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12.

Programa Camaragibe em Defesa da Vida:
um novo desenho para a acao habitacional em
municipio da periferia metropolitana do Recife*

Jan Bitoun

0 ambito da pesquisa “Avaliacdo e Disseminacido de Experiéncias Alternativas em Habitacdo Po-
pular”, o Programa Camaragibe em Defesa da Vida,implantado em 1997 pelo governo de um mu-
nicipio periférico da Regiao Metropolitana do Recife (RMR),apresenta caracteristicas inovadoras
no encaminhamento dado as questoes habitacionais: Levou em conta as limitacoes impostas pela capacidade
administrativa e financeira de um municipio de 128.000 habitantes, em sua maijoria de baixa renda, e as urgéncias
resultantes do forte crescimento populacional em areas de colinas, onde as praticas de autoconstru¢io provoca-

ram a multiplicacdo dos pontos de risco, evidenciados por acidentes (desabamentos) durante a estacio chuvosa.

*Gostariamos de agradecer a prefeitura de Camaragibe pelo pronto atendimento as nossas solicitacdes de pesquisa, colocando a nossa disposicdo os dados que
possibilitaram este estudo. Agradecemos também ao Nicleo de Gestao e Politicas Ptblicas (Nugep), do Programa de Pés-Graduagao em Desenvolvimento Urba-
no da Universidade Federal de Pernambuco, pela cessdo de mapas e organogramas que constam neste texto.
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O carater inovador do desenho dado as acoes
habitacionais do municipio de Camaragibe' reside no
reconhecimento dessas limitacoes e dessas urgéncias
que levaram o governo a promover uma integracao
entre a organizacao da Defesa Civil, concebida como
prioritaria, e as acoes, vistas como complementares.
O programa consiste em fortalecer e ampliar a Defe-
sa Civil que assume também a concepcido e a reali-
zacao de obras de infra-estrutura e de construcao de
unidades habitacionais destinadas a familias residen-
tes em pontos de risco. Reconhece-se, deste modo,
que o municipio nao tem como desenvolver uma po-
litica habitacional stricto sensu, mas que cabe a ele
se organizar para identificar as acoes emergenciais,
focalizadas nas situacoes de risco tecnicamente iden-
tificadas pela Defesa Civil e tratadas pelo meio de
intervencoes intersetoriais, incluindo a construciao
de unidades habitacionais.

Fruto da situacio de escassez de recursos pu-
blicos diante de uma ocupacao do territorio caracte-
rizada pela precariedade das condicoes habitacionais
de muitas familias, esse desenho original parece ser
um bom ponto de partida para muitos dos munici-
pios periféricos que, situados em aglomeracdes me-
tropolitanas, apresentam as mesmas caracteristicas
administrativas, financeiras e de ocupac¢io de areas
de risco. O que chama atencido, no caso de Camara-

gibe, € o fato que esse desenho foi estabelecido no
decorrer de um processo de administracao do terri-
torio que se iniciou em 1993 com a implantacio, no
ambito da municipalizacdo da politica de saude, de
uma malha de Unidades de Satde da Familia, propi-
ciando aos administradores um conhecimento fino
do territorio e, em especial, das periferias. A implan-
tacdo do Programa Camaragibe em Defesa da Vida
em 1997 € simultinea a do Programa de Administra-
¢ao Participativa, no ambito do qual os investimentos
municipais em obras sao decididos em foruns e con-
selhos que ativam a expressio da cidadania local.

Destacam-se, também as iniciativas tomadas
desde 1997 pelo municipio para, no Conselho de
Desenvolvimento Metropolitano, promover uma mo-
bilizacao com maiores dimensoes em torno da ges-
tao de risco em encostas habitadas,levando o Estado
a conceber o Programa Viva o Morro. Os primeiros
resultados do programa foram, além de disseminar
novas praticas da Defesa Civil, de garantir em 2001
recursos ampliados para municipios periféricos da
aglomeracio metropolitana e servir de insumo a
concepcdo de uma Politica Nacional de Controle
de Risco em Assentamentos Precarios em Encostas
Urbanas, debatida durante um seminario nacional,
organizado em 2003 no Recife, e promovido pelos
Ministérios das Cidades e da Integracdo Nacional.

'O municipio de Camaragibe, que se limita a oeste com o Recife, com seus 51 km?2, e uma populacdo de 128.702 habitantes (Censo Demografico de 2000),
representa 0,2 % da 4rea metropolitana, reunindo 0,4 % da populacdo regional. Inserida na area de conurbagdo que se estende a partir do ntcleo central da
RMR, Camaragibe expressa um alto grau de interdependéncia fisica e funcional com o Recife, especialmente como municipio de periferia absorvedor da expansao

populacional do nticleo metropolitano.
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Considerando esse itinerario singular, a
inovacio local, necessariamente limitada nos
seus efeitos em termos quantitativos, ganha um
maior vulto. Ndo se trata aqui de registrar mais
uma boa pratica, mas de compreender como,
partindo de uma pratica local enraizada no mun-
do da necessidade e da escassez, que é o mun-
do dos municipios encarregados da gestio de
periferias urbanas em crescimento em todas as
aglomeracoes brasileiras, seria possivel definir
politicas habitacionais em maior escala, adapta-
das as condicdes de urgéncia e as capacidades
de gestdo publica que caracterizam o momento
atual nessas periferias. Com esse objetivo, apre-
senta-se 0 Programa Camaragibe em Defesa da
Vida, destacando-se o seu cerne: a subordinacao
das acOes habitacionais municipais a politica de
Defesa Civil, procurando identificar as inflexoes
que essa subordinacao provoca no modo de pla-
nejar, projetar e realizar acoes habitacionais. Ele-
mentos contextuais sio também apresentados:
estruturais - para evidenciar as caracteristicas
de periferia urbana do municipio promotor - €
conjunturais - para esclarecer os caminhos se-
guidos pelo governo municipal na gestio do
seu territorio, lancando mio das oportunidades
existentes em instrumentos nacionais - como a
politica de saude -, locais - como a participacao
popular - e regionais - como a existéncia de um
planejamento metropolitano, para ampliar a ca-

pacidade de intervenciao publica.

1. Camaragibe, um municipio periférico

A Regidao Metropolitana do Recife,desde a sua
fundacio na década de 70, inclui o territorio de Ca-
maragibe, inicialmente sob a forma de distrito do
municipio de Sio Lourenco da Mata e, apos a sua

emancipacio em 1982, como municipio autdbnomo.

Esse territorio, situado a cerca de 12 km do cen-
tro da capital pernambucana, expressa os atributos
classicos de uma periferia rural/urbana de grande
aglomeracido, especialmente aceleracdes bruscas
do crescimento urbano e pobreza como condicao
de muitas familias. Esse quadro associado a receitas
municipais escassas e aparelho de controle urbano
pouco efetivo.

1.1. Aceleracao do crescimento urbano

Nos anos 80, Camaragibe, apesar da sua pro-
ximidade com o centro do Recife, apresentava um
crescimento ainda modesto a partir do seu nucleo
central composto pela Vila Operaria da fabrica téx-
til que deu origem a cidade nas nascentes do rio
Camaragibe. A varzea deste afluente do Capibaribe
adentra-se entre as colinas que ao norte € a oeste cir-
cundam a planicie flavio-marinha, onde se expandiu
a cidade do Recife e constitui um caminho natural
para oeste, reencontrando, apds atravessar um pas-
so entre as colinas, a varzea do Capibaribe em Sdo
Lourenco da Mata. Este caminho, que corresponde
a PE 05 (Av. Belmiro Gouveia) € o primeiro nucleo

linear de assentamento urbano no municipio.A par-
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tir dele, as colinas foram paulatinamente ocupadas,
especialmente ao sul, mais proximo do limite com
Recife.Vieram se assentar, durante os anos 70, mora-

dores da planicie desabrigados pelas enchentes.

Durante os anos 80, o tabuleiro de Aldeia, si-
tuado a leste e nordeste do municipio, foi objeto de
comercializacdo do solo por meio de grandes parce-
las, atraindo recifenses abastados para instalacao de
chacaras, granjas e clubes campestres. Nos pequenos
aglomerados rurais situados ao longo da PE 27 (Es-
trada de Aldeia), como Vera Cruz, os moradores tor-
naram-se freqientemente prestadores de servicos
para esses empreendimentos residenciais. O reves-
timento da Estrada de Aldeia facilitou o acesso, no
primeiro trecho, as encostas do tabuleiro que, deste
modo, puderam ser ocupadas pela populacio de bai-
xa renda (Tabatinga) (Figura 1).

O incremento da populacao municipal, nos
anos 80, deu-se a um ritmo de 1,14% ao ano levando
o total da populacio de 87.110 em 1980 a 99.407 em
1991 (Censos do IBGE). Essa taxa de crescimento é
somente superior, no ambito da Regiio Metropolita-
na, as taxas observadas no municipio central, Recife
(0,69% a0 ano) e em Moreno (1,03% ao ano).Entre os
municipios que mais cresciam na periferia do Recife,
estavam Paulista (5,39% ao ano), Jaboatao dos Gua-
rarapes (3,59% ao ano), e até Olinda (1,75% ao ano),
onde se associava uma ocupacio por setores médios
e abastados na orla maritima a implantacdo e amplia-
¢ao dos grandes conjuntos habitacionais financiados
pelo BNH. Estavam também Abreu e Lima (4,58% ao

ano) e Sao Lourenco da Mata (3,89% ao ano), cujo
crescimento se devia principalmente a implantacio
de grandes conjuntos habitacionais, respectivamen-
te Caetés e Parque Capibaribe (Tabela 1).

Se na década de 80, estavam ainda sensiveis
os efeitos da politica nacional de habitacdo no cres-
cimento urbano das periferias, a situacio mudou na
década seguinte, quando ocorreu uma brutal acele-
racdo da taxa de crescimento de Camaragibe (2,73%
a0 ano). Esta € a quarta observada entre os munici-
pios da Regiao Metropolitana do Recife.As duas pri-
meiras concernem a municipios de pequeno porte
populacional (Aracoiaba e Itamaracd), e a terceira ao
crescimento de Porto de Galinhas no municipio de
Ipojuca. O fato € que, com a auséncia de uma politi-
ca habitacional e o fim da construcao dos conjuntos,
a demanda por habitacao popular vai se diluindo
onde houver possibilidades de acesso ao solo, pre-
ferencialmente em locais menos distantes de zonas
de atividades.

No municipio do Recife, constata-se o extre-
mo adensamento de assentamentos populares loca-
lizados nas proximidades do centro. Os morros situ-
ados a norte, oeste e sul, constituem também uma
alternativa, apenas um pouco mais distante, mas com
acesso ao solo menos restrito € mais barato, para
onde transborda o crescimento urbano. Estes pro-
cessos de adensamento e transbordo constituem a
historia recente da ocupacio urbana de Camaragibe
nos diversos setores do seu territorio. Deste modo,
0 crescimento se concretiza pela ocupacio total dos
alagados da varzea do rio Camaragibe e das colinas
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Cresamento popuEaciondgr

( 1980/1991-1991/2000 )
Populacao >
Municipios Taxa :lrﬁdgﬁ}anual Ranking
1980 1991 2000 1980/91 1991/2000 1980/91 1991/2000

Abreu e Lima 47.058 77.035 89.039 4,58 1,68 2 1
Aracoiaba - 10.640 15.108 z 4,13 - 1
Cabo de S. Agostinho 104.157 127.036  152.977 1,82 2,17 7 9
Camaragibe 87.710 101.927 128.702 1,14 2,73 11 4
Igarassu 60.724 69.197 82.277 1,19 2,02 9 10
ltamaraca 8.256 11.606 15.858 3,14 3,67 5 2
Ipojuca 39.456 45.424 59.281 1,29 312 10 3
Itapissuma 12.521 16.408 20.116 2,49 2,38 6 7
Jaboatdo dos Guararapes  330.414  475.090 581.556 3,59 2,36 4 8
Moreno 34.943 39,132 49205 1,03 2,68 12 5
Olinda 282.203  339.227 367.902 1,75 0,94 8 13
Paulista 118.689 213.659 262.237 5,39 2,39 1 6
Recife 1.203.899 1.310.259 1.422.905 0,69 0,96 13 12

‘3 Lourenco da Mata 56.431 83.341 90.402 3,89 0,94 3 13 S

Tabela 1 — Crescimento populacional na Regiao Metropolitana do Recife (1980-2000). Fonte Ipea, Fundacdo Jodo Pinheiro, Pnud (2002).

situadas a sul e a norte do eixo central da Avenida
Belmiro Gouveia, em encostas cada vez mais ingre-
mes e menos adequadas a localizacido de habitacoes
precarias, ameacadas de desabar com a ocorréncia
de chuvas fortes. Nos arredores de Vera Cruz, no
norte do municipio, assentamentos de baixa renda
também crescem em condicOes ainda mais perifé-

ricas em encostas de tabuleiro. Assim, no territorio
municipal de 48,12 km?2, inteiramente incluido no
perimetro urbano, a evolu¢do da ocupacio recente
abrange até setores de feicao ainda agreste no norte
do municipio em areas de nascentes do rio Beberi-
be, com evidentes ameacas sobre esses mananciais
(Figura 1).
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Area: 48 km’
Populacao em 2000: 128.702 hab.
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Figura 1: Camaragibe, um municipio periférico. Fonte: PCR Seplan (2002), Fidem/Banco Mundial/Cities Alliance (2003). Producao:
Observatorio PE (PPGEO/UFPE - Fase-PE). Mapa base: Alheiros (1998).
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Essas dinamicas de adensamento da ocupacao
em intersticios de areas ja ocupadas, como €é o caso
dos alagados e das colinas proximas a PE 05, e da
busca de novas areas de expansio do habitat popu-
lar, como nas periferias da PE 27, deverdo receber um
impulso suplementar com a implantacao do terminal
de metro Timbi, a sudoeste do municipio. Mas nio ha
duvidas que o impulso principal da vitalidade de um
mercado paralelo do solo e da moradia, sem contro-
le minimo da qualidade da oferta, continua sendo a
propria debilidade da politica habitacional destinada
a populacao de baixa renda.

1.2. Importancia da populacao de baixa renda

O segundo atributo de um municipio da peri-
feria metropolitana € a condicdo de pobreza imposta
a um grande numero de seus habitantes. Na Tabela
2, verifica-se essa caracteristica na Regiao Metropoli-
tana do Recife, adotando a linha de pobreza do Atlas
de Desenvolvimento Humano. O nucleo central,
composto pelos municipios de Recife e Olinda, apre-
senta percentuais menores de pessoas com renda
per capita abaixo de R$ 7.750,00 ao ano; esse nucleo
se prolonga no litoral sul e norte nos municipios de
Jaboatao dos Guararapes e Paulista, que apresentam
também taxas inferiores a 40%. Em Camaragibe, li-
mitrofe a oeste do Recife, os percentuais sao bem
maiores tanto em 1991 como em 2000, conquanto se
observem taxas ainda maiores em municipios mais
afastados do nucleo central (Tabela 2).

Essa mesma posicdo, intermediaria entre muni-
cipios do nucleo central e periferias mais longinquas

=

f Némero de pessoas
Municipio em percentual
1991 2000
Paulista 34,90 30,44
Recife 38,39 31,51
Olinda 38,19 33,55
: Jaboatao dos Guararapes 44,40 39,09
| Camaragibe 55,66 42,67
| Abreu e Lima 50,36 42,85
Itamaraca 53.61 48,75
: Cabo de Santo Agostinho 56,43 50,66
. lgarassu 65,45 53,04
Sao Lourenco da Mata 61,26 53,61
. Itapissuma 73,23 57,17
Moreno 62,33 57,50
: Ipojuca 77,31 60,40
Aracoiaba 83,80 7182

Tabela 2 — Pessoas com renda per capita inferior a R$ 7.550,00 por
municipio (1991 e 2000). Fonte: Ipea, Fundacdo Jodo Pinheiro,
Pnud (2002).

caracteriza também a situacdo de Camaragibe no
que se refere a desigualdade entre seus habitantes,
conforme pode se verificar nas Tabelas 3 e 4: desi-
gualdade crescente entre 1991 e 2000 e estabilidade
ou recuo da renda dos mais pobres; mas essa desi-
gualdade é bem mais moderada que em municipios
do nucleo central, quando se considera a renda per ca-
pita média mensal dos 20% “mais ricos” da populacio
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muito inferior a renda auferida pelos mais ricos dos
municipios do nucleo central (Recife e Olinda) e seus
prolongamentos nos litorais sul e norte (Jaboatio dos
Guararapes e Paulista), de alta valorizacdo imobiliaria.

Diferentemente daqueles municipios, a popu-
lacao de Camaragibe é, sobretudo, formada por fami-
lias cuja renda se situa abaixo da linha da pobreza ou
um pouco acima, havendo uma minoria mais abas-
tada que nio esta em numero suficiente para dispu-
tar através da politica os recursos municipais, como
ocorre no nucleo central e, especialmente, no Recife.

Nas periferias metropolitanas, ha uma clara hegemo-
nia dos segmentos populares que, em Camaragibe,
levou ao governo o Partido dos Trabalhadores (PT)
em 1997.Pela primeira vez, esse partido assumia uma
administracao municipal na Regiao Metropolitana do
Recife. O desenho dessa administracao combinou ad-
ministracao de proximidade, influenciada pelo mo-
delo ja implantado do Programa de Satude da Familia,
participacdao popular na orientacio dos investimen-
tos publicos e prioridade atribuida as periferias urba-
nas em situacoes de risco.

o

20% mais ricos da populacao N

( 20% mais pobres da populacao
Municipio
1991 2000
Recife 1,64 1,43
Jaboatao dos Guararapes 2,35 1,84
Olinda 2,27 2,05
Itamaraca 3,07 1,40
| Camaragibe 3,25 2,57
Itapissuma 3,18 1,70
Cabo de Santo Agostinho 3,47 2,05
! Igarassu 2,89 1,24
Ipojuca 4,90 2,50
. Sao Lourenco da Mata 3,44 2,50
Aracoiaba 4,21 1,26
Paulista 2,96 2,69
Moreno 3,83 2,68
3,87 3,16

\ Abreu e Lima

1991 2000
71,66 72,58
65,59 68,50
64,41 64,87
59,02 64,51
58,06 61,37
54,84 60,84
55,09 59,85
56,48 58,80
51,98 58,59
55,88 58,57
48,84 58,28
58,89 57,48
54,42 54,52
51,54 51,93

Tabela 3 — Percentual da renda apropriada pelos 20% mais ricos e pelos 20% pobres da populagao (1991-2000). Fonte: Ipea, Fundacao Joao

Pinheiro, Pnud (2002).
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( Quintil mais pobre
Municipio
1991 2000 1991
Recife 24,92 27,98 1086,03
Olinda 24,69 26,43 702,10
Jaboatao dos Guararapes 21,67 21,62 605,80
Paulista 27,62 28,74 549,72
| Camaragibe 19,40 22,30 346,53
Itamaraca 18,83 10,87 361,99
Cabo de Santo Agostinho 17,35 13,53 275,57
! Sao Lourenco da Mata 16,13 15,59 262,00
lgarassu 12,76 7,45 249,64
| Itapissuma 10,34 9,79 178,21
Abreu e Lima 21,05 20,48 280,53
Ipojuca 15,55 12,76 164,95
Moreno 17,17 13,42 243,87
\_\Aragoiaba 10,17 4,74 118,12

2. Administracao de proximidade: influéncia
do modelo do programa de saude da familia

E na gestao 1993-1996, que o PT, responsavel
pela Secretaria Municipal de Saude, implantou a muni-
cipalizacao da saude, financiada com recursos oriun-
dos, principalmente do Fundo Nacional de Saiade. A
municipalizacio em Camaragibe, diferentemente de
outros municipios metropolitanos, consistiu em lan-
car mao do Programa de Saude da Familia para estru-
turar todo o sistema de satude no conjunto do territo-
rio de Camaragibe.A equipe basica de satude de familia

Quintil mais rico

=

b
2000
1424,26
834,93
806,73
613,28
532,20
501,70
395,03
364,83
354,44
349,75
336,52

298,72

Tabela 4 — Renda per capita média em reais
dos quintis (20%) mais pobres e mais ricos da
populacdo (1991-2000). Fonte: Ipea, Fundacao
Joao Pinheiro, Pnud (2002).

273,51

219,75 )

€ composta por médico, enfermeiro, auxiliar de en-
fermagem e agentes comunitarios de saude e exerce
suas atividades no entorno de uma Unidade de Saude
da Familia, onde estao cadastradas as familias residen-
tes num territorio predefinido (“populacio adscrita”).
A equipe levanta informagoes sobre as condicoes de
vida e de saude dessas familias bem como sobre as ca-
racteristicas socioambientais do territorio. Administra
a relacdo entre a populacio e o conjunto do sistema
de saude, regulando o encaminhamento dos pacientes
a unidades de maior complexidade e estimulando a
organizacao da comunidade para exercer o controle
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social das acdes e servicos de saude. Realiza também
acoes de educacio e promocio a saude, de contro-
le do meio ambiente e de prestacio de assisténcia na
Unidade e em visitas domiciliares.

Na pratica da equipe de saude da familia, ha,
entdo, trés funcoes basicas do territorio na sua di-
mensao microlocal:

- para escuta, servindo a coleta das informa-
¢coes objetivas e subjetivas facilitada por uma
presenca permanente na ponta e pelo envolvi-
mento de agentes comunitarios de saude, mo-
radores do lugar;

- para administracio, definindo articulaces
sistematicas com outros territorios, formando
Regides de Saude, e com equipamentos e insti-
tuicoes situados fora dele;

- para realizacoes, materializando a prestacio
de servicos no espaco vivido.

Essa tripla funcio do territorio - fonte de in-
formacoes, espaco de articulacoes horizontais e ver-
ticais e campo de acoes concretas expressando a
presenca do setor publico na ponta - € propria dos
principios do Programa de Saude da Familia. Parece
que foi paulatinamente adotada, especialmente pela
equipe encarregada da organizacio da campanha
eleitoral de 1996 e por outros 6rgaos municipais
para implantacdo dos Planos de Obras 1999 e 2000,
no Programa de Administracao Participativa.

A decisdao tomada em 1994 de universalizar o
Programa de Saide da Familia como estratégia para
efetivar a Atenc¢ao Basica em Saude levou ao estabele-

cimento de um calendario de implantacio das equi-
pes € das unidades (ou da conversio de unidades
basicas existentes) que implicava definir prioridades
quanto aos locais a serem atendidos. Novamente,
este calendario torna bem evidente uma opcao pela
“desperiferizacdo”, ou seja, pelo atendimento prefe-
rencial as areas mais periféricas.

As quatro primeiras equipes foram instaladas em
1994 nas colinas da periferia sul do municipio, proxi-
mas do limite com Recife (Areeiro, Bairro dos Estados,
Santa Monica e Viana). Em 1995 foram instaladas sete
equipes em localidades das colinas do sul, das encos-
tas do tabuleiro de Aldeia e em trés areas isoladas da
metade norte do municipio. As equipes implantadas
nos anos seguintes, até 1999, atenderam também a lo-
calidades periféricas desenhando uma malha cada vez
mais fina em torno do centro urbano, que foi integra-
do por ultimo ao Programa de Satude da Familia.

Contando com 32 equipes (incluindo 161
agentes comunitarios), atendendo cada uma de 900 a
1.500 familias, o sistema cadastrou 107.000 habitan-
tes em 25.670 familias, representando mais de 90%
da populacao municipal (dados consolidados do ano
de 1999 no Sistema de Informacido de Atencdo Basica
- Siab). O mais notavel é que essa quase universali-
dade foi atingida partindo da periferia para depois
alcancar o centro. A administracao da saude em Ca-
maragibe ndo procedeu a uma descentralizacao, ape-
sar de ter dividido o territorio em cinco Regides de
Saude, mas reconstruiu um sistema a partir de nu-
cleos periféricos situados nas bordas onde moravam
comunidades que tinham pouco ou nenhum acesso
aos servicos (Figura 2).
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Figura 2 — Camaragibe e suas cinco regides administrativas. Fonte:
Prefeitura de Camaragibe, adaptado por Observatério PE (2003).

Defendendo os principios afirmados no plano
de governo,

a promocao do desenvolvimento local integrado e
sustentavel; o fortalecimento da participacao social,
do processo democratico e da construcao da cidada-
nia;a qualificacio das politicas publicas locais na pers-
pectiva de uma visdo intersetorial, descentralizada, e
de co-responsabilidade entre governo e sociedade; e
a reorientacdo dos sistemas e servicos visando uma

maior eficiéncia da maquina publica (Leal, 2003),

a gestao iniciada em 1997 adotou essa mesma es-
tratégia territorial no desenvolvimento do modelo
participativo para a elaboracio do Plano de Obras
Regionalizado, coordenado pelas secretarias de Pla-
nejamento e de Governo. Cento e vinte delegados
foram eleitos em junho de 1997 por assembléias po-
pulares de cada uma das cinco regides; o namero de
delegados € proporcional a populacao da regido e
cada um deles representa cerca de mil moradores o
que garante a representacio do maior niumero de lo-
calidades.Assim, estabeleceu-se uma malha fina pare-
cida com o modelo de dispersio das equipes de sau-
de da familia, permitindo a “escuta” dos problemas e
o levantamento dos pleitos locais (Figura 3).

No decorrer dos anos 1997 e 1998 e no primei-
ro semestre de 1999, sio construidas as articulacoes
que caracterizam a “administracio” desse territorio:
Forum da Cidade (reunido em abril de 1997 e mar-
¢o de 1998), Assembléia Popular (reunida em junho
e setembro de 1997), Plenaria Geral dos Delegados
(reunida em agosto de 1997, janeiro, abril e dezembro
de 1998), Plenarias Tematicas (reunidas em novembro
de 1997), Plenarias Regionais e Comissdes Regionais,
levando a formacio em 1999 do Conselho de Dele-
gados/as da Administracao Participativa. Todas essas
instancias configuram ao mesmo tempo articulacoes
entre dimensoes microlocais, regionais € municipais e
um processo continuo na dimensio temporal, permi-
tindo evidenciar uma dinamica e proceder a reajustes
num ritmo sustentado. A “escuta” e a “administracao”
levam a “realizacoes” que constam do Plano de Obras
Regionalizado, aprovado em abril de 1999. Reinicia-
se entao o ciclo para fechar em abril-maio de 2000 o
novo Plano. As realizacoes do Plano/99 abrangem 28
localidades em cinco regioes, predominando as obras
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de pavimentacio/drenagem, construcao de muros de
arrimo, escadarias e pracas, bem como reformas, am-
pliacdes ou implantacdes de unidades de saude, esco-
las e postos policiais, principalmente.A ampla difusao
dessas intervencoes dispersas em todos os cantos do
territorio municipal € inerente a esse tipo de progra-
ma construido a partir de delegados locais, cujo in-
teresse reside exatamente na possibilidade de dotar
a comunidade a qual estao ligados de algum equipa-
mento novo. E no contexto dessas praticas que o go-
verno municipal introduziu a inovacao nas suas acoes
habitacionais, vinculando-as a Defesa Civil.

Plano de obras regionalizado: obras
executadas em 1999

LEGENDA

Infra-estrutura
Saude
Educacao
Lazer

OGRS

QOutros

REGIAO 5

REGIAO 4

REGIAO 3

REGIAO 2

N

Escala

01 2Km
[H I

| REGIAO 1

3. Uma politica habitacional vinculada a
defesa civil

A vinculacdo da Politica Habitacional a Defe-
sa Civil deve-se a diversos fatores, entre os quais os
principais parecem ser: a consciéncia da pouca capa-
cidade do municipio de se tornar construtor de mora-
dias, papel assumido pela administracio estadual por
meio da Cohab-PE, posteriormente transformada em
Empresa de Habitacio de Pernambuco (Emhape); o
sentimento de emergéncia, fortalecido pelos contatos
diretos com os delegados e agentes comunitarios, face
aos riscos de desabamentos durante a estacao chuvo-
sa;a preocupacao com o ambiente expressa, no ambi-
to da promocao da saude, pelos profissionais engaja-
dos na Reforma Sanitaria; e a presenca, na Secretaria
de Obras, de engenheiros, cuja principal tarefa era de
evitar os acidentes.

A Comissao de Defesa Civil foi instituida naque-
la Secretaria pelo Decreto 003/97, sendo definidas di-
versas tarefas que deveria assumir, entre as quais a am-
pliacao do Programa de Casas Populares, a melhoria
dos acessos as residéncias, a conten¢io de encostas e
a instituicdo e capacitacio de Agentes Ambientais de
Defesa Civil. Ficava claro que a politica habitacional
do municipio estava sob a responsabilidade dos gesto-
res da Defesa Civil e que estes deviam adotar as prati-
cas de proximidade, através de agentes comunitarios,
experimentadas na politica de Saude (Figura 4).

Figura 3 — Plano de obras regionalizado: obras executadas em
1999. Fonte: Leal (2003).
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Figura 4 — Fortalecimento da Defesa Civil. Fonte: Leal (2003).

Mas deve ser ressaltado que as articulacoes
intersetoriais ocorrem mais facilmente para atender
as demandas da Defesa Civil do que em outros or-
gaos municipais. Face aos acidentes, ¢ natural que
se realize uma sinergia momentanea entre diversos
setores que, nas suas praticas rotineiras, se man-
tém separados. Na administracao de um pequeno
municipio, onde todas as secretarias conviviam no
mesmo prédio, era possivel tornar mais sistematicas
essas articulacoes:

- a Coordenacao de Defesa Civil associava as se-
cretarias de Obras, de Acao Social e as secretarias
responsaveis pelo Programa de Administraciao Par-
ticipativa (Governo e Planejamento) e, portanto,

formuladoras do Programa de Obras;

- as secretarias municipais de Saude, Educacio,
Administracao, Financas, Comunicacao e a Procu-
radoria; na esfera estadual, a Secretaria de Recur-

sos Hidricos, a Coordenaciao de Defesa Civil de

Pernambuco, o Corpo de Bombeiros,a Companhia
Energética de Pernambuco (Celpe) e a Empresa
de Habitacao de Pernambuco (Emhape) sio par-

ceiros da Defesa Civil municipal.

Do mesmo modo, era possivel mobilizar o
conjunto dos diversos agentes comunitarios pre-
sentes nas localidades, desenvolvendo acoes pre-
ventivas e educativas e elos de informacao entre a
administracao e essas localidades: Agentes Comu-
nitarios de Saude, Delegados da Administracio Par-
ticipativa, Garis Comunitarios e Agentes Jovens de
Meio Ambiente.

Desde 1997, o fortalecimento da Defesa Ci-
vil se operacionalizou em duas frentes: a primeira
nas suas tarefas tradicionais e a segunda, no de-
senvolvimento de acoes habitacionais. No tocante
a primeira, houve um aparelhamento que contou
com novos recursos humanos, distribuidos entre
contratados (48 pessoas - 4 coordenadores, 4 en-
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genheiros, 4 assistentes sociais, 32 auxiliares, 2 es-
tagiarios, 2 encarregados - na Central e distribuidas
em 4 equipes nas 4 areas de risco) e voluntarios
(60 treinados para observar pontos de risco e fazer
a interface entre morador e prefeitura) € novos re-
cursos materiais (Central de Atendimento, 20 radios
de comunicacao, 2 Kombis em periodo seco e 4 em
periodo chuvoso, 1 caminhio e 1 retroescavadeira).
Foi entdo possivel ampliar as acdes classicas da De-
fesa Civil realizando um diagnostico que dimensio-
nou a extensio dos problemas, considerando que
cerca de 15 mil familias residiam em areas de risco,
sendo que 2 mil dessas familias estavam em riscos
iminentes. Para evitar os acidentes, lancou-se mao
de lonas plasticas para recobrir vertentes argilosos
evitando a infiltracao das aguas. O namero de lonas
foi se ampliando no decorrer dos anos, conforme
registros dos gastos na Tabela 5.

{ Gastos em lonas (R$)
| 1997 1998 1999 2000 2001 2002

"'.{_19_500 69.750 76.500 153,000 148.000 215.000/

Tabela 5 — Gastos em lonas: Programa Camaragibe em Defesa da
Vida. Fonte: Prefeitura de Camaragibe (2003).

As obras habitacionais realizadas durante o pe-
riodo entre 1997 e junho de 2000 estdo registradas
naTabela 6.

As unidades habitacionais sio casas embrioes
para abrigar familias retiradas das areas de riscos imi-
nentes ou ja desabrigadas. Setenta unidades foram
edificadas seguindo um modelo alternativo com tijo-
los fabricados por uma pequena olaria de carater co-

munitario, implantada na localidade de Vera Cruz. A
prefeitura forneceu o material e remunerou pedrei-
ros, que foram auxiliados por mao-de-obra nao remu-
nerada das familias beneficiadas, para construcio de
47 unidades em Vera Cruz, e 23 foram espalhadas em
outras areas de risco. O custo total dessas 70 unida-
des foi de R$ 175.000,00.As outras 40 unidades edi-
ficadas por empreiteiras na localidade de Céu Azul
custaram R$ 150.000,00.

/ Obras Quantidade Valor (R$}H\-

. Muros de arrimo 37 (1.547 m)  600.000,00

| Escadarias 38(2.321m)  616.000,00
Pavimentacao de logradouros 70. 000 m’ 1.900.000,00

"._\Unidades habitacionais 110

325.000,00

Tabela 6 — Obras executadas: Programa Camaragibe em Defesa da
Vida. Fonte: Prefeitura de Camaragibe (2003).

A modéstia dessas realizacoes € evidente (ver Fo-
tos 1 a 6) e remete a fraca capacidade de investimentos
em infra-estrutura do municipio: cerca de 1.500.000,00
20 ano. E também evidente que, face 2 extensio dos
problemas acumulados, essas acoes sinalizaram para a
populagio um esforco de intervencio de carater piloto,
tendo em vista a escala das realizacoes. Mesmo assim,
ocorrendo apo6s décadas de abandono, essas interven-
¢oes realizadas no ambito do Plano de Obras, pactuado
com as comunidades,receberam uma acolhida positiva,
em grande parte provocada pela presenca permanente
de agentes publicos associados a agentes comunitarios
nas localidades.A qualidade das casas nio foi discutida,
aceitando-se que,no mundo da necessidade e da emer-
géncia, 0 minimo ja representa um ganho.
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Foto 1 — Impermeabilizacdo com lonas plasticas, Fonte: Prefeitura de Camaragibe (2003).

Foto 2 — Impermeabilizacdo do solo com lonas plasticas. Fonte: Prefeitura de
Camaragibe (2003).
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Foto 3 — Escadarias. Fonte: Prefeitura de Camaragibe (2003).
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Foto 5 — Casas destinadas a familias desabrigadas: modelo convencional. Fonte:
Prefeitura de Camaragibe (2003).

Foto 6 — Casas destinadas a familias desabrigadas: modelo alternativo. Fonte: Prefeitura
de Camaragibe (2003).

Mas, o principal ganho parece ser outro, reside - O planejamento das obras envolve ao mes-
nas mudancas no modo de planejar as acoes habita- mo tempo a analise do relevo, a identificacdo
cionais que a Defesa Civil introduz quando assume o da infra-estrutura de contencao de encostas,
papel de ator da politica habitacional: acessos, drenagem e a construcao de unida-

452 .
. A - e des habitacionais;
- O sentido de urgéncia na eleicdo das priorida-

des se fundamenta em mapas de graus de risco -+ A presenca permanente da administracao
por localidades, insumos ao debate nas instan- apos as obras, podendo evitar que novas cons-
cias participativas, limitando os efeitos das pra- trucoes restabelecam a situagao de risco.

ticas clientelistas bastante comuns nas articula-

N o R o Esse conjunto de praticas tornou a Defesa Civil
c¢oes comunitarias levando a decisao;

em Camaragibe o principal interlocutor do governo
- A integracao das informacdes envolve tam- do estado na elaboracio pela Emhape em 1993 de
bém os diagnosticos realizados pelas equipes um Projeto Metropolitano de Habitacao de Interesse
de Saude da Familia, auxiliando os engenheiros; Social, visando a captar recursos federais. Neste, plei-
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teia-se em Camaragibe a construciao de 2.500 unida-
des habitacionais em 7 localidades, devendo, entio,
se houver recursos, abranger a totalidade das familias
em situacao de risco iminente.

4. Os esforcos de superacao dos limites da
acao municipal: a articulacdo metropolitana

As receitas municipais ampliaram-se bastante
durante o periodo 1997- 2001, como pode ser obser-
vado naTabela 7:

o

2001(R$ min\-

( Receitas 1997 (R$ mil)

. Correntes 13.385 48.943
Tributarias 3.47 4.522
Transferéncias 9.694 42.309
Transferéncias obrigatérias 9.136 16.048

_Outras 558

26.261

Tabela 7 — Composicao da receita do orcamento municipal. Cama-
ragibe (1997-2001). Fonte: <http://www.ibge.gov.br/cidadesat/de-
fault.php>. Pasta Financas Publicas, Pernambuco e Camaragibe,
1997. Acesso em: nov. 2003.

Esse aumento se deve ao incremento das trans-
feréncias obrigatorias (FPM, ICMS etc) e, sobretudo,
das outras transferéncias (Fundo Nacional de Saude
- Fundef - eventuais convénios), resultando princi-
palmente da boa insercio do municipio no Sistema
Unico de Satde.A capacidade de investir em infra-es-
trutura, mesmo ampliada, ndo segue 0 mesmo ritmo.
Dai, os esforcos desempenhados pelo governo de
Camaragibe para buscar na dimensao metropolitana

uma outra escala de intervencdo. Em abril de 1997,
em reuniao do Conselho de Desenvolvimento da
Regiio Metropolitana (Conderm), o prefeito solici-
tou a inclusao do tema “Morros e encostas” na pauta
das discussodes dos problemas comuns a0s munici-
pios metropolitanos. Essa iniciativa foi bem recebi-
da por outros municipios que enfrentam a mesma
problematica, ja que na aglomeracao metropolitana
cerca de 40% da populacio reside em areas de coli-
nas, que tendem a se adensar cada vez mais.

Durante os anos 1998, 1999 e 2000, diversas
resolucoes do Conderm afirmam a prioridade a ser
atribuida ao problema. No mesmo periodo, se de-
senvolviam contatos com técnicos e politicos dos
diversos municipios, € com a universidade para for-
matar o Programa Metropolitano Viva o Morro. Essa
mobilizacdo deu origem a elaboracoes técnicas com
o objetivo de revisar as formas de atuacao da Defesa
Civil e do Planejamento Urbano em bairros de coli-
nas (Diagnostico ambiental, urbanistico e social das
areas de morros da RMR; Manual de Ocupacio dos
Morros; Projeto de Comunicacao Social para Mobili-
zacao; Sistema de Informacoes para Gestao Urbana
dos Morros).

Articulacdes politicas embasadas nessa inicia-
tiva permitiram que fosse encaminhada uma emen-
da parlamentar da bancada federal de Pernambuco
ao Orcamento Geral da Unido, exercicio 2001, ga-
rantindo aos dez municipios da Regiio Metropolita-
na do Recife, com menos de 200.000 habitantes, R$
11,6 milhoes para equipamento da Defesa Civil e
obras de infra-estrutura em encostas habitadas. Esse
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aporte representa para Camaragibe a duplicacdao
dos recursos que, tradicionalmente, pode gastar
em infra-estrutura. Outro ganho politico foi con-
seguido quando Recife foi a sede do 1o Seminario
Nacional de Controle de Risco em Assentamentos
Precarios nas Encostas Urbanas, promovido pelo
Ministério das Cidades, em agosto de 2003. Deve
esse Ministério elaborar, com base nas experién-
cias locais, uma politica nacional atendendo a essa
problematica especifica.

A inovacio local, ao encontrar seus limites, foi
capaz de indicar e induzir caminhos que parecem
ser bem adaptados a situacio de pequenos munici-
pios das periferias metropolitanas onde o crescimen-
to urbano gera urgéncias tais que a integracio das
politicas habitacionais e de Defesa Civil, associada
a administracio de proximidade e ao engajamento
que propicia a participacao, possa romper com 0O
abandono ao qual estdo historicamente relegadas as
populacoes dessas periferias.
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