calculadas pslo autor
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Tabela 13: Estimativa de Projego do nimero de domicilios a serem criados
por demanda demogréfica — Populagdo Urbana (2000-2027)

Ano Populagdo Taxa Domicilios
2000 137.953.959 370 37284854
2001 140.753.027 363 | 38774839
2002 143.286.344 357 40.135.231
2003 145.834.627 350 41.667.036
2004 148.395.568 343 43264 014
2005 150.966.798 337 44797 289
2006 153.543.134 3.3 45.387.654
2007 156.113.0585 325 48.034.786
2008 E 158.669.724 3,18 49.896 140
2009 161.207.349 3,13 51.503.945
2010 163.714.949 3,07 53.327.345
2011 166.194.882 30 55.214.247
2012 168.650.968 2,95 57.169.820
2013 171.074.527 2,90 58.891.216
2014 173.463.669 2,84 61.078.757
2015 175.823.993 2,79 63.019.352
2018 178.054.504 2,77 64.279.604
2017 180.248.645 2,74 65.784.177
2018 182.406.492 2,72 67.061.210
2019 184.535.895 269 68.600.704
2020 186.637.742 2,67 69.901.776
2021 188.613.061 2,66 70.907.166
2022 190.571 860 2,64 72.186.311
2023 192.513.610 2,63 73.199.091
2024 194.437 404 2,62 74.212.750
2025 196.233.186 2,60 75.474.302
2026 197.897.152 2,59 76.408.167
2027 199.534.564 2,58, 77.338.978

Fonte: Estimativas calculadas pelo autor
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Tabela 14: Estimativa de Projegao do nimero de domicilios a serem criados por demanda demografica — Populagéo

54

f)

g)

Rural (2000-2027)
Ano Populagio | Taxa Domicilios
2000 32.180.182 i 427 7538445
2001 31622799 419 7.548.504
2002 31346616 412 | 7.608.402
2003 31041816 | 405 ; 7.664.646
2004 077972 | 357 | 7737524
2005 0374701 | 390 ; 7783385 |
2006 | 3otz | E¥-<) | 7.835802 i
2007 |  Wmsxw2 | 377 | 7.858.180
| 2008 | 2216272 30 7.896.290
: 2000 ° | mB7E3sHM 383 7929375
2010 28325 047 357 7.934 457
2011 27844 577 351 ' 7532855
212 27 340 360 34 ' 7.047.924
213 25813879 338 ' 7.933.100
i | 24217 | 332 7.910.908
2015 25,653 477 326 7.881.435
2016 25.204.062 323 7.803.115
2017 24.695.806 320 7.717.439
2018 24.169.377 3,18 7.600.433
2019 23.628.423 3,15 7.500.452
2020 23.067.586 313 7.369.836
2021 22599.773 3.1 7.266.808
2022 22.119.948 3,10 7.135.467
2023 21.628.337 3,08 7.022.187
2024 21125128 307 6.881.149
2025 20.718.927 3,05 6.793.081
2026 20.411.896 3,04 6.714.439
2027 20.096.216 3,03 6.632.415

Fonte: Estimativas calculadas pelo autor

A andlise das Tabelas 12, 13 e 14, mostra que a necessidade de novas moradias por
demanda demografica na Zona Rural, consideradas as fendéncias assumidas, €
insignificante, sendo razoavel supor que o enfrentamento do déficit atual de moradias nesta
zona, com uma certa re-acomodagdo na distribuicdo regional e localizagéo das novas
moradias a serem edificadas, seja suficiente para dar conta do problema. Ja na Zona
Urbana, verifica-se um acréscimo significativo por novas moradias, com uma forte
incidéncia na necessidade de intervencéo do governo nas faixas de menor renda para evitar
que esta demanda demografica acabe por gerar um crescimento dos assentamentos
precarios.

Para identificar e dimensionar a quantidade de recursos necessarios para enfrentar o
problema habitacional urbano nas camadas da populagéo que requerem subsidio publico, €
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necessario estratificar a demanda demografica por moradias urbanas por faixas de renda.
Para tanto. observou a distribuigio dos domicilios por renda familiar auferida pelo IBGE no
Censo de 2.000, conforme a Tabela 15 e redistribuiu-se 0s acréscimos pelas diferentes

tsixas de renda familiar, conforme expresso na Tabela 16, considerando apenas a Zona

Urbana. B
Tabela 15: Distribuigéo das famllias por renda familiar — 2.000
Brasil — Total, Urbano e Rural
Brasil Urbano Rural
Até 1 SM 19,8 16,3 37,7
Deia3sSM 29,1 27,2 38,5
De3a5SM 16,9 17,8 13,6
De5ai0sSM [ 18,2 20,2 79
I, +10 SM RN 185 | 36 |
Fonte: Site IBGE

Tabela 16: Estimativa de Acréscimo de Domicilios Urbanos considerando a atual distribuigao da populagéo por renda

familiar (2005-2027)

Total e por faixas de renda (em mil)
Esimativade: |, Seecimo Sl Deia3 | De3a5 | De5at0 |
Ano Domicilios Urbanos total t;odas as faixas | Até1SM SM sM Sl + 10 SM
e renda) ]

16,3% 27.2% 17,8% 20,2% 18,5%
2004 43.264
2005 44.797 1533 250 417 273
2006 46.387 1.590 250 432 283
2007 48.034 1.647 268 448 293
2008 49,896 1.862 304 437 331
2009 51.503 1.607 262 496 286
2010 53.327 1.824 297 496 325
2011 55214 1,887 208 513 33
2012 57.169 1955 319 532 348
2013 58.991 1822 297 496 324
2014 61.078 2.087 340 568 371
2015 63.019 1.941 316 528 45
2016 64.279 1.260 205 343 224
2017 65.784 1.505 245 409 268
2018 67.061 1277 208 347 221
2019 68.600 1539 251 419 274
220 69.901 1.301 212 354 232
2021 70.907 1.006 164 274 178
2022 72.186 1.279 208 348 228
22 73.199 1.013 165 276 180
2024 74212 1.013 165 276 180
2025 75474 1.262 206 43 225
202% 76.408 934 152 254 166
2027 77338 930 152 253 166
Total 34.074 5554 9258 6065 6883 | 6.304
Fonte: Esmativas caiculadas pelo autor
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h) A analise da Tabela 16, revela um acréscimo total de 34,1 milhdes de domicilios no periodo
2005-2027 e a criagao de 5,5 milhdes de domicilios na faixa de até 1 SM de renda familiar e
de cerca de 8,3 milhdes de domicilios na faixa de 1 a 3 SM de renda familiar. Mas este é
um cenario que projeta a situagdo socio-econdmica de 2.000 para os vinte e sete anos
posteriores, portanto, extremamente bessimista nao levando em conta uma série de
iniciativas tomadas recentemente, e que deverdo se aprofundar, espera-se, para combater
a pobreza, acelerar o crescimento e ampliar a geragao de emprego e renda.

Evidentemente, a elaboragdo de cendrios mais sofisticados requereria estudos especificos
que nao cabem no bojo desta nota técnica, mas seria desconhecer as tendéncias atuais
n&o construir um cenario mais favoravel no que se refere a melhoria da renda dos setores
de renda mais baixos. Assim, foi elaborada uma hipétese mais otimista, que trabalha com o
sequinte cenario: entre 2005 e 2027, 50% das familias com renda de até 1 SM irdo no
periodo passar para a faixa de 1 a 3 SM e 50% das familias com renda entre 1 a 3 SM
passardo para a faixa seguinte, ou seja de 3 a 5 SM, mantendo-se 0s niveis seguintes. Com
esta revisdo, chegou-se a Tabela 17.
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Tabela 17: Estimativa de Acréscimo de Domicilios Urbanos corrigindo a atual distribuigo da populagéo por renda

familiar de modo a considerar uma melhoria na distribuicdo da renda no pais entre 2.005 e 2.027
Total e por faixas de renda (em mil)

Ano Eiﬁ?ﬁ?ﬁ? :ﬁﬁiﬁ;‘;‘l’ Até 1 SM De;Ma 3 D‘*Si‘a 5 |De gr: 01 4105m
Urbanos
2004 43264
2005 44797 153 125 3335 4815
2006 46.387 1590 1205 55 499
2007 48,034 1647 124 358 517
2008 49.896 1862 152 3705 | 5495
2009 51,503 1607 131 379 534
2010 53327 1804 1485 3965 573
2011 55214 1887 15 805 | 5025
2012 57.169 1955 1695 4255 614
2013 58.091 1822 1485 3965 572
2014 61,078 2,087 170 454 655
2015 63.019 1.941 158 422 609
2016 64.279 1260 1025 274 3955
2017 65784 1505 1225 327 4725
2018 67.061 1217 104 2775 4005
2019 68.600 1539 1255 3% 4835
2020 69.901 1301 106 283 409
2021 70.907 1006 8 219 316
2022 72186 1279 104 278 402
2023 73.199 1013 825 2205 318
2024 74212 1013 825 2205 318
2025 75474 1262 103 2745 3965
2026 76.408 934 76 203 293
2027 77.338 930 76 2025 2925
Total 34074 2776 7406 | 10693 | 6883 6.304

Fonte: Estimativas calculadas pelo autor

i) Assim, considerando a hipétese expressa na Tabela 17, seriam necessarios no periodo de

i)

2.005-2027, para evitar o crescimento do déficit habitacional e, ainda, o agravamento do
problema dos assentamentos precarios, 2,8 milhdes de moradias na faixa de menos de 1
SM, que requer subsidio total, e 7,4 milhes na faixa de 1 a 3 SM e 10,7 milhdes na faixa de
3 a5 SM, que requerem subsidios parciais.

A distribuicao regional e por categoria de municipios destas moradias, necessarias para
atender a demanda demografica depende do cruzamento da demanda por moradia com o
maior ou menor dinamismo da rede urbana brasileira como foi desenvolvido no proximo
capitulo. Frente a dificuldade de se atribuir custos aos diferentes tipos de municipios
relacionados & dinamica regional no prazo para elaboragdo desta nota técnica admitiu-se
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uma distribuicdo nas mesmas porcentagens presentes no calculo das necessidades

habitacionais em 2.000, admitindo o cenario 2 na distribuicdo por faixas de renda,

resultando na Tabela 18. E com base nesta estimativa, foram realizados calculos dos

recursos necessarios para o financiamento desta demanda nas faixas de renda de 0 a 5

s.m., na Tabela 19.

Tabela 18: Estimativa das necessidades de moradia por desmanda demogréfica

- no periodo de 2005-2027

% de distribuigao
m?::;.!’;"ade Até1 | De1a3 |De3a5 | De5a10 | Maisde10 | Total
{zona urbana) s

Brasil 100% 2776 | 7.406 10693 | 6883 6.304 34,074

Regides :

Renibes aras | 22 1171|3125 [4512 2005 | 2660 14379

Municipios

Silacionatios 35,4% 983 2623 3785 2435 2231 12062

Qutros

municipios 22,3% 619 1651 4 2384 1535 1406 7598

Tabela 19: Recursos necessarios para o financiamento habitacional da fotalidade da demanda demogréfica no periodo

2005-2027 por faixa de renda de 0 a 5 s.m. & por categoria de municipios (em milhdes R$

Custo Médio

Categoria de Municipios por Unidade |até1SM |de1a3SM |de3a5SM g;’;{ =5 2:15 il ;‘;'ﬁde 4 Total
Habitacional

Total da Demanda

Demogréfica de Moradia

corrigida por Faixa de Renda s A S g B304 SALE

(Brasil)

Regiao Metropolitana 33.100 38.760 103.435 148347

Municipios Selecionados 18.820 18500 | 49365 71.233

Outros Municipios 9.000 5571 14.859 21.456

TOTAL 62831 | 167.659 242036 472.526

Obs. Estima-se que as demandas relativas as faixas de rendas situadas acima de 5 s.m. sejam atendidas pelo mercado privado ou
FGTS sem subsidio nem desconto. O custo médio das moradias destinadas a essas faixas de renda & muito maior do que os que
foram considerados neste estudo. O dimensionamento dos recursos necessarios para estas faixas de renda foram tratados neste
estudo, pois estdo fora do atendimento estatal. .

A magnitude destes custos € assustadora, significando uma necessidade de quase meio

trilh@o de reais para equacionar o atendimento da populagéo de baixa renda. No entanto, &

necessario considerar que o problema da moradia é enfrentado por varios mecanismos,

como o mercado privado e os expedientes de auto financiamento, que atendem de forma

diferenciada as varias faixas de renda. As faixas de renda superiores a 5 SM devem ser

atendidas por mecanismos de mercado, seja com recursos do SBPE (acima de 10 SM) ou

com recursos do FGTS, sem qualquer subsidio (de 5 a 10 SM). Ja na faixa situada enfre 1 &
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5 SM, pode-se admitir que uma porcentagem significativa também resolvem seu problema
de moradia com outras formas, como o proprio FGTS, processos de mercado popular
(loteamentos e autoconstrugao) e autofinanciamento, com um parcela de subsidio pablico.
Assim, considerou que 25% das familias com renda familiar entre 3 e 5 SM, que 50% das
familias com renda enfre 1'e 3 SM e 100% das familias com renda inferior a 1 SM deverdo
requerer apoio do Estado para enfrentar o problema habitacional, resultando na Tabela 20.
E importante ressaltar que sem este apoio do Estado, a tendéncia natural destes
segmentos serd impulsionar a expansdo das solugdes precarias de urbanizagao e de
moradia, com o crescimento das favelas, alagados, areas de riscos e ocupagdes de areas
de prote¢éo ambiental.

Tabela 20: Quantidade de familias de baixa renda referentes a demanda demografica ajustada que requererao apoio

diretor do poder publico (excetuado o financiamento de balcdo do FGTS)
Brasil (2005-2027)

Até 1 De1a3 De3a5 | Total
% em relagdo a demanda total 100% 50% 25%
Regides Metropolitanas 171 | 1563 1128 3862
Municipios Selecionados 983 1312 946 3241
Outros municipios 619 825 596 2.040
Brasil 2776 | 3.703 2673 9.152

Assim, mantendo-se os mesmos custos meédios por categoria de municipios utilizados no
célculo dos recursos necessarios para enfrentar o déficit acumulado (ver Tabelas 6 e 7), a
saber: Regido Metropolitana, R$ 33.100; Municipios Selecionados R$ 18.820 e Outros
municipios R$ 9.000, obtém-se na Tabela 21 os recursos necessarios para atender a
demanda demografica ajustada, de acordo com o dimensionamento obtido na Tabela 20,
tomando apenas as faixas de renda inferior a 5 SM, com os redutores ja explicados.

Tabela 21: Custo total de produgéo de moradias para atender a demanda demografica ajustada do periodo de 2005-

2027 nas faixas de renda inferior a 5 SM (em milhdes de R$)

1 Até 1 Dela3 De3ad total

_ Regides Metropo-litanas 38.760 51.733 37.336 127.829
Municipios Selecionados 18.500 24.692 17.804 60.996
Outros municipios 5.571 7425 5.364 18.360

Brasil 62.831 83.850 60.504 207.185
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Tabela 22: Sintese dos recursos necessarios para a produgdo de unidades novas
Déficit acumulado — Demanda Demografica
(em R$ milhdes)

Déficit acumulado Demanda Demografica
Até 2004 2005-2027
Ate3S8M | De3ab5SM Att1SM| De1a3SM| De3a5SM
Regides Metropolitanas 61,798 12.843 38.760 .73 37.336
Munic. Selecionados 33.271 4.861 18.500 24.692 17.804
QOutros municipios 11.070 927 5571 7.425 5.364
Zona rural 11.466 963 - - -
Sub-Total 1 117.605 19.584 62.831 83.850 60.504
Total 137.199 207.185
Total Geral 344.384

No que se refers 2 necessidade de recursos para a produgdo de unidades novas, o total apurado,
considerando o deficit acumulado até 2004 e a demanda demografica de 2005 a 2027 é de cerca de
344 bilhdes de reais. Deve-se considerar que os recursos do OGU terdo que cobrir apenas uma
parte deste fotal |2 que o FGTS tem aportado recursos para “desconto” deste total, com um
subsidio embutido, & que Estados e municipios devem, no ambito do novo Sistema Nacional de
Habitagao, aportar recursos para afraves dos respectivos Fundos Municipais e Estaduais.

43 CALCULO PARA CUSTEAR A REFORMA E INFRA-ESTRUTURA DE DOMICILIOS
INADEQUADOS

Segundo a estimativa da Fundag3o Jo3o Pinheiro (Tabela 8.2-D, FJP 2006), o déficit relativo &
inadequagdo dos domicilios, referentes ao adensamento excessivo e a caréncia de urbanizago e
infra-estrutura pode ser sintetizado na seguinte tabela:

Tabela 23: lramaqéo dos domicilics

Brasil - 2000
Adensamento | Carénciadeinfra-| Caréncia simultanea de
Excessivo estrutura égua e esgoto |
Regides Metropolitanas 1.138 4010 723
Municipios Selecionados 602 4040 778
Demais municipios 372 3841 765
Brasil 2172 11.991 | 2288

Fonte: FJP 2006.

Para o célculo dos recursos necessarios para enfrentar este tipo de problema habitacional serao
utilizados os dados do Censo de 2000, pois s@o mais completos do que os auferido na PNAD e ndo
sdo significativa diversos. O estudo preliminar realizado pela Fundagdo Jodo Pinheiro para o
Ministério das Cldades, utilizando os dados da PNAD de 2004, que nao estrafifica as informagdes
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por categoria de municipios, nem informa a situagdo em que a caréncia de infra-estrutura inclui a
falta simultanea de agua e esgoto, sendo que nas demais informagdes apresenta resultados muito
proximos dos obfidos em 2000, como pode-se ver da Tabela 24:

Tabela 24: Inadequaczo dos domicilios acumulada
Brasil — 2004 (em mil) '

Excessivo estrutura agua e esgoto
Brasi 2035 11.169 | Sem informagdes

Adensamento | Carénciadeinfra-]  Caréncia simultinea de \

Fonte: Dados preiminares caicuiadis pela FundacSo JoSo Pinhesrc em 2006, com base ne PNAD, para o Ministéno das Cidades
Considerando que uma polifica habitacional garanta a produgdo das unidades novas necessarias
para atender 2 demanda demografica e a coabitagdo familiar, pode-se admitir a hipotese de que, se
a demanda demografica e o déficit acumulado sdo atendidos, ndo deveria ocorrer um crescimento
da inadequag&o dos domicilios, posto que as novas moradias seriam produzidas com as condigdes
adequadas de urbanizagdo e infra-estrutura. Assim, o calculo proposto considera apenas o
atendimento da demanda acumulada.

Por outro lado, os custos para enfrentar estes problemas néo variam de acordo com as categorias
de municipios, posto que a variavel terra e urbanizagdo ndo sdo determinantes. Desta forma, forma
adotados os seguintes custos:

B Adensamento excessivo — Recursos para a ampliagdo da moradia = R$ 4.500,00 por unidade
= (Caréncia de Infra-estrutura = Recursos para urbanizagéo = R$ 6.000,00 por unidade

= Caréncia de Infra-estrutura (Caréncia simultanea de agua e esgoto) = R$ 11.000,00 por
unidade

Com base nestes custos, temos 0s seguintes resultados, expressos na Tabela 24.

Tabela 25: Recursos necessarios para enfrentar a inadequagéo dos domicilios

Unidade Custos Custo Total

{em mil) Unitarios (em RS

(RS) milhdes)

Adensamento 2172 4500 9.774
excessivo

| Caréncia de Infra- 11.99H1 6.000 71.946
] estrutura

| Caréncia de Infra- 2.266 11.000 24 926
estrutura

Total 106.646
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4.3 SINTESE DO CUSTO TOTAL PARA RESPONDER AQ DEFICIT ACUMULADO, DEFICIT
DEMOGRAFICO E INADEQUAGAQ DOS DOMICILIOS

Tabela 26: Sintese dos recursos necessarios para a pmdugéo de unidades novas
=ficit acumulado até 2004- Demanda Demografica Ajustada (2005-2027), e para custear a reforma e infra-esirutura de
domicilios inadequados (em R$ milhGes)

Déficit acumulado Demanda Demografica Inadequac3o dos domicilios
Até 2004 Ajustada 2005-2027 2000
Adensa- | Carénciade | Caréncia

ae3sm| D233 aeqom| Det23) De32s mento Infra- | simuitanea de |

excessivo estrutura | agua e esgoto |

Regides

Metropolitanas 61.798| 12.843| 38.760| 51.733| 37.336 5.391 24.060 7.953

Munic. |
Saleclonados 33.271 4,861 18.500 | 24.692 17.804 2709 24.240 8.558
Outros municipios 11.070 927 5.571 7.425 5.364 1.674 23.646 B.415
Zona rural 11.466 963 = - - - - -
Sub-Total 1 117605| 19594 | 62.831| 83.850| 60504 9774 71.946 24 926
Total 137.199 207.185 106.646

Total Geral L J
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5. REGIONALIZAGAO DAS NECESSIDADES HABITACIONAIS
5.1 CONSIDERACOES SOBRE AS AGLOMERACOES URBANAS

O Brasil apresenta um quadro de forie e persistente de desigualdade regional. Mudangas
significaivas que vém ocorendo na rede urbanz devido 2 interiorizacdo do agro-negdcio e
explorag3o de minénos e madeira para exporiacdo, demandadas pelo mercado externo. Esse
processo, apesar de novo, e do forte impacto sobre o territorio nacional, acameta, freqlientemente, 0
aprofundamento da desigualdade social no territorio ou sua manutengao.

A partir de 1980 os Censos do IBGE evidenciaram que o pais iniciou novo padrdo de urbanizagdo
caracterizado pelo menor crescimento das metropoles e maior crescimento das cidades de porte
médio (entre 100.000 e 500.000 habitantes), notadamente nas regides mais dindmicas. A rede
urbana ganha complexidade e também apresenta tendéncia de interiorizacdo contrariando o
crescimento urbano e metropolitano concentrado na faixa litoranea durante quase toda a historia do
pais, com excegéo para o periodo do chamado ciclo do ouro, no século XVIII.

Figura 2: Taxa de urbanizagdo — Brasil 1970 e 2000
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Cidades com populagéo urbana superior a 100.000 habitantes.
Fonte: DINIZ, 2004, consultoria para o Ministério da Integrag&o Nacional.

As metropoles ou grandes centros urbanos das regides atingidas pela nova dindmica econémica
apresentam forte taxa de crescimento — sao exemplos Palmas, Araguaina, Goiania, Campo Grande,
Cuiaba, Belém, Santarém e Manaus, entre outros. E preciso notar que embora crescendo menos o
crescimento das metropoles tradicionais, e muitas capitais de porte médio, se concentra na periferia
enquanto seus nlcleos centrais sofrem esvaziamento. S0 alguns exemplos: S&o Paulo, Rio de
Janeiro, Belo Horizonte, Salvador, Recife, Fortaleza, Porto Alegre, Curitiba, Natal, e Aracaju entre
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outras. Essa dinamica ndo deixa de ser verificada também nas metrépoles que passam a crescer
mais. Ela & alimentada pelas incorporadoras imobiliarias que em busca de novas localizagbes,
alimentam um processo de valorizagdo imobiliaria. A renda fundiaria diferencial &€ um motor que tem
determinado o rumo dos investimentos publicos e privados e contribuido para a segregagao e
escassez geral de moradia.

Diante deste quadro, as metropoles constituem, sem dlvida, prioridades para o investimento publico
na area de habitagdo considerando a concentragdo fisica do déficit habitacional que tem gerado
regides inteiras social e ambientaimente vuineraveis's. Um mesmo nimero absoluto de moradias
precarias tem impacto diferente quando disperso ou concentrado como temos nas grandes
metropoles que apresentam areas de ocupagao ilegal e quase ingovernaveis como resultado da
auséncia do Estado durante muitos anos.

Como mostram as tabelas abaixo, as principais metropoles brasileiras concentram praticamente 1/3
do déficit habitacional e 82% dos domicilios em favelas (habitages sub-normais segundo
classificagdo do IBGE). E preciso lembrar ainda que, apesar da queda na taxa de crescimento das
principais metropoles, em conjunto, elas continuam crescendo mais do que a taxa nacional (2,0% de
taxa de crescimento a.a. nas RMs e 1,6% em relagdo a populacdo do pais). A taxa de desemprego
que se verifica ai, & maior do que a taxa brasileira: nas RMs a taxa de desemprego é de 16,26 e a
nacional é de 15,28. No entanto a renda média per capita & maior nas RMs onde seu valor é de R$
837,03 contra R$ 649,20 para todo o pais. Esses poucos dados ddo uma referéncia sobre a
radicalizagdo dos problemas e conflitos vividos pelas metrépoles brasileiras apos 25 anos de
crescimento demografico, baixo crescimento econdmico e baixo investimento em politicas sociais o
que alimentou a concentragcdo da pobreza, da riqueza e portanto da desigualdade. A violéncia
medida pela taxa de homicidios também é um fator de destaque das regides metropolitanas.

¥ 320 27 2s Regldes Metropolitanas e séo 3 as RIDES - Regido Integrada de Desenvolvimento Econémico e Social
c=finidas por legislac3o.
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Quadro 2: Dados Demogréficos e Indicadores Sociais para as principais Regides Metropolitanas e Aglomeragdes

Urbanas - 2000
|
wio [roas| | Jond | Temse | Vel
Regido Metropolitana Pgnt?:?l Poz%o%r?la}na %o;a:: ::;::c_ 2% (’;} | nl;ade prego qunici.
naRM | 2000 . antil, Total, dios),
2000(3) | 2003 (4) | 2000(5)

Sao Paulo - SP 17.878.703 17.419.400 433 158 0,828 20,24 20,0 66,54
Rio de Janeiro - RJ 10.894.156 | 10.813.717 757 11.0| 0818 21,860 62,96
Recife PE 3.337.565 3.234 647 421 14,3 0,780 30,00 231 97,79
Belo Horizonte - MG 4.349 425 4.669.580 243 23,7 0,811 27,53 19,9 3522
Salvador - BA 3.021.572 2.873.880 231 210 0,794 36,32 292 29,87
Fortaleza - CE 2.984.689 2.881.264 402 243 0,767 H73 28,09
RIDE - GO/DFMG (6) 2.952.276 2.755.270 1439 366| 0815 2287 236 37,54
Belém - PA 1.795.536 1.754.786 290 | 281 0,797 26,48 26,62
Porto Alegre - RS 3.658.376 3.509.384 359 154 0,833 16,16 16,5 3.975,00
Manaus - AM 1.405.835 1.396.768 50,0 38,0 0,774 18,73
Curitiba = PR 2.726.556 2.500.105 285 323 0.824 20,22 2917
Campinas - SP 2.338.148 2.269.718 6.3 253 0,835 13.24
Goiénia - GO 1.639.516 1.612.874 328 32 0,812 21147 2893
Séo Luis — MA 1.070.688 877.287 1849 305 0,766 2053 19,65
Baixada Santista - SP 1.476.820 1.470.774 40 210 0817 17,76
Macei6 - AL 989.182 955.173| 350| 257 0724 43,00 44,88
Natal - RN 1.043.321 9115852 376 263 0,762 2787 2493
\fitdria - ES 1.425.587 1401716 450 2865 0,798 2834 78,80
Norte/Nordeste 906.982 816458 169| 245| 0853 654
Catarinense - SC
Laondrina - PR 647.854 614138 68 171 0,813 15,90
Floriandpalis - SC 816.315 736.231 152 287 0,859 11,90 951
\ale do Itajai - SC 558.165 466.393 104 236 0,850 8,46
Maringéd - PR 474202 452.564 5,0 243 0,817 14,92
Vale do Ago - MG 399.580 500.303 22 226 0,803 2143
TOTAL RM's 68,791.049 66.694.082 20,0
Brasil 169.799.170 | 137.953.959 53,0 0,764 30,57
Fonte: MCidades, 2003.
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Quadro 3: Dados Demograficos e Indicadores Sociais para as principais Regioes Metropolitanas e Aglomeragoes

Urbanas - 2000
i ] | s Dorgi;ilios em
= i W onal ores
' S 2000 (1) Subnormais 2000
| Domiciios | .| = ] Tothl oo
Regido Metropolitana | Improvis., | mﬁm Domicilios
o | coménss 0 | | Relati )
Ghissodo qu::o'ci Tda”qlm;fmi” . A.bsolulol ¥
Cedido ou
Alugado | %™ l
deprec. (4) |
S3o Paulo— SP 299954 | 206298 595232 648596 717.287| 416143 83| 4994933
| Rio de Janeio - RJ 242990 | 147815 390805| 337.129 710492 340183 107] 3253446
Recife PE 104122 87491 191613 79312 478454 57723| 87 859 657
| Belo Horizonte - MG 91603 64042 155645  90.352 262314| 107212 91| 1173224
| Salvador — BA 86536 | 58231 144767 87.110 341007| 65443 82 796.456
Foralaza < CE 85570 | 78363| 163933| 74490 350659| 84600| 117 723336
RIDE - GO/DEMG (6) 85165| 61502 146667 | 62692 280.497 8246 1. 777.754
Belém - PA 81893 35111 117.004| 74406 151677 130951| 315 416.305
Porto Alegre - RS 66673| 49337 116010 53.181 151.071| 53447| 48| 111343
Manaus — AM 53656| 40.296| 93952| 67.745 124501 39505| 12,0 328,583
Curitiba - PR 42010 33658| 75668| 37.300 155019 | 42854| 55 776.446
Campinas - SP 41300 31084 72474 4743 76621| 35088 53 659.519
Goiénia - GO 40900 30716 71616] 29213 199.536 4797 10 461832
Séo Luis - MA 38690 | 29.056| 67.746|  28.035 143222 17.716| 72 246,862
Baixada Santista - SP 36660 | 27531 64191 45690 78819| 49000 115 424.909
Maceib — AL 33824| 25402| 59226| 25625 148608| 10337| 43 242798
Natal - RN 33486 | 25148 58634 19543 101.446 1283 05 257.183
Vitéria - ES 28248 21214 49462 28715 107.986 3130 08 397.126
Norte/Nordeste
e 14568| 20941| 25500| 88262 43.706 ol 00 126.798
Londrina - PR 13.297 0986| 23283 9.307 58.425 127 041 183.444
Florianopolis - SC 12.994 9750 | 22753 7552 53255 558 03 206.477
Vale do Itajai - SC 9.346 7019| 16365 2721 30.234 o 00 116.420
Maringé - PR 7.869 5910 13779 4338 73.149 o] 00 136.636
Vale do Ago - MG 7475 5614  13.089 6.036 167.757 5881 55 105.270
TOTAL RM's 1558929 | 191494 | 2750.423| 1.874.876|  4.863.740| 1.483.233| 78| 18.778.847
Brasil 3801386 | 2855140| ©6.56.526| 3334620| 19.415083| 1.650239| 37| 44432198

Fonte: MCidades, 2003.
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Mas além da evidéncia das metropoles como prioridade para a politica habitacional o que mais
devemos considerar prioridade na rede de 5.508 municipios brasileiros'’? Mesmo nas metrépoles,
como diferencia-las e classifica-las num processo de eleigao de prioridades? Qual a prioridade a ser
conferida para o déficit rural que & maior, em termos relativos do que o déficit urbano? A PNH pode
contribuir para diminuir o &xodo rural? ‘

E para reverter 0s processos dos municipios situados nas micro e meso regides mais atrasadas,
estagnadas e remotas? Qual € o papel que a PNDU- Polifica Nacional de Desenvoivimento Urbano,
e em particular a PNH- Politica Nacional de Habitagdo, pode e deve ter na PNDR- Politica Nacional
de Desenvolvimento Regional ou simplesmente numa proposta de desenvolvimento para o pais.

Para buscar pardmetros que permitem definir prioridades de investimento habitacional a partir da
analise regional e urbana do territério nacional vamos usar dois enfoques. O primeiro se baseia na
divisdo tradicional das grandes regides brasileiras, estados e municipios. O outro se baseia numa
tipologia de cidades construida a partir de parametros regionais e parametros da rede urbana.
Como veremos a sequir, este Ultimo enfoque permite um detalhamento maior € mais pormenorizado
sobre as dinamicas regionais e municipais.

5.2 DEFICIT HABITACIONAL NAS GRANDES REGIOES, ESTADOS E MUNICIPIOS

Em nimeros absolutos o déficit se concentra nas cidades com mais de 100.000 habitantes seguindo
fortemente a taxa de urbanizagdo e taxa de crescimento urbano. Os mapas abaixo mostram a)
tamanho das cidades e a taxa de urbanizagdo e b) o déficit habitacional. Ambos os mapas foram
construidos por meio de pontos para evitar a ilus@o de 6tica que municipios territorialmente maiores
possam ter mais expressao visual.

" Numero total de municipios em 1997, ano base para a realizag3o do estudo dos indicadores
municipais na pesquisa sobre a tipologia das cidades brasileiras, em func3o da disponibilidade dos
dados de riqueza e receita municipal.
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Figura 3: Taxa de Crescimento da Populagdo Urbana 1991-2000, Tamanho de Cidades e Déficit Habitacional Absoluto
por Municipio, 2000

Brasil

Crescimento da Populagdo Urbanae Déficit Habitacional Absoluto por Municipic
Tamanho de Cidades 2000
1991-2000 :

_ ':/:.c‘.h";‘ M ; Z‘* ‘_‘__{_—..“:E:

22 Ciatcamara. |

:#...‘

Fonte: EGLER, 2006 Fonte: LabHab, 2006, Base de dados: Fundacae

Jogio Pinheiro, Estimativa para lodos os

municipios: PPGEQ-UFPE
Em relagdo as grandes regiGes brasileiras o déficit esta mais concenfrado no sudeste e nordeste. O
sudeste responde por 36,33% do déficit absoluto total e o nordeste por 34,97%. Somando ambas as

regides temos 71, 30% do déficit habitacional brasileiro.

D
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Grafico 8: Déficit Habitaciona Total, Urbano e Rural e Disiribuigdo da Populagéo
por Grandes Regides - 2004

Déficit Habitacional Total Populacao por Regides

Déficit Habitacional Urbano

Fonte: LabHab, 2006. Base de dados déficit habitacional: Fundagao Jo@o

Pinheiro, dados preliminares para 2004, 2008. Base de dados populagdo: IBGE,

estimativa para 2004.
Enquanto que 88,7% do déficit urbano nacional corresponde as faixas de renda situadas em até 3
s.m. no nordeste o déficit urbano correspondente a essa faixa & de 94,7% conforme mostra a tabela

abaixo.

Tabela 26: Déficit Habitacional Urbano por Faixas de renda média familiar mensal — 2004

= Faixas de renda mensal familiar (em salarios minimos)
ESPEGIFIGARAD ate 3 maisde3ab maisde 5a 10 |maisde 10
Norte 888 76 29 0.7
Nordeste 94,7 3.3 1.6 0.4
Sudesle 86,8 7.9 3.8 1.5
Sul 79,6 13.7 51 1.6
Centro-Oeste 89,1 6,7 3 1.2
Brasil 88,7 7.1 3.1 1.1

Fonte: FJIP, dados preliminares para 2004, 2006

Os mapas seguintes mostram que se o déficit absoluto (rural e urbano) é significativo nos estados
do sudeste (SP, RJ, MG) e alguns estados do nordeste (BA e MA), o déficit relativo (déficit
estadual/populacao estadual) permite destacar estados do nordeste e areas urbanas da regido norte
(AL, RG, CE, PI, MA, PA, AP, RR)
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Figura 4: Déficit Habitacional Absoluto por Estado - Brasil, 2004

Vet s 23 LOBETAS 143,205 1.83%

: S ; %5 163.504 200

N y ss e J405.305 509w

z e = E— 141,224 10
29.069 _-509 - el _ 76 1.07%

iva do Deficil Habitacional 2004

@ 500.000 a 1.170.000
250000 a  500.000
[] 100.000 a 250,000
0 10.000a 100.000

Fonte LabHeb 2006 Base de dados’ Fundagdo Jodio Pinheiro, dades preeliminares, 2008

Figura §: Deficit Habitacional Relativo por Estado ~ Brasil, 2004

B 20% a 50%
O 15% a 20%
O 10% a 15%

Fonte: LabHab, 2006; Base de dados: Fundag&o Jodo Pinheiro, dados preliminares, 2006

O déficit habitacional brasileiro corresponde a 14,8% dos domicilios particulares permanentes. Nas
areas urbanas ele corresponde a 14,5% dos domicilios e nas areas rurais a 16,5% dos domicilios.
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Caréncia por infra-estrutura

A maioria das moradias que fazem parte do universo “caréncia por infra-estrutura” (67%) demandam
apenas um servigo basico. O esgotamento sanitario € o maior ausente atingindo 6.534.051
domicilios permanentes duraveis. O abasiecimenio de agua estd ausente de 1.494.239 dos
domicilios permanentes duraveis.

As caréncias por infraestrutura s@o muito mais significativas no Centro-Oeste e Norte, como pode
ser observado no grafico abaixo, do que no Sul e Sudeste, onde & significativamente maior a
proporgao de domicilios duraveis adequados.

Grafico 11: Domicilios urbanos duraveis por caréncia de infra-estrutura, por Grande Regiao

Brasil, 2004

100%

80%

60%|

4% |
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* Caréncias por infra-estrutura considerz os seguinies cmierios: energia elélnva, abastecimento de agua,
esgotamento sanitario e colela de lxo. Fonte: FJP. 2006

5.3 DEFICIT HABITACIONAL POR TIPO DE CIDADES

A regionalizag3o do deficit por grandes regides e estados deixa a desejar quando se pretende uma
aproximagao maior com a rede de municipios para a formulagéo de prioridades de investimentos
para habitagdo. Também n2o € cerfo que a abordagem da rede de municipios com seus déficits
locais e ponfuais responda as variaveis adequadas para um cenario que indique emergéncias e
tendéncias. Nesse caso & preciso buscar estudos que levem em consideragdo 0s municipios e sua
insercao na dinamica regional.
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5.4 UMA CLASSIFICACAO TIPOLOGICA DAS CIDADES BRASILEIRAS

Para responder a uma série de perguntas sobre a relagdo entre rede de cidades, territdrio nacional
e desenvolvimento econdmico e social o Ministério das Cidades contratou uma proposta,
desenvolvida pelo Observatorio das Mefropoles'®, visando fragar uma tipologia de cidades de modo
a fornecer parametros para o investimento plblico que perseguisse os objetivos de diminuir a
desigualdade social e regional bem como contribuir para um projeto desenvolvimento naciongl..

Vamos aqui utilizar esse estudo restringindo-o porém para focar na esfruturag@o de uma proposta
para habitagdo cuidando para preservar a forte articulagdo entre habitagdo e desenvolvimento

urbano.

Sob coordenagdo geral de Jan Bitoun, coordenagdo técnica de Livia Izabel Bezerra de Miranda,
com consultoria de Tania Bacelar de Araljo e Ana Cristina Fernandes, o estudo parte da
abordagem regional que serviu de base para a PNDR e de 2 estudos elaborados sobre a rede de
cidades brasileiras.

Segundo a proposta elaborada a tipologia para o conjunto dos municipios brasileiros deve se
fundamentar na necessidade de um didlogo entre duas abordagens: uma que parte dos territorios
enfatizando a diversidade do territorio nacional e das densidades econbmicas que os caracterizam,
mensurados afravés do estoque de riquezas acumuladas e da dindmica da criagao de novas
riguezas. A outra abordagem parte da andlise da rede de cidades e de sua capacidade de
estruturar o territorio em regides polarizadas.

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

A articulagdo de duas variaveis - estoque de riqueza acumulada e dindmica de crescimento das
microrregides, baseada no PIB municipal, gerou a identificacéo de quatro tipos microrregionais: as
microrregides de alta renda, qualquer que seja a dinamica do PIB (MR1); microrregides de renda
baixa ou média e dindmica do PIB elevada (MR2); microrregides de renda media e pequena

* Composto pelo Instituto de Planejamento Urbano e Regional (IPPUR), Federagao de Orgaos para Assisténcia Social e
Scucscional (FASE), Programa de Pés-Graduagdo em Geografia — Universidade de Pernambuco (PPGEC-UFPE).
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dinamica do PIB (MR3); e microrregides de baixa renda e pouco dinamismo do PIB (MR4). A
distribuic@o geografica desses quatro tipos de microrregides pode ser examinada no mapa abaixo.
Para cada tipo microrregional, e conforme o entorno mais amplo em que se situa, deve ser previsto
um conjunto especifico de programas regionais € urbanos.

Figura 8: Micromegides Geogréaficas — Piano Nacional de Desenvolvimento Regional

VENEZUELK

Xoan o
st

iy
: AL

o5 7 | BB MRGs de Baio Rend e Vardacho do PIB Média e Baima
ST | MR e Medo Rend. e Varisglo do PIB Midi ¢ Bava
TR _IMRGEdo Macio e Balxo Rend @ Al Variaclio oo FIll
| [_IMRGs ge Aka Renda

FONTE: PNDR, Ministério da Integragdo Nacional, 2003

A outra abordagem também presente na definigdo da tipologia de cidades é a da rede de cidades.
Dois estudos propdem a organizagao do teritorio a partir de centros polarizadores que estruturam
as articulagdes entre as cidades — um realizado pelo IPEA/JUNICAMP/IBGE e outro pelo
CEDEPLAR. Os centros polarizadores sdo os grandes centros urbanos e aglomeragbes que
organizam o dinamismo do pais, seu papel de difusdo de riqueza e inovagdes, e as cidades
articuladas por eles. As cidades estabelecem trocas entre si, fluxos populacionais e econdmicos, &
grandes centros exercem uma atragéo e concentragdo destes fluxos. Estes centros interligam-se a
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outras cidades, que tém diferentes papeis funcionais dentro de uma regido. Alguns centros s&o mais
concentrados e estabelecem menores relagdes com outras cidades; outros s@o mais integrados em
dinamicas regionais.

Se de um lado a PNDR langa um olhar sobre a totalidade do territorio nacional — urbano e rural (com
0 objetivo no desenvolvimento regional), os estudos do IPEA/UNICAMP/IBGE e do CEDEPLAR
centram-se nos poios econdmicos & na rede urbana deles decorrente. A tipologia das cidades
brasileiras fem o objetivo de incorporar estas duas leituras complementares considerando como
grande desafio a possibilidade de incluir o conjunto dos 5.506 (1997) centros urbanos brasileiros
afim de confribuir para a definicdo de politicas urbanas que déem suporte ao desenvolvimento do
pais.

A Nova Tipologia das Cidades Brasileiras: Metodologia

O estudo teve como objetivo classificar as cidades brasileiras em grupos - tipos - com
caracteristicas semelhantes e inseridas em regides similares quanto ao grau de desenvolvimento

econdmico, tendo em vista a definigdo de politicas publicas para areas urbanas.

A anélise é realizada a partir de estudos estatisticos com um conjunto de indicadores selecionados
- analise multivariada - a partir dos quais séo feitos agrupamentos das cidades com caracteristicas
semelhantes para a definigdo de tipos. Combina a leitura destes dados com o olhar sobre 0
territorio, ao diferenciar cidades com indicadores semelhantes porém situadas em regides com
diferentes caracteristicas de desenvolvimento econdmico — as microrregides de desenvolvimento
econdmico classificadas pelo Ministério da Integragdo Nacional no Plano Nacional de
Desenvolvimento Regional (PNDR). Por exemplo, metrépoles com caracteristicas semelhantes de
concentragao populacional e nivel de riqueza, podem ser bastante distintas por estarem localizadas
em areas de grande dinamismo do sul e sudeste, ou em areas com uma rede urbana mais fragil
com menor dinamismo regional, no Nordeste. A agao publica, no segundo caso, pode potencializar
a rede regional, os fluxos econdémicos e o desenvolvimento das cidades, enquanto que no primeiro,
deve centrar-se mais nas desigualdades sociais, buscando uma maior acesso das parcelas da
populacdo de menor renda aos beneficios do desenvolvimento econémico ja existente nesias areas.

Os indicadores selecionados no estudo identificam as diversas dindmicas socio-econdmicas das
cidades a partir das dimensdes:

= Insergdo em microrregides de desenvolvimento econdmico: maior ou menor concentrag2o de
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riqueza; e segundo o ritmo de crescimento (PNDR);

= Posigéo na rede de cidades: cidades polos, cidades em aglomeragdes urbanas metropolitanas;
integradas em dindmicas econdmicas regionais; isoladas; em enclaves de subsisténcia (segundo
classificagdo das cidades polo e rede de cidades elaboradas pelo IPA/JUNICAMP/IBGE e
CEDEPLARY);

= Tamanho das cidades: grau de concentragao populacional;

= Grau de concentragdo de atividades urbanas e porcentagem da populag@o empregada (PEA) nos
setores secundario e terciario.

= Indicadores socio-econdmicos da populagao, principaimente para avaliar as desigualdades sociais
presentes no territorio.

As cidades sdo agrupadas em tipos a partir destes indicadores. Estes permitem a caracterizagao
das cidades, dos niveis de pobreza e desigualdades sociais, identificando a maior ou menor
incidéncia de problemas urbanisticos e socio-ambientais e, também, se a cidade dispée ou ndo de
meios materiais para enfrenta-los. Estes elementos sdo fundamentais para a definicdo de politicas
especificas para cada grupo de cidades.

5.4.1 Municipios com mais de 100 mil habitantes e Integrantes de Aglomeragdes Urbanas

Os municipios com mais de 100mil habitantes foram agrupados em quatro fipos bem definidos,
organizados em fun¢do dos indicadores sdcio-econdmicos. Além dos municipios com mais de
100mil habitantes, foram incorporados neste tipo municipios periféricos integrados a estes em
aglomerados urbanos.

Tipo 1 - espacos urbanos aglomerados mais prosperos do centro-sul: reune 240 cidades, com alto

nivel de concentragdo de riqueza, situados em microrregides de alto estoque econdmico,
conformando um tipo bem definido. Sao as principais aglomeragdes e centros urbanos brasileiros,
pela populagdo, tamanho e posi¢ao funcional (centros econdmicos polarizadores), com a maior
parte da populagdo economicamente ativa (PEA) concentrada em atividades urbanas. S&o centros
que concentram desigualdades e graves problemas urbanisticos e sociais, com rebatimento para o
restante do pais em fungdo de sua notada importancia funcional.

Tipo 2 — espacos urbanos aglomerados e capitais mais prosperos do norte e nordeste: Sao 0s

principais centros polarizadores do norte e nordeste, com média populacional e densidade
econdmica um pouco mais baixa que 0 anterior tipo anterior, 0 que as coloca em uma situagao um
pouco mais precaria para enfrentamento das desigualdades sociais. Sdo cidades em microrregides
de grande concentragdo de riqueza, porém com padrdes altos de desigualdade.
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Tipo 3 - espacos urbanos aglomerados e centros regionais do centro-sul: Este grupo inclui as
capitais e grandes cidades do centro-oeste e cidades de menor porte — centros regionais — no sul e
sudestes com grande estoque de rigueza acumulada. Os cenfros do sul e sudeste estdo mais
proximos do patamar populacional inferior — 100mil habitantes. Assim como o tipo anterior, s&o
cidades em microegides de grande concentragdo de riqueza, porém com padrdes altos de

desigualdade.

Tipo 4 — espagos urbanos aglomerados e centros regionais do norte e nordeste: S0 municipios

com baixo de estoque de riqueza. Situam-se nas regides Norte e Nordeste (com trés excecdes no
norte de Minas Gerais e do Espirito Santo), s@o grandes cidades e polos nestas regides. Constituem
a ossatura do sistema urbano de uma imensa parte do territorio nacional, porém encontram-se neles
situagbes de bastante desfavoréaveis, problemas urbanisticos relacionados a precariedade e
pobreza. Alguns municipios periféricos de aglomeragdes urbanas com niveis de pobreza e
desigualdade mais elevados que da classe C estdo nesse grupo, mas na tipologia, devem ser
incluidos dentre os municipios de aglomeragdes metropolitanas.

B uis Caxias Imperalriz Mossord

Exemplos: Belém, Manaus, Rio Branco, Macapa, Maceio, Teresina, Sac ossoro,

Campina Grande, Caruar

de Santana,
aros, Santarém,
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Figura 7: Tipos de cidades com mais de 100 mil habitantes
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Fonts. MCidades — Observatorio das Metropoles, 2005

5.4.2 Municipios entre 20 e 100 mil habitantes

Nessa faixa populacional, a identificacdo de classes foi feita no ambito de cada tipo Microrregional
do PNDR, para poder melhor identificar a diversidade regional. A importancia dos municipios deste
porte na rede de cidades regional, suas relagdes de articulagdo (ou ndo articulagéo) com os
espacos urbanos locais tém correlagdo direta com os tipos microregionais. Os municipios
componentes de aglomeragdes metropolitanas tém especificidades que os diferenciam dos demais,
portanto foram considerados na andlise das regides e aglomeracdes metropolitanas.

Nos tipos de alto e médio estoque de riquezas (Microrregides 1 e 3) ha uma hierarquia entre as
classes de diversos tamanhos populacionais e uma rede bem articulada e estruturada. Ja nas
microrregioes 2 e 4, esta articulagdo ndo ocorre, sendo de modo muito esporadico entre cidades
relativamente isoladas no meio de uma base rural tradicional, com algumas areas vias de
transformag&o — nas areas onde uma atividade econémica recente tém gerado maior crescimento,
como nas regides da soja no cerrado.

Tipo 5 - Centros urbanos em espacos rurais prosperos com moderada desigualdade social:
Situados na microrregido 1 (com alto estoque de riqueza), concentram-se nas regides sul e sudeste,
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grande parte componentes prosperos de aglomeragdes urbanas de tamanho médio ou pequeno, ou
centros de espagos rurais economicamente solidos. Importancia relativa da PEA em atividades
priméarias. Poucos s3o cenfros regionais € sua area de influéncia é mais local. Valor alto de
riquezas, com condigdes favoraveis para solugdes de problemas urbanisticos através da agéo de
forgas locais.

o Camime de areas ner=< NS CEWwo-S eetare == FENOED mineiTo e extensan

Tipos 6 — Centros urbanos em espacos rurais prosperos com elevada desigualdade social:
Municipios situados em ambientes rurais prosperos do sul e sudeste, mas com elevado padrdo de
desigualdades e elevadas caréncias. Muita populagéo ocupada no setor primario € baixa renda.

Figura 8: Municipios entre 20 e 100 mil habitantes: Tipos 5 &6
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A

Fonte: MCidades ~ Observatorio das Metropoles, 2005

Tipo 7 - Centros urbanos em espacos rurais consolidados. mas de fraqil dinamismo recente e
elevada desiqualdade social: S&0 municipios do Norte e Nordeste situados em regides de ocupagao
consolidada em fungdo de atividade econdmica rural, mas com relativa estagnagdo. No sul e
sudeste s3o pequenos centros de pouco alcance regional em areas de ocupagdo mais rarefeita

rurais.
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Tipo 8 - Centros urbanos em espacos rurais consolidados, mas de fraqil dinamismo recente €
moderada desigualdade social: Este tipo reine municipios em situagdo econbmica precaria em
areas predominantemente rurais no NE, N e norte mineiro. Municipios do agreste nordestino
também estdo neste grupo e apresentam situagdo ainda pior. (223 municipios — 7.8 milhdes de
habitantes).

Figura 9: Municipios entre 20 & 100 mil habitantes: Tipos 7 € 8
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Fonte: MCidades - Observatario das Metropoles, 2005

Tipos 9-11: Pequenos municipios situados em areas predominantemente rurais que apresentam alto
crescimento econdmico (Microrregido 2), porém com padrdes diferenciados de distribuicdo das
riquezas. Enquanto que os primeiros (9) tem menor desigualdade social, o tipo 10 apresenta intensa
desigualdade, em areas dindmicas, da soja no cerrado e florestas do Mato Grosso e Para. O Tipo
11 concentra-se em areas de crescimento econdmico que estdo gerando novas riguezas, mas em
regides onde ainda predominam quadros tradicionais que mantém e acentuam a pobreza de grande
parte da populagao no Norte, Nordeste e Norte Mineiro.

A estruturac3o urbana destas areas, de ipo 10 e 11, pode ter um importante papel para garantir a
sustentabilidade econdmica e evitar a consfituic2o de poucos nicleos dinamicos ao lado de bolsdes
de pobreza.
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Tipo 9 - Centros urbanos em espacos rurais gue vém enriguecendo, com moderada desiqualdade

social. predominantes no centro-sul

Tipo 10 — Cenfros urbanos em espacos rurais que vém enriquecendo, com elevada desigualdade
social, predominantes na fronteira agricola

Tipo 11 = Centros urbanos em espacos rurais do sertdo nordestino e da Amazénia, com algum
dinamismo recente mas insuficiente para impactar a dindmica urbana.

Figura 10: Municipios entre 20 e 100 mil habitantes: Tipos 9 a 11
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Fonte: MCidades — Observatdrio das Mefropoles, 2005

Tipos 12 e 13: Municipios situados em &reas rurais, com baixo acimulo de riqueza e estagnadas
(Microregido 4). Sua situacdo € resultante de um quadro de pobreza rural. Devem ser alvo de
politicas urbanas por serem a Onica referéncia urbana em extensos frechos do pais, para
supnmenio de necessidades basicas, de salde, educacao e abastecimento, em regides menos
povoadas e mas isoladas. Os dois fipos diferenciam-se principaimente em fungZo da densidade
populacional. Os primeiros s30 mais densos por estarem em regides de ocupagao mais antiga:

Tipo 12 — Cenfros urbanos em espacos rurais pobres de ocupacao anfiga € de alta densidade
populacional. préximos de grandes cenfros
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Tipo 13 — Centros urbanos em espagos rurais pobres com media e baixa densidade populacional €
relativamente isolados

Figura 11: Municipios entre 20 e 100 mil habitantes: Tipos 12 e 13
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Fonte: MCidades — Observatono das Metrdpoles, 2005

5.4.3 Municipios com até 20 mil habitantes

Tipos 14 a 19: S&o 4.015 municipios com menos de 20 mil habitantes. Excluidos os componentes
de aglomeragdes urbanas — que foram incorporados 20s 4 primeiros tipos - totalizam, s&o 3.819
municipios que compde seis fipos. A maior parte das cidades brasileiras enconfram-se nesta faixa
populacional: 69% do total. S30 pequencs municipios inseridos em ambientes com uma base
econdmica majoritariamente rural. Seu desenvolvimento esta muito mais vinculado a estratégias de
desenvolvimento rural do que as politicas de carater urbano. Estes foram agrupados em diferentes
tipos segundo a relevancia das atividades urbanas que neles ocorrem — populagdo empregada em
atividades secundarias e terciarias, e em fung@o da densidade econdmica e dinamismo regional.

Tipo 14 — Pequenas cidades com relevanies atividades urbanas em espacos rurais prosperos
Tipo 15 — Pequenas cidades com poucas afividades urbanas em espacos rurais prosperos
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Tipo 16 — Pequenas cidades com relevantes atividades urbanas em espacos rurais consolidados,
mas de fraqil dinamismo recente

Tipo 17 — Pequenas cidades com poucas atividades urbanas em espacos rurais consolidados, mas
de fraqil dinamismo recente

Tipo 18 - Pequenas cidades com relevantes atividades urbanas em espacos rurais de pouca
densidade econdmica

Tipo 19 — Pequenas cidades com poucas atividades urbanas em espacos rurais de pouca

densidade econdmica

Para estes, cabe destacar para a politica urbana os municipios muito isolados (que estdo
destacados no mapa abaixo), que tém uma demanda pela instalag@o de infra-estrutura urbana e
equipamentos de atendimento as necessidades basicas de populacdes para as quais constituem 0s
linicos centros urbanos acessiveis. Destacam-se ainda os municipios de fronteira, que tem uma
grande importancia para a soberania nacional (indicados no mapa abaixo).

Figura 12: Tipos de Municipios com Menos de 20mil Habitantes

Fonte: MCidades — Observatorio das Metrépoles, 2005
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Figura 13: Isolamento dos Municipios e Municipios da faixa de fronteira - Brasil

Grau de Isolamento dos Municipios Municipios da Faixa de Fronteira
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5.5 TIPOS DE CIDADES E DEFICIT HABITACIONAL

Fazendo o recorte do tema da habitagdo na tipologia de cidades definida anteriormente salta aos
olhos algumas conclusdes ja dadas pela abordagem baseada nas grandes regides, estados e
municipios. No entanto o uso das classificagdes tipologicas permite uma aproximagao maior com a
rede de cidades.

A maior parte do déficit habitacional esta concentrada nos municipios com mais de 100.000
habitantes e nas aglomeragdes urbanas que corresponde aos tipos classificados enfre 1 e 4. A
essas cidades corresponde:

= 575 municipios ou 10,4% dos municipios brasileiros
= Taxa de urbanizagao maior do que 95% e abrigam 56,7% da populagao do pais
= Concentram 58% do déficit habitacional total do pais

Os municipios com populagdo entre 20.000 e 100.000 habitantes constituem um grupo com as
seguintes caracteristicas:

= S30 1112 municipios ou 20,20% do total de municipios
= Taxa de urbanizagao média de 70% e abrigam 24,7% da populag&o do pais.
= Concentram 25,13% do déficit habitacional

0s municipios com menos de 20.000 habitantes constituem um grupo caracterizado por:

= O nimero de municipios € de 3.819
= Ataxa de urbanizagao média é de 54% e abrigam 18,5% da populagéo do pais
= A participagdo no déficit habitacional nacional & de 16,94%

Os graficos abaixo mostram a distribuicdo do déficit absoluto e do déficit relativo por tipos de
cidades ou municipios.
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Grafico 12: Déficit Habitacional Absoluto, por Tipos de Municipios - 2000
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Fonte: LabHab, 2006, Base de dedos: Fundagfio Jodo Pinheiro, 2005, Estimativa para todos os municipios: PPGEQ-UFPE.

Grafico 13: Déficit Habitacional Relativo, por Tipos de Municipios - 2000
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Figura 14: Déficit Habitacional Absoluto por Tipos de Municipios

Brasil, 2000
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Fonte: LabHab, 2006, Base de dados: Tipos de Municipios e Déficit Hebeaconal MCicades — Tosenaitno s Meipoies. 2000 com t2se nos
dados da Fundago Jodio Pinheire, 2005; Estimativa para fodos os municipios: PRGE0-UFFE

Considerando o déficit absoluto destacam-se como prioridade os fipos de municipios classificados
em1, 2 3e4 Sdoeles:

5 Espagos urbanos aglomerados mais prosperos do centro-sul (240 municipios)

2. Espagos urbanos aglomerados e capitais mais prosperos do norte e nordeste (63
municipios)
. Espagos urbanos aglomerados e centros regionais do centro-sul (215 municipios)

4. Espagos urbanos aglomerados e centro regionais do norte e nordeste (57 municipios)
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Figura 15: Dé&ficit Habitacional Relativo por Tipos de Municipios
Brasil, 2000
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Fonte: LabHab, 2006, Base de dados: Tipos de Municipios e Déficil Habitacional: MCidades — Observatério das Metrépoles, 2005 com base nos
dados da Fundagdo Jodo Pinheiro, 2005; Estimativa para todos os municipios: PPGEO-UFPE.

Considerando o déficit relativo destacam-se como de primeira importancia as de tipos 2, 4 e 10. Em
seguida com menos importancia vem os tipos classificados em 12 e 13 e finalmente aqueles
classificados em 3, 7, 8, 11, 16, 18. S&o classificados como prioridade maior:

2. Espagos urbanos aglomerados e capitais mais prosperos do norte e nordeste (63

municipios)

4, Espagos urbanos aglomerados e centro regionais do norte e nordeste (57 municipios)

10.  Centros urbanos em espagos rurais que vém enriquecendo, com elevada
desigualdade social, predominantes na fronteira agricola (21 municipios)

S0 classificados como segunda prioridade:

12.  Cenfros urbanos em espacos rurais pobres de ocupagdo antiga e de alta
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densidade populacional, proximos de grandes centros (129 municipios)
13.  Centros urbanos em espagos rurais pobres com média e baixa densidade

populacional e relativamente isolados (87 municipios)

Séo classificados como terceira prioridade:

3. Espacos urbanos aglomerados e centros regionais do centro-sul (215 municipios)

r 3 Centros urbanos em espagos rurais consolidados, mas de fragil dinamismo
recente e elevada desigualdade social (209 municipios)

8. Centros urbanos em espagos rurais consolidados, mas de fragil dinamismo
recente e moderada desigualdade social (211 municipios)

11.  Centros urbanos em espagos rurais do sertdo nordestino e da Amazonia,
com algum dinamismo recente mas insuficiente para impactar a dinamica urbana (128

municipios)

16.  Pequenas cidades com relevantes atividades urbanas em espagos rurais
consolidados, mas de fragil dinamismo recente (800 municipios)

18.  Peguenas cidades com relevantes atividades urbanas em espagos rurais
de pouca densidade econdémica (541 municipios)

Para verificar os municipios classificados em cada tipo consultar relacdo em anexo.

Conclusdo: as prioridades finais de investimento territorial devem considerar as regides e
aglomerados ou tipos de cidades que se destacam pelo critério do déficit absoluto e pelo critério do
déficit relativo. E importante observar entretanto que ha regides e aglomerados ou cidades que
comparecem nas duas relagdes. Por exemplo: o Estado do Maranh&o comparece com destaque
com ambos critérios. As cidades de tipo 2 e 4 idem. O estudo feito no contexto dessa nota técnica
deve merecer um detalhamento que utilize a base de dados do estudo citado sobre a tipologia de
cidades com uma estimativa de custos que considere essas mesmas cidades para aperfeigoar 0
calculo do custo regionalizado.
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5.6 Observagdo 1: NOVOS MATERIAIS, NOVOS PROCESSOS CONSTRUTIVOS E O POSSIVEL
IMPACTO NA INDUSTRIA DE CONSTRUCAQ RESIDENCIAL

A possibilidade de que novos materiais ou novos métodos construtivos possa resolver ou constituir
a principal alavanca para a solucdo de problemas habitacionais € dominante h& décadas nas
instituigdes promotoras de politicas publicas e nas pesquisas sobre a construgdo civil ligada a
produgado de moradias.

Em 1978, o Banco Nacional de Habitagdo (BNH) promoveu um gigantesco seminario sobre esse
fema, apresentando, ao mesmo tempo, um canteiro de obras com prototipos de moradias sociais
construidas com novos materiais ou novas tecnologias de construgdo*(').

Apbs o evento de 1978 o BNH promoveu mais dois canteiros de prototipos localizados ambos na
cidade de S&o Paulo: Jardim S&o Paulo em 1985 e Heliopolis em 1987.

Durante varios anos o paradigma de avango tecnoldgico esteve relacionado a novos processos,
novos materiais ou novos componentes. Foram fomentadas as tentativas de industrializagéo de
componentes, as experiéncias de moldagem de concreto armado in loco, as propostas de utilizagdo
de novos materiais como solo cimento, madeira mineralizada, palha de arroz prensada, residuos de

processos industriais, estrutura metalica, entre outros..

Alem dessas iniciativas do BNH, uma parte representativa das pesquisas financiadas pela FINEP
também reforca a idéia de que novos materiais e tecnologias estdo no centro do aumento da
produtividade e melhoria da qualidade das moradias.

Estudos desenvolvidos durante décadas por Nilton Vargas e outros pesquisadores que seréo
mencionados, mostram que essa nao é a questdo central para ampliar a produtividade e, portanto,
ampliar a oferta de moradias e enfrentar o imenso déficit habitacional no Brasil. Em relagdo aos
processos construtivos Nilton afirma que a alvenaria armada tem se revelado como a melhor forma
de garantir produtividade, custo e qualidade. Isso n&o significa que avangos no desempenho de
materiais, processos € equipamentos deixariam de frazer contribui¢ao para a solug@o da construgao
habitacional que requer produgZo em massa mas que o centro do problema ndo estaria ai. @

" ver a respeito Simpésio sobre o barateamento da Construcao Habitacional. Banco Nacional de
Habitacao 1978.

) De acordo com Nilton Vargas em aula ministrada na FAUUSP dia 19/03/2007.
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Em seu mestrado, desenvolvido na COPPE da UFRJ em 1979 e depois reescrita como capitulo de
livro em 1984, Nilton Vargas explicita em primeiro lugar as caracteristicas especificas da indistria
da construgao, que a diferencia das demais industrias. Em segundo lugar, os estudos apontam que
os lucros da atividade de construg&o ligada a industria imobiliaria ndo decorrem apenas da atividade
produtiva, que se da no canteiro, mas também de outras fontes, em especial da chamada renda
fundiaria ou imobiliaria. Na medida em que os lucros ndo provém apenas das atividades produtivas
mas também de atividades fortemente especulativas a produtividade no processo de produ¢ao
passa a nao ser central para ampliar os ganhos. Isso explica (assim como & explicado) porque 0
mercado privado no Brasil & tao elitista e restrito ao produto de luxo.'®

Muito resumidamente, podemos definir o conjunto dessa tese da seguinte forma:
1) A industria da construgao tem caracteristicas diferenciadas do conjunto das industrias.

1.1 - Cada projeto & tnico (mesmo quando padronizado) porque cada terreno € (nico, 0
que dificulta a reprodutibilidade.

1.2 - O processo de produgdo & marcado pela sucessdo e ndo simultaneidade. A cada obra
as equipes que se sucedem s3o desmontadas. Ha dificuldade para a capacitagéo continua
¢ arotatividade no emprego ¢ alta.

1.3 — No fim de cada empreendimento a unidade de producdo é desmontada ou na melhor
das hipéteses deslocada.

1.4 - O processo de produgdo depende das condicdes climaticas. As chuvas podem
paralisar a producao.

2) Os ganhos ndo s&o provenientes apenas da atividade produtiva, portanto n&o existe um apelo
para a racionalidade industrial.

2.1 - Na provisdo habitacional o capital produtivo ndo ocupa o lugar central como no
restante das industrias. Além do capital de construgéo, o processo produtivo inclui um
financiamento ao consumo (habitagdo é um dos bens mais caro de consumo privado €
como uma mercadoria especial exige um financiamento especifico), um capital de
incorporagao e um agente especial — o proprietario de terra, de quem depende uma

" Projeto Moradia. S3o Paulo: Instituto Cidadania, 2000.
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condigao basica para produgao. Cada novo empreendimento exige que uma nova parcela
de terreno seja assegurada.

Os proprietarios tém uma espécie de monopolio sobre a terra e a liberam para a construgao
apbs cobrar um prego para isso, e esse prego depende da localizaggo.

2.2 - A propriedade fundiéria e imobiliaria constitui um objeto de valorizagdo. Fortunas
podem ser amealhadas com essa valorizagdo sem que, necessariamente, haja
envolvimento de um capital produtivo no terreno objeto dessa valorizagdo. Uma malha de
expedientes juridicos e de registros cerca a propriedade da terra que pode, dessa forma,
funcionar como objeto de disputa de rendas oferecendo obstaculo & produtividade na
construgdo. O acesso & terra urbana é profundamente excludente a grande parte da
sociedade.

2.3- Outra dificuldade enfrentada pela provisdo de moradias esta na legislagao
urbanistica excessivamente detalhista e na legislagdo ambiental o que torna lento 0s
processos de aprovagdo dos projetos, caracteristica reforgada pela fragmentagao presente
na gestdo urbana e pelas caracteristicas cartoriais do pafrimonialismo brasileiro.

Para Nilton Vargas o aumento da produtividade e redugdo dos custos na producdo da
moradia social deveria se concentrar na gestdo do canteiro e nos obstaculos externos como
renda fundiria, lenta (e cara) aprovagdo de projetos e aspectos ligados & infra-estrutura

urbana.® *

Apesar dessa constatagbes queremos destacar alguns avangos em processos, materiais e
equipamentos de construgao habitacional que poderiam contribuir com a produgéo massiva,
barata e sustentavel de moradias.

“ Como podemos constatar em muitas pesquisas e estudos, as maiores a producao
massiva de moradias esta fora do nlcleo da atividade produtiva. A terra urbanizada, ou seja, a
localizacao como sendo um pedaco da cidade é segundo muitos pesquisadores o maior entrave a
oroducao massiva de moradia. Ver a respeito Cadernos do Ministério das Cidades. Brasilia:
Ministerio das Cidades, 2004.
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Como ja apontamos nas sugestOes registradas na Nota Técnica Habitacdo, existe a
necessidade de aprofundar o esforgo de gestdo sobre a industria de materiais e
equipamentos da construgao habitacional no sentido de alcangar a modulagao e, portanto, 0
possivel intercambio entre componentes, orientagao tomada por alguns paises da Europa
apos o fracasso da construcado industrializada massiva ocorrida nos anos 60 e 70 do século
XX.  E evidente portanto que sempre & possivel avangar no design dos mesmos visando
melhorar a qualidade além da componibilidade. O PBQPH tem feito progresso nesse
sentido.

No que se refere a material de construgdo a reutilizagao de residuos industriais ou mesmo
residuos da construgdo tem ganhado a necessaria importancia entre os pesquisadores da
ANTAC devido a caracteristica de sustentabilidade ai envolvida.

Mas talvez a maior mudanga que poderia ser tentada no Brasil na area de materiais seja a
de abrir 0 espago dominado pela matriz apoiada no cimento para uma baseada nos
derivados de madeira.

O Canada e vastas regies dos EUA baseiam-se nos componentes de madeira para a
producao de moradias pouco verticalizadas. O Brasil tem étimas condicdes para a produgcio
de madeira bruta e poderia, a partir dai, desenvolver uma indistria de componentes ).

Outro campo de desenvolvimento tecnologico que poderia ser objeto de politicas publicas
diz respeito aos equipamentos e ferramentas para reformas e reciclagens de edificios.

A reabilitagdo de antigos centros urbanos no Brasil constitui um programa relevante em
todas as grandes capitais. Em alguns paises europeus, a reciclagem de edificios antigos
para a provis@o de novas moradias passou a representar a partir dos anos 80, uma renda
maior do que aquela gerada por novas construgdes. Esse fato exigiu o desenvolvimento de
uma nova industria, mais baseada na habilidade da forga de trabalho do que em méaquinas
e materiais. A bibliografia sobre o assunto revela o esforgo que foi feito para garantir o
ambiente necessario a essa nova industria (financiamento, legislag@o, materiais, maquinas,
ferramentas) e a capacitagao dos trabalhadores(.

¥ Ver as pesquisas desenvolvidas pelo IPT-SP Instituto de Pesquisas Tecnolégicas de Sao Paulo, e
na Escola de Engenharia de Sao Carlos.

* Ver a respeito “Reabilitacao de centros urbanos e habitacao social in Maricato 2001.
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5.7 Observago 2: SOBRE A POTENCIALIDADE DO INVESTIMENTO HABITACIONAL IMPACTAR
O DESENVOLVIMENTO REGIONAL

O investimento na produgao ou reforma de moradias e infra-estrutura urbana tem forte impacto na
criagio de empregos e na extensa cadeia produtiva da construgZo civil. Apos sua construgéo ou
reforma a nova moradia exige ainda mobiliario e equipamentos que vao demandar produtos de
outras cadeias. O peso da indisfria de construgio no PIB (e inclui-se ai a construgdo pesada
responsavel pelas grandes obras de infra-estrutura para a produg&o) & bastante conhecido como de
forte parficipac&o. No entanto falta ou disponibilidade de moradias ndo tem impacto relevante, como
um servigo, no alavancamento do crescimento econdmico regional. Prova disso so as cidades
estagnadas situadas em regiées pouco dinamicas que apresentam nimero significativo de moradias
vazias devido aos fluxos migratorios que deixam essas cidades. Esse fendmeno também pode ser
observado em cidades situadas em regies de economia dinamica cuja mudanga recente acarretou
quebra na estrutura do emprego baseado na agricultura tradicional anteriormente predominante e,
consequentemente, expulsdo da populagio. Na relagdo abaixo — baseada em dados do IBGE-
listamos alguns municipios constituem exemplos dessas ocorréncias:

Tabela 27: Municipios com altos indices de imoveis vagos

Municipio - Estado % de Imoveis Vagos
Matinhos —-PR 44%
Taua - CE 28%
Afogados da Ingazeira- PE 26%
ltapema- SC 25%
Tramandai- RS 23%
Quricuri- PE 23%
Peixoto de Azevedo- MT 23%
Canindé- CE 23%
Serra Talhada- PE 23%
Quixeramobim-CE 22%
8. Caitano- PE 22%
Leopondina-MG 21%
Bezemas-PE 20%
Fonte: FJP, 2005

A disponibilidade de moradia ndo atrai populagdo e nem a estabiliza. A falta de moradias nao €
motivo, no Brasil, para conter as migragdes ou impactar de forma decisiva o crescimento
econdmico. Dada a abundancia da oferta de forga de trabalho e a fradig@o nacional predatoria em
relac3o a ela, devido as raizes escravistas, o custo de moradia nunca fez parte do custo de
reproducdo da forga de trabalho. O fator que mais atrai fluxos migratérios € a oportunidades de
frabalho como ja demonstrou nossa experiéncia. Evidentemente as mas condigbes de habitagao,
transporte, educacdo e salde impacta a produtividade do trabalho mas esse nao tem sido fratado
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como um problema relevante para o capitalismo brasileiro. Esse aspecto se agravou com o aumento
do desemprego e recuo das politicas sociais trazidos pela globalizagao e politicas neo liberais.

No entanto, a falta de moradias pode ser a causa, como ja vimos, da degradagéo social, ambiental e
urbana. O desenvolvimento, conceituado como um processo que objetiva a diminuicdo da
desigualdade social e regional, deve levar em conta, evidentemente, a melhoria das condi¢des
gerais de moradia tanto em relagdo ao passivo acumulado quanto em relagdo a demanda futura.

5.8 Observagdo 3: A IMPORTANCIA DO INVESTIMENTO EM MORADIA RURAL

Como visto acima a disponibilidade de moradia ndo assegura a manutengdo da populagéo no local
de origem se ela ndo encontra possibilidade de sobrevivéncia pela oferta de trabalho ou geragéo de
renda. Considerando que & desejavel reter parte da populac@o que se encontra no campo bem
como seus descendentes é interessante que os programas de financiamento da moradia rural sejam
combinados aos programas de incentivo a ao pequeno agricultor. A atual experiéncia do governo
federal revela o sucesso - custo baixo e boa qualidade- da produgdo de moradias no campo pelas

cooperativas de trabalhadores rurais.
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6. DESAFIOS A SEREM ENFRENTADOS

A manuteng3o da tese adotada pela Polifica Nacional de Habitagdo do Governo Federal entre 2004
e 2006 e dos investimentos aqui indicados para os proximos anos pode assegurar uma melhora na
qualidade de vida oferecida pelas cidades brasileiras. Sem a sustentago e confinuidade dos
investimentos que conheceram significativo aumento especialmente a partir de 2005 ndo ha como
vislumbrar essa mudanga de rota que conduziu nossas cidades a um quadro extremamente
negativo como ja foi evidenciado.

No entanto a0 lado de agdes complementares que deverdo radicalizar 0 modelo adotado outras
deverao garantir as corregdes necessarias da rota adotada e evitar distorgdes graves que podem
ocorrer no futuro préximo pondo em risco os objetivos de combater a desigualdade social e territorial
brasileira.

6.1 PARA APROFUNDAR O MODELO ADOTADO

1- Garantir a sustentabilidade de recursos publicos e privados seguindo iniciativas tomadas a
partir de 2004 de modo a propiciar condicdes favoraveis a incorporagdo de avangos
tecnologicos € aumento de produtividade na construgao civil além da capacitagéo de
agentes publicos e privados para a produgéo sustentavel de moradia social.

2- Dar continuidade ao esforco de ampliagdo de subsidios concentrados no combate do déficit
habitacional e dar continuidade & queda na taxa de juros s&o condigbes para 0
aprofundamento da tese adotada pela PNH de ampliar o mercado em dire¢éo a classe
média e subsidiar apenas as baixas rendas.

3- Implementar o SNHIS — Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social de modo a
incorporar a ele governos estaduais e municipais criando uma estrutura institucional
federativa necessaria para a implementagdo de uma proposta nacional de construgéo
massiva e participativa de moradias para as camadas de baixa renda. A implementagéo do
SNHIS implica na elaboragdo de planos estaduais e municipais de habitagdo além da
criagdo de fundos e conselhos locais.

4- Dar continuidades aos esforgos de elaboragdo do PNH- Plano Nacional de Habitagao e do
Programa Nacional de Regibes Metropolitanas de modo a garanfr as necessarias
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condicdes - institucional, urbana, fundiaria, imobiliaria e de infra-estrutura — para a
ampliagao, recuperagao e regularizagao do parque habitacional brasileiro.

Dar continuidade ao interrompido Plano Nacional de Desenvolvimento Urbano para definir
parametros que orientem a aplicag3o dos recursos federais ou recursos sob gestéo federal,
no territorio brasileiro visando combater a desigualdade social e territorial bem como
contribuir para um projeto de desenvolvimento econdmico e social.

Os Ministérios da Cidade, Desenvolvimento, Emprego e Trabalho e a Caixa Econdmica
Federal devem compartilhar a regulagéo do Banco Central sobre a aplicagdo dos recursos
do SBPE perseguindo a meta de ampliar os investimentos do mercado privado para o
acesso pelas classes médias com rendas situadas acima de 5 s. m. (0 que perfaz apenas
8% do déficit habitacional).

Fortalecer as bem sucedidas iniciativas de apoio & moradia rural em consonancia com
outros programas de incentivo ao pequeno agricultor como PRONAF ou Reforma Agraria.

Buscar um formato de exonerar dos gastos publicos os recursos destinados ao
cumprimento das metas do milénio previstos na area do saneamento e habitag&o.

6.2 DIFICULDADES A SEREM ENFRENTADAS

=

A maior dificuldade a ser enfrentada é a possibilidade de elevagdo dos precos da terra e
dos imoéveis alimentado pela injecdo dos atuais investimentos financeiros destinados a
produg@o e compra da moradia. Os antidotos a esse fendmeno estariam na aplicagdo,
pelos municipios de: a) da fungdo social da propriedade prevista no Estatuto da Cidade
(cuja aplicagdo depende em grande parte do Plano Diretor); b) do IPTU progressivo previsto
na Emenda Constitucional n. 29; ¢) na aplicagdo de zoneamento especial para garantir um
estoque de terras para moradia social. Sugere-se a criacdo de um programa nacional
especifico sobre politica fundiaria para habitagdo de interesse social com a finalidade de
capacitar prefeituras e Camaras municipais a quem cabe a competéncia sobre o assunfo.

Outra grande dificuldade para o futuro proximo esta na insustentabilidade dos recursos para
o subsidio & moradia provenientes do FGTS. A maior parte dos subsidios utilizados
atualmente provém dessa fonte e sua tendéncia & de diminuir com a queda dos juros.
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Ha uma resisténcia no mercado privado, atualmente hegemonizado pelo produto de luxo,
para diminuir o padrdio da moradia produzida de modo a torné-la acessivel as faixas de
renda medias situadas entre 5e 10 s.m.

Os conjuntos habitacionais resultantes desse aumento de investimentos podem ter
impactos negativos sobre 0 mercado de terras urbanas locais, sobre a sustentabilidade
ambiental, sobre o custo da infra-estrutura urbana além de submeter os moradores a muitos
sacrificios caso sua localizagéo repita erros que foram muito comuns durante a vigéncia do
BNH (1964/1986) de remeter a populacdo para areas distantes do fecido urbano
consolidado.

As emendas parlamentares nem sempre seguem as prioridades da politica urbana tal como
definida pelo Ministério da Cidade, Conselho das Cidades, Conferencias Nacionais das
Cidades ou critérios regionais previstos na PNDR. Outra dificuldade esta na sua excessiva
fragmentaggo seja por tipo de aplicagdo seja pelo local de sua aplicagdo no territorio
nacional. O processo de implementagdo das emendas resulta, por diversos motivos mas
especialmente pela falta de capacitagdo das prefeituras para elaboragdo de projetos e
acompanhamento dos processos, em numero significativo de obras inacabadas ou
inadequadas para a estrutura administrativa e orgamentaria das prefeituras.

Além da gigantesca informalidade presente na produgdo de moradias o registro de
propriedade imobiliaria no Brasil apresenta dificuldades que s&o historicas sendo muito
freqiiente a propriedade iregular que torna impossivel sua utilizagdo pelo financiamento
formal. A mesma dificuldade incide na regularizagao fundiaria.

6.3 OUTRAS INICIATIVAS QUE VISAM ASSEGURAR A SUSTENTABILIDADE ECONOMICA
AMBIENTAL E URBANA, E A QUALIDADE DAS MORADIAS FINANCIADAS

8.3.1 Legislagdo, gestdo e maior eficacia na aprovagdo de projetos urbanisticos e

arquitetonicos

1- Fomentar a simplificacdo de aplicagdo da legislagdo urbanistica e procedimentos

burocraticos para aprovagao de projetos na Caixa Econdmica Federal, nos organismos municipais €
nos organismos estaduais respeitando as condigdes fundamentais da sustentabilidade ambiental.

&
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2- Compatibilizar a legislagdo urbanistica com a legislagdo ambiental e legislagdo de
acessibilidade envolvendo o MCidades, MMA, Comiss3o Nacional de Desenvolvimento Urbano do
Congresso Nacional. Definir claramente as competéncias governamentais para a aplicagéo da
legisiacdo diminuindo superposigdes e redundancias.

3- Compatibilizar instrumentos financeiros e fundiarios nos Programas habitacionais do
govemno federal para incentivar a urbanizagdo compulsoria prevista no Estatuto da Cidade e
também na reabilitagdo de imbveis situados em areas urbanas cenrais.

4- Criar Programa Especiais para o financiamento integrado de habitag@o, saneamento
ambiental , e transporte visando a reabilitagdo de areas que envolvam urbanizacéo especifica e

interesse social.

5- Buscar formas de desoneragéo de processos de produgao e procedimentos burocréticos
relativos a custos de INSS, ITBI, Cartorio de Registro de Iméveis na promogéo publica ou privada de
Habitag&o de Interesse Social (moradias que apresentam um Unico banheiro).

6- Propor mudanga na legislagdo visando dar seguranga juridica e financeira & produgao
privada ndo lucrativa da moradia social por meio de atividade associativa e cooperativa.

6.3.2 Acdes de capacitagdo e desenvolvimento tecnoldgico

1- Desenvolver uma politica de capacitacdo do setor de construcao civil de modo a incorporar 0s
avangos técnicos ja presentes no pais e aprofundar a compatibilizagdo de normas e
procedimentos para equipamentos, materiais e gestdo visando aumentar a produtividade,
garantir a sustentabilidade ambiental em especial em relagdo ao destino ou aproveitamento dos
residuos e melhorar as condigbes da forga de trabalho.

2- Capacitar agentes publicos e privados para melhorar a qualidade arquitetdnica e urbanistica dos
projetos habitacionais e adotando uma visd@o urbanistica integrada que inclua, em especial, as
aches nas areas de fransporte, saneamento e geragéo de emprego e renda.

3- Capacitar agentes publicos para melhoria dos cadastros imobiliarios municipais.

4- Apoiar pesquisa e desenvolvimento para a criagéo de conhecimento visando economia de agua
e energia nas edificagdes e racionalizagdo na construgéo da infra-estrutura dando continuidade
a iniciativas da Eletrobras e Ministério das Cidades.

5- Apoiar pesquisa sobre a estrutura local, regional e nacional de provisdo de moradias visando
conhecer 0s agentes, produtos, matéria prima e custos.
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