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Gestao da politica habitacional em
municipios metropolitanos: uma avaliacao

Adauto Lucio Cardoso

politica habitacional no Brasil viveu um momento de inflexdo na

década de 80, quando se iniciou uma trajetéria de descentralizaciao

que inverteu a dinamica preexistente, baseada na a¢do de or-
gdos federais com alta densidade institucional e controle sobre um grande
volume de recursos'. Essa mudanca descentralizadora, embora tenha im-
portantes marcos institucionais de referéncia, ressaltando-se, entre outros,
a conquista da autonomia politica dos municipios e a reforma fiscal, reali-
zadas pela Constituicio Federal de 1988, pode ser mais bem caracterizada
como uma “descentraliza¢io por auséncia”, na feliz expressio de Maria
Herminia Tavares de Almeida. De fato, desde a extin¢ao do Banco Nacio-
nal de Habitacdo (BNH), em 1986, o governo federal deixou de ter uma
atuacdo consistente no setor habitacional, enquanto, no plano institucional,
prevaleceram indefini¢do e ambigiiidade no que diz respeito as atribui¢es e

competéncias dos entes federados.

! Tais foram os casos das politicas desenvolvidas pelos IAPs, pela Fundacdo da Casa Popular e pelo Banco Nacional de
Habitacao. Ver, a respeito, Azevedo (1988), Bonducki (1998) e Arretche (2000).
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Na auséncia de politicas mais efetivas e de um fluxo de recursos perma-
nente sob regras estaveis, no plano federal, os governos municipais, fortaleci-
dos pela redemocratizagiao e pressionados por reivindicagdes dos movimentos
populares, comecaram a desenvolver a¢des no campo da moradia popular.
Essas acOes se caracterizaram, principalmente, pelo desenvolvimento dos cha-
mados “programas alternativos”, que permitiam, ao mesmo tempo, atender as
principais demandas dos movimentos de moradia (urbanizagio e regulariza-
cao fundiaria de favelas, produ¢do de novas unidades através de mutirdo,

autogestao, etc.) e reduzir o custo financeiro e politico das intervencdes.

Esse processo ocorreu de forma diferenciada e com visiveis efeitos per-
versos. Avaliando o desempenho das administragdes municipais das 50 maiores

cidades brasileiras, durante a gestao 1993-1996, Cardoso (1998) conclui que:

[...] aqueles municipios onde o quadro de caréncias se faz mais drama-
tico — o caso do Nordeste — s3o exatamente os que apresentam pior
desempenho. Ja os municipios que apresentavam situacao relativa-
mente mais confortavel — o caso do Sul — s@o os que tém uma produ-
¢do mais significativa. E possivel supor que esse diferencial diz respei-
to, por um lado, ao volume de recursos — financeiros, técnicos e admi-
nistrativos — de que esses municipios dispdem para atender as suas
necessidades; por outro lado, no caso do Nordeste, é também conse-
quéncia da cultura politica local, onde as praticas clientelistas estdo
mais enraizadas no cotidiano e correspondem a mecanismos ainda
nao superados de reproduciao do poder, em nivel local. Estas hipote-
ses sdo também validas para alguns municipios dormitérios em perife-
rias metropolitanas, como Duque de Caxias e Sao Gongalo, que infor-
maram nio desenvolver qualquer politica habitacional, e Nova Iguacu,

que apresenta resultados pouco expressivos, os trés no Rio de Janeiro.

2 A expressdo “modelo alternativo” de politica habitacional deriva do periodo do BNH e expressa a adogao de progra-
mas de atendimento habitacional diferenciados em relagdo ao que era a politica oficial. Trata-se de programas de oferta
de lotes urbanizados, autoconstrucao, mutirao, urbanizacao de favelas, regularizagao fundiaria, etc., que se caracterizam

como “alternativos” a construgao de conjuntos habitacionais.
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Além dos aspectos acima apontados, que indicam a necessidade de mu-
dangas no quadro institucional da politica nacional, a andlise também indicava
elementos positivos nas experiéncias municipais avaliadas, destacando-se a
capacidade de inovacdo, a diversidade de experiéncias, a relacio mais direta
com as necessidades e com a histéria local, um grau elevado de democratiza-
cao da gestao, eficicia e eficiéncia, etc. A importancia dessas experiéncias
inovadoras se materializou mediante premiacdes nacionais e internacionais
que buscavam identificar “melhores praticas”, visando a sua difusao. O proble-
ma com as premiag¢oes foi a tendéncia a homogeneiza¢do de iniciativas de
natureza diferenciada e a énfase na inova¢ao em detrimento de aspectos mais
tradicionais da avaliacio de politicas publicas, como a cobertura, a abrangéncia
e a insercdo efetiva nos procedimentos burocraticos e administrativos das pre-
feituras. Outra questdo importante diz respeito a busca da replicabilidade das
experiéncias, ja que, em muitos casos, o sucesso de determinadas iniciativas

foi decorréncia da adaptacao a uma histéria e a uma cultura locais.

Partindo dessa avaliagido, o presente texto busca analisar os desdobra-
mentos das a¢des dos governos municipais no campo da moradia popular,
tomando como foco territorial de andlise as regiGes metropolitanas. Este traba-
lho se baseia em uma pesquisa que teve como objetivo central mapear, siste-
matizar, avaliar e disseminar experiéncias de gestio de processos de
implementa¢iao de soluc¢des habitacionais para baixa renda, incluindo-se aque-
las desenvolvidas a partir da iniciativa do poder publico, da sociedade civil
(cooperativas, organizagdes niao-governamentais, movimentos de moradia, etc.),
do setor privado, ou, ainda, de parcerias entre estes diferentes agentes, dando
énfase a participacdo dos usudrios como agentes do processo, seja no ambito

da producio, seja no da gestio dos empreendimentos.

Esse universo incluiu programas ou experiéncias “alternativas” (assim
consideradas a partir de seu potencial de inova¢do) no campo da provisio de
oportunidades habitacionais — construcdo ou reforma de unidades, provisao
de lotes urbanizados, fornecimento de materiais de constru¢do — ou em ou-
tras esferas de atuacdo habitacional — urbanizacido de assentamentos, regula-
rizacdo fundiaria ou, ainda, utilizacdo de instrumentos normativos visando a

facilitar o acesso 2 terra.
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O trabalho se deteve sobre os municipios de seis regides metropolitanas
(Rio de Janeiro, Sio Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife e Belém) a partir

de uma rede cooperativa de pesquisa, com nucleos estruturados nas capitais’.

E com base nos resultados dessa pesquisa que apresentamos as refle-
x0es que se seguem. No primeiro item, sao apresentados alguns dados gerais
sobre as metropoles em questiao, de forma a caracterizar, de forma mais
precisa, suas semelhancas e diferencas. O item seguinte mostra os resultados
gerais da avaliagdo sobre as iniciativas dos municipios metropolitanos em
termos de politicas de moradia popular, ressaltando a grande diversidade e a
disparidade de capacidade de acdo entre os nicleos metropolitanos e suas
periferias, e identificando algumas experiéncias significativas, na busca por

identificar suas potencialidades e limites.

Caracterizando as areas metropolitanas estudadas

O fenomeno da urbanizaciao brasileira reflete, basicamente, dois pro-
cessos: por um lado, o crescimento populacional forte, embora decrescente;
e, por outro lado, o intenso processo migratério que deslocou enormes
contingentes populacionais primeiramente para a regido Sudeste e, mais tar-
de, também para o Norte e o Centro-Oeste. Os dados mostram uma tendén-
cia de reducido sistemdtica da taxa de crescimento da populaciao brasileira,
passando de 3,05% a.a. na década de 50 a 1,62% a.a. na década de 90. A essa
reducdo corresponde uma mudanca nos padroes de distribui¢ao da popula-
¢ao entre regides. Enquanto no perfodo 50-70 verificava-se uma tendéncia a
concentracio das migracdes no sentido Norte/Nordeste—Sudeste/Sul, nos anos

80 a regidao Norte passa a atrair contingentes significativos de populacio,

3 Em Belém, os trabalhos foram desenvolvidos com a cooperacio entre a Universidade Federal do Para (Departamen-
tos de Arquitetura e de Servico Social) e a Federacao dos Orgéos de Assisténcia Social e Educacional da Amazénia (Fase-
Amazénia); em Recife, pela cooperacao entre a Universidade Federal de Pernambuco (Mestrado em Geografia e Depar-
tamento de Arquitetura e Urbanismo) e a Fase-Recife; em Sao Paulo, com o Observatério dos Direitos do Cidadao
(cooperacdo entre o Instituto Pdlis e o Instituto de Estudos Especiais da Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo);
em Belo Horizonte, com o Observatério de Politicas Plblicas, com nicleo na Pontificia Universidade de Belo Horizon-
te; em Porto Alegre, com a cooperacao entre a Fundagdo de Economia e Estatistica (FEE) e Acesso a Cidadania e
Direitos Humanos; no Rio de Janeiro, que acumulava a coordenacao da rede, com o Observatério de Politicas Urbanas
e Gestao Municipal (cooperagdo entre o Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da Universidade
Federal do Rio de Janeiro e a Fase-Rio). A pesquisa contou com o apoio da Financiadora de Estudos e Projetos (Finep).
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tendo elevado a sua participacdo na populacao nacional de 4,43% em 1970
para 6,53% em 1991. Com o fim dos programas governamentais que estimu-
lavam o crescimento econémico e o deslocamento populacional para essa
regido, a sua taxa de crescimento se reduz de 4% a.a. entre 80 e 91 para
2,62% a.a. entre 91 e 2000.

Esse processo de urbaniza¢do foi caracterizado pela formacao de areas
metropolitanas® que concentraram, de forma crescente, contingentes signifi-

cativos da popula¢dao. Segundo Moura, Delgado e Deschamps (2004),

Em 1970, Sao Paulo e Rio de Janeiro, que ja conformavam amplas
areas metropolitanas, detinham, respectivamente, 15,63% e 13,23% da
populacdo urbana brasileira, enquanto outras metrépoles, que de-
sempenhavam a funcdo de capitais de estados — Belém, Belo Horizon-
te, Curitiba, Fortaleza, Porto Alegre, Recife e Salvador — concentravam
16,7%, numa demonstracao de que o fendmeno da metropolizagao se
ampliava, sem contudo romper o hiato que distingue esse conjunto

de metrépoles.

Segundo o Censo de 2000, o conjunto das aglomera¢Ges metropolita-
nas concentrava ja 40% dos municipios com mais de 100 mil habitantes e
dois ter¢os dos municipios com mais de 500.000 habitantes. Essa
metropoliza¢do se deu, no entanto, de forma desigual, reduzindo-se as taxas
de crescimento e a participagio relativa das metrépoles histéricas (Sdo Paulo
e Rio de Janeiro) e consolidando-se novas dreas metropolitanas, inclusive
nio mais apenas em torno de cidades capitais, como ¢ o caso da Regido
Metropolitana (RM) de Campinas. Curitiba, Belo Horizonte e, em menor
escala, Salvador, Fortaleza e Recife destacam-se por se constituirem ainda

como polos de atracido significativa de migrantes.

E importante lembrar que, a partir das mudangas institucionais da

Constituicao de 1988, os governos estaduais passaram a gozar do poder de

* Por metrépole entendemos “uma grande aglomeracio dotada de equipamentos terciarios superiores, comandando
uma rede urbana e uma zona de influéncia extensa, cuja area administrativa correspondente passou a se chamar area
metropolitana” (SCHOUMACKER, 1998 apud MOURA; DELGADO; DESCHAMPS, 2004).
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instituir novas regides metropolitanas em seus territérios, sem a exigéncia
de qualquer critério técnico ou demogrifico’. Verificou-se, a partir de en-
tdo, um movimento, principalmente nos estados de Minas Gerais e Parana,
no sentido de transformar certos agregados de municipios em RMs ou
incluir municipios com baixos vinculos funcionais em areas metropolitanas
ja existentes. Isso significa que algumas das metrépoles oficiais existentes
hoje niao necessariamente apresentam tamanho populacional ou inter-rela-

¢cOes expressivas que caracterizariam uma defini¢do coerente de metrépole
(MOURA; KORNIN, 2002; DAVIDOVICH, 2002).

Regides metropolitanas recentes constituem um projeto de iniciativa
estadual; melhor dizendo, elas correspondem a politica urbana que a
carta constitucional de 1988 delegou as constitui¢Ges estaduais, sub-
traida que foi da esfera federal. A criacdo dessas entidades tem sido
objeto de polémica e sequer cogitada em algumas constituicdes esta-
duais. Alega-se, em geral, que niao se enquadram em critérios usual-
mente aplicados na defini¢io de regiGes metropolitanas, tais como a
magnitude da populacio aglomerada, a capacidade de polarizacio, a
diversidade de fun¢bes e assim por diante. (DAVIDOVICH, 2002).

Essa situacdo acarretou problemas na construciao de diagndsticos mais
precisos sobre a dinamica urbano-metropolitana, ja que se corre o risco de
misturar realidades diversas sob a mesma denominacio. Oficialmente, até
o final de 2003, o Brasil contava com 26 dreas metropolitanas oficiais®, trés
regides integradas de desenvolvimento (Rides) e duas aglomeragdes urba-
nas. Visando a organizar um pouco melhor esse quadro, utilizamos aqui a
classificacaio de Moura, Delgado e Deschamps (2004), que classifica os
aglomerados metropolitanos em cinco tipos, segundo o grau de importan-
cia e a funcido especifica das cidades-pdlo. Os cinco tipos referem-se a

aglomera¢bes urbanas de carater metropolitano polarizadas por metrépo-

® Cabe lembrar que o modelo anterior era baseado na criacdo das RMs através de legislacdo federal, atendendo aos
determinantes da politica nacional de desenvolvimento urbano. As oito RMs entio criadas obedeceram a critérios
técnicos na sua delimitacdo, embora com alguns problemas (MOURA; DELGADO; DESCHAMPS, 2004).

¢ Nao se computando as “areas de expansio” ou “colares metropolitanos” como unidades auténomas.
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les globais, nacionais ou regionais, e a aglomeracdes urbanas de cardter

nio metropolitano, polarizadas por centros regionais ou por centros sub-

regionais, conforme a Figura 1.
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Considerando-se, entdo, o quadro geral das regides metropolitanas
acima exposto, as areas a serem tratadas no presente texto conformam duas
metrépoles globais (Rio de Janeiro e Sdo Paulo), trés metrépoles nacionais

(Belo Horizonte, Recife e Porto Alegre) e uma metrépole regional (Belém).

A diversidade de situacdes que caracterizam as 4reas metropolitanas
analisadas pode ser identificada na Tabela 1. Os indicadores selecionados
apresentam grande variacdo em termos de drea, populacao, densidade, etc.,
variando entre Sao Paulo, com 7.962 km? e populacio de 17.878.703 pessoas
no ano de 2000, e Belém, com 1.313 km? e populagiao de 1.794.981 pessoas.
Obviamente, a diferenca de escala entre esses territérios retrata processos
histéricos de urbanizacdo e aponta para duas ordens de problemas: por um
lado, a maior extensdo e intensidade da urbanizacdo nas metropoles de
maior porte (Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizonte) coloca problemas
de adensamento, escassez de terras, eleva¢do do preco da terra e, ainda,
problemas de articulagdo entre os governos municipais das areas conurbadas
para a gestdo de servicos de interesse comum’. Por outro lado, as ireas
metropolitanas de menor porte, como Belém e Recife, por exemplo, encon-
tram-se em regides de baixo desenvolvimento econdémico, revelando, por-
tanto, pouca capacidade de alavancagem de recursos para o enfrentamento

dos problemas decorrentes do crescimento urbano.

Um outro elemento importante diz respeito as especificidades
ambientais dos sitios em que se desenvolveram tais metropoles, que geram
problemas especificos, agravando ou minorando os problemas de moradia
das camadas populares. Por exemplo, a RM de Belém tem como caracter{sti-
ca a existéncia de um amplo territério com areas alagaveis. Em seu processo
historico de urbanizagio, a regido seca da cidade, ou seja, aquela em cota
mais elevada, foi ocupada pela populacio de maior renda, através da atua-
¢ao do capital imobiliario, seja na producio de loteamentos, seja na produ-

¢ao de edificagdes residenciais ou comerciais. Para a popula¢io mais pobre

7 A esse respeito, destaca-se a questdo do saneamento, objeto de um debate nos Ultimos anos sobre a titularidade e os
mecanismos de gestao dos servigos.

Coleténea Habitare - Vol. 5 - Procedimentos de Gestao Habitacional para Populacao de Baixa Renda



restou a ocupac¢io das areas de “baixada”, ou seja, das regides em cotas mais
baixas, conseqientemente inundaveis. Como estratégia de enfrentamento
do problema, a popula¢io adotou a solu¢do construtiva da palafita, comum
na tradi¢do amazonica entre a populagdo ribeirinha. No entanto, a situagio
sanitaria dessas moradias, em 4reas de maior densidade, revelou-se como de
extrema precariedade. Também a cidade do Recife revela uma situa¢io simi-
lar, com os grupos de maior renda ocupando as dreas secas ¢ os pobres
ocupando as areas alagaveis. A cidade do Recife ira se caracterizar, também
nesse caso, de forma similar ao Rio de Janeiro, a Belo Horizonte e a Porto

Alegre, pela ocupa¢do dos morros da cidade por areas de favelas.

Outro ponto divergente diz respeito a densidade bruta, que tende a ser
bem maior nas metrépoles de maior porte, ressaltando problemas mais gra-
ves para o equacionamento de solu¢des individuais de saneamento®, como

se pode ver na Tabela 1.

O Déficit Habitacional nas Metrépoles

Utilizamos aqui os indicadores de déficit e inadequacao habitacionais,
conforme a metodologia adotada pela Fundagio Joio Pinheiro’. O conceito
basico ¢ o de necessidades habitacionais. Essas terilam um cardter mais am-
plo e incluiriam o déficit — ou seja, a necessidade de reposicao total de
unidades habitacionais precdrias e o atendimento a demanda reprimida, por
meio da construcio de novas unidades habitacionais —, a demanda
demogrdfica — a necessidade de construcdo de novas unidades para atender
ao crescimento demografico no futuro — e, finalmente, a inadequacio — ou
seja, a necessidade de melhoria de unidades habitacionais que apresentem
certos tipos de caréncia mas que nio impliquem a reconstrucido total das
unidades. Em resumo, o conjunto das necessidades habitacionais seria esta-

belecido pela equacao: déficit + demanda demogrifica + inadequacao.

8 Em 4reas de baixa densidade, solucdes individuais de esgotamento sanitario, como fossas ou de coleta de lixo, como
a queima, nao tém impactos fortes sobre a salubridade. Em areas mais densas, a solucao de coleta de esgoto por rede
e do lixo por servico municipal se impde.

? Ver, a respeito, Fundacéo Jodo Pinheiro (1995; 2002).
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 Muniipo A epga, Populssio. Populcio Toxa Anual
Belém 505,8 . 55304 . 1.244.680 . 1.279.861 . 0,00
Ananindeua 1737 | 228622 BE1S1 392,947 0,18
Marituba 11,1 6791 75.448

Beneades 246.5 1336 68.465 35.350 =007
Santa Bérbara 278, 41,2 11.375

Total BM Bekém 1313,15 13669 | 1401305 1794981 1,03
Regife 2187 | 85018 | 1.298.229 | 1.422.905 0,84
Clinda 381 | 96757 | 341394 367.902 0.68
Periferia 2762 3884 956.835 1.055.003 1.1
Total RM Recife 2.754.3 . 1.211,8 . 2.919.979 . 3.337.565 . 1.0
Belo Horizonte 331,98 | 87180 2020161 | 2.23B526 0,34
Betim R 275.4 170,934 A06.675 546
Pariferia 7044 2087 1.337187 | 1.816551 1,03
Total RM Belo Honzonte | 9.383,1 . 454,49 . 3.528.282 . 4.361.752 . 1,02
Rigy de lanairo 1.264.2 | 46279  S5.480768 | 5.857 4904 0,61
Miterds 131,8 34785 436,155 439,451 047
Periferia Consolidada P24 | 24374 0 3329221 | 3.8300107 1,02
Pariteria Distanta 27709 28495 SEE.430 F46.604 1,03
Total RM Rio de Janeire 57383 1.B9E 5 9814574 10.894.156 1.01
530 Paulo 1.528,5 - 6.808.1 - 96446, 185 - 10 d34.252- 0,72
ABCD Gl 4 289436 | 1.638.690 | 1.849731 1,01
Cutros Murscipios 58054 | 9637 | 480068 | 559470 1.0z
Total RM Sao Paulo 79623 2.2454 | 15444941 1T.878.703 1,02
Parto Alegre 496,1 . 2.741,2 . 1,263,403 . 1.360,590 . 0,68
Periferia 23935 2094 | 1.967.329  235E.188 1.02
\_Il:ltal EM Porto Alegre 98896 . 3267 . 3.230.732 . 3TETIR . 1,02 v

Fante: Cianwrs demogrihicos IBGE

Tabela | - Dados Gerais dos Municipios
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A metodologia de cilculo foi aperfeicoada na segunda versio do traba-
lho. Essas informacdes estio sumarizadas nos quadros abaixo, que apresen-
tam as mudancas de metodologia operadas pela Fundagao Jodo Pinheiro em
seus dois estudos.

o "
| Elementos do Déficit Habitacional

Estudo de 1995 Estude de 2001
Domicilios risticos Domicilios Rdsticos
Digmicilios improvisados Damictlios Improvisados
Familias conwviventes Familias conwiventes
Cohmodos cedidos ou alugades Cohmodos cedidos ou alugades

Depreciacio do estogque

| Omus excessien com a alugue ;
- ) ™,
| Elementos da Inadequacao Habitacional |
Estuwda de 1995 Estude de 2001
Densidade axcessiva Densidade axcessiva
Caréncia e inadequacio da infra-estrutura Caréncia da infra-astrutura

Oinus excessivo com aluguel
Inadequacao fundidnia urbana
Inackequadias am lungio da depreciagio

Inexstenca de unidade sanitana

! domiciliar interna !

.. -

Antes de entrar especificamente na questao metropolitana, cabe lem-
brar que o déficit habitacional no Brasil, no ano de 2000, foi estimado em
cerca de 6.500.000 unidades, sendo basicamente urbano, a excecio do
Nordeste, que concentra ainda um déficit rural expressivo. Esse numero
equivale a 14,8% do parque domiciliar existente, tendo o Norte e o Nordes-
te apresentado percentuais bem maiores. Em termos de sua composi¢ao, o

déficit ¢ majoritariamente formado pela coabitacido familiar, que responde
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por 56,6% do total, seguida pela precariedade da habitagdo, com 24%, e 6nus
excessivo com aluguel, com 18%, sendo a depreciagao por tempo de existéncia
do imével responsavel por apenas 2% do total. Oitenta e trés por cento do déficit
estd concentrado na populacio com renda familiar até trés salarios minimos
(SM), e 91,6% (acumulados), na faixa até cinco SM, o que mostra a importancia

de uma politica nacional voltada para os segmentos de baixa renda.

Quanto a inadequacgao, destaca-se a caréncia de infra-estrutura, que atinge
cerca de 10.200.000 domicilios, seguida pelo adensamento excessivo, que estd
presente em cerca de 2.000.000 de unidades no pafs. Seguem-se a inadequacio
fundiiria e a auséncia de unidade sanitiaria, ambas com cerca de 1.500.000
unidades. Esses valores se distribuem desigualmente no territério, com o Norte
e o Nordeste concentrando um peso relativamente maior de domicilios com
inadequacdo de infra-estrutura e auséncia de sanitarios, enquanto o problema

da densidade excessiva atinge principalmente os domicilios da regido Sudeste.

Do déficit total, cerca de 30% estao concentrados nas dez principais
regides metropolitanas, correspondendo a 1.950.000 unidades. Nestas areas,
65% do déficit corresponde a coabitagao familiar, 21% ao Onus excessivo com
pagamento de aluguel e quase 10% a habitacdo precaria. Esses nimeros mos-
tram que o problema habitacional deixa de ser a improvisacao dos materiais
de construcio, revelando o que se pode conferir a olho nu na maioria das
metropoles do Sul e do Sudeste, ou seja, que a populacdo tem investido na
melhoria habitacional a partir do uso de materiais mais resistentes, como o

tijolo, o bloco de concreto e a cobertura com laje'.

O que ocorreu nos anos 90? Sabe-se que o déficit aumentou no Brasil
em cerca de 1.200.000 unidades na década'!, incremento que, no entanto,
revelou-se inferior ao crescimento domiciliar global, fazendo com que o déficit
relativo tenha se reduzido de 15,4% para 14,6%. Nas metropoles verifica-se um

crescimento absoluto de cerca de 500.000 unidades, com pequena reducio da

1 Embora subsistam problemas de salubridade e de seguranca nessas moradias, ndo detectaveis pelos dados das PNADs
e censitarios.

' Esses valores correspondem ao que a Fundacéo Joao Pinheiro denominou de “déficit ajustado”, incluindo os elemen-
tos que poderiam ser comparados entre 1991 e 2000.
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participacao do déficit no parque domiciliar, de 13,6% para 13,3%. O compot-
tamento dessa evolu¢do pode ser visto nos Graficos 1 e 2.

Deéficit Habitacional por Begisc Metropalitana
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Grafico |: Evolugdo do Déficit Habitacional por RM (1991/2000)

Taza de Crescimento Anual do Déficit Habitacional - 1991/2000
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Grafico 2: Taxa de Crescimento Anual do Déficit Habitacional por RM (1991/2000)
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Os graficos acima mostram que o déficit cresceu em todas as RMs, fican-
do a média anual de crescimento em torno de 3%, destacando-se Curitiba,
Belém e Brasilia, com taxas superiores a 5%, variacio que reflete, principal-

mente, as diferentes taxas de crescimento demografico.

Por outro lado, as elevadas taxas de crescimento do déficit em uma
regido como a de Belém, que é uma cidade que concentra um grande contin-
gente de pobres e que tem menor capacidade de gerar recursos para enfrentar
o problema, sdo extremamente preocupantes. Além desse fato, cabe ressaltar a
importancia do crescimento do déficit em Curitiba, cidade que é apontada na

literatura como modelo de qualidade de vida.

O significado desse passivo, em relagdo ao parque habitacional local,

aparece no Grafico 3.

O Grafico 3 mostra que Belém e Salvador tinham, em 2000, um déficit

que atingia cerca de 27%, enquanto os indicadores de Recife, Fortaleza e Dis-
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Grafico 3 - Déficit Percentual por RM (1991/2000)
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trito Federal variaram em torno de 20%, valores bem superiores a média naci-
onal (14,8%). Destas trés, Salvador ainda tem como agravante apresentar o
maior grau de crescimento relativo na ultima década. Ja Rio de Janeiro e Belém
reduzem o percentual do déficit, o que, no caso do Rio, reflete o seu esvazia-
mento populacional. Curitiba, que em 1991 apresentava a melhor situaciao do
pafs, com déficit de cerca de 7%, ja se aproxima do nivel de 10% de Porto
Alegre (a segunda melhor situagido) e dos indices de 11% do Rio de Janeiro e

de Sao Paulo.

Além do déficit, cabe também olhar a inadequagdo habitacional. Desta-
ca-se a caréncia de infra-estrutura como o principal problema, em nivel geral,
nas metropoles do Rio de Janeiro e Recife, com cerca de 500.000 domicilios
nessa condicao. Por outro lado, Sio Paulo apresenta um quadro inverso, com
uma situacdo mais precaria em termos de adensamento da unidade habitacional,
sendo superior aos valores de caréncia de infra-estrutura. Os resultados po-

dem ser vistos nos Graficos 4 e 5.
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Grafico 4: Inadequacao Habitacional por RMs (2000)
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Inadequacho Habitacional par BN - Percentual - 2000
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Gréfico 5: Inadequacdo Habitacional Relativa por RM

Observando-se os dados relativos, percebe-se que a situacao das
metrépoles do Nordeste e do Norte ¢ bem mais precaria, principalmente
Recife, Fortaleza e Belém. Sabe-se que o problema de infra-estrutura con-
centra-se na area do saneamento, ja que a cobertura de energia elétrica é
quase universalizada. A escala dos numeros aponta para a necessidade de
politicas amplas de provisio de abastecimento de agua e coleta de esgoto
e lixo, que ndo podem ser resumidas tio-somente as iniciativas de urbani-
zagdo de favelas. Certamente, estas ultimas sio da maior importancia, mas
a natureza do problema envolve, principalmente, a auséncia de redes e de
sistemas de coleta na periferia'®, sugerindo a necessidade de se desenha-
rem macropoliticas de saneamento, e nio interven¢des pontuais em assen-

tamentos populares.

12 Cabe ressaltar que nao se trata apenas de implantar as redes, que sio a ponta final do sistema, mas também ampliar a
captagao e aducdo de agua e efetivar o tratamento do esgoto e do lixo coletados.
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Os dados apresentados mostram que uma politica para enfrentamento
do déficit e da inadequagio habitacionais tem que levar em conta as disparidades
entre as metrépoles e a especificidade do problema em cada uma delas. Se
considerarmos que as metropoles do Norte e do Nordeste acumulam os maio-
res déficits e inadequacoes relativos e que sdo as que dispéem de menor
capacidade de alavancagem de recursos, comparativamente ao Rio de Janeiro,
Sao Paulo e Belo Horizonte, por exemplo, verifica-se que a politica deveria
também pautar-se em critérios redistributivos, inversamente proporcionais a

capacidade financeira dessas regiGes.

Politicas Habitacionais Municipais nas Metrépoles (1997-2002)

A pesquisa foi desenvolvida por meio da aplicacdo de um questionario
basico, contendo um conjunto de perguntas que permitiam caracterizar as agoes
empreendidas pela Prefeitura no campo da habitacdo de interesse social e,
ainda, o quadro institucional da area habitacional e de politica urbana, incluin-
do-se algumas questdes relativas aos instrumentos previstos no Estatuto da
Cidade, como o Plano Diretor. Os questionarios foram aplicados mediante
visitas das equipes locais as Prefeituras, onde foram entrevistados os técnicos

responsaveis pelas dreas cobertas pela investigacao®.

Os resultados revelam, em primeiro lugar, a confirmaciao de pesquisa
anterior que, versando sobre o universo das 50 maiores cidades brasileiras, ja
identificava, no caso das regides metropolitanas, diferencas significativas entre
os municipios-sede e os periféricos. O que se pode constatar é que, de maneira
geral, acoes significativas em relacdo a habitacdo de interesse social tendem a
estar concentradas nos nucleos metropolitanos e, em alguns casos, em munici-

pios de periferias consolidadas.

'3 A metrépole de Sao Paulo ndo foi objeto da aplicacio do questionario por problemas ocorridos na formacao da
equipe local. Por essa razdo, no texto que se segue nao sera feita qualquer referéncia a situagao dos municipios dessa
RM. No entanto, foi desenvolvida uma avaliagdo com a participagdo de especialistas em habitacao que trabalham com a
area metropolitana, tendo em vista a selecdo de experiéncias significativas para avaliacao posterior. Constatou-se, em
linhas gerais, que prevalecia ali a mesma situacdo identificada em outras RMs, com a ressalva da maior significacao das
politicas habitacionais desenvolvidas fora do nicleo metropolitano, nos municipios da regiao do ABC, principalmente
Diadema e Santo André.
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O caso da RM Porto Alegre ilustra essa afirmativa. A Prefeitura do Munici-
pio de Porto Alegre vem desenvolvendo agdes no campo da habitacdo de inte-
resse social desde a primeira gestao do Partido dos Trabalhadores (1988-1992), a
partir das demandas originadas no Or¢amento Participativo. Essas demandas
sao encaminhadas por intermédio de programas desenvolvidos pelo Departa-
mento Municipal de Habitagio (DEMHAB), sendo o principal o de regularizagao
fundiaria, que visa a titular, regularizar urbanisticamente e urbanizar as areas de
ocupagdo (vilas ou favelas). Outras a¢des sdo desenvolvidas no ambito de pro-
gramas de incentivo ao cooperativismo habitacional, constru¢do por mutirio,
prevencao e relocalizacdo de familias moradoras em 4reas de risco, além da
continuidade dos programas do Sistema Financeiro da Habitacdo, que apoiavam
a producdo de novas unidades através de empreiteiras contratadas. Embora, em
termos quantitativos, as a¢oes nao tenham conseguido reduzir significativamen-
te o déficit habitacional e a producio da irregularidade, em Porto Alegre pode se
verificar, seja pela estrutura administrativa montada para enfrentar o problema
habitacional, seja pelos resultados encontrados, que se trata de uma administra-

¢dao que desenvolve agdes concretas e efetivas no campo da politica habitacional.

O mesmo nao pode se dizer dos municipios da periferia metropolitana,

como se vé no Quadro 1.

Como se pode observar, as iniciativas dos governos municipais sao ain-
da timidas, predominando os financiamentos em nivel federal, através de pro-
gramas como o Habitar-Brasil-BID, Morar Melhor e PAR; e, em menor escala,
em nivel estadual, através de programas de apoio a cooperativas. Destaca-se,
ainda, no que diz respeito aos programas, a presenca de acoes de regulariza-
¢io fundiaria e de cooperativas, reproduzindo-se os principais programas do

governo municipal de Porto Alegre.

Com relagdo a estrutura institucional, percebe-se em varios municipios
que a habitacio permanece ligada a area do Servico Social, o que sugere a¢oes
de cunho assistencial e pontuais (como foi confirmado nas entrevistas). Além
disso, observou-se também auséncia de organizacio administrativa que possi-
bilitasse 0 acompanhamento das a¢Ges desenvolvidas, principalmente em ter-

mos dos custos das obras.
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Fonte: BOBEA: ALFOMSIN, GONZALES (20041

Quadro | — Regido Metropolitana de Porto Alegre
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O quadro geral apontado pela equipe de pesquisa ¢ assim sintetizado

(BORBA; ALFONSIN; GONZALES, 2004):

A Inexisténcia de registros sistematicos das intervengdes representa uma
séria dificuldade para a continuidade da pesquisa e do processo de ava-
liacao de politicas municipais de habitacdo. O que existe sio informa-
¢oes fragmentadas. Além disso, freqiientemente os integrantes das ges-
toes atuais desconhecem o que anteriormente foi feito. Nao foi possivel
localizar pessoas que pudessem “contar a histéria” da habitacio, em
cada municipio. Mesmo assim, tudo indica haver escassez e/ou
inexisténcia de experiéncias significativas que respondam aos objetivos
da pesquisa — registrar e analisar politicas habitacionais alternativas em

nivel municipal.

A falta de registros adequados e completos torna extremamente dificil o
rastreamento das politicas desenvolvidas. Essa situacdo nao é uma pecu-
liaridade de um ou outro municipio, mas ocorre em todos. Conforme os
entrevistados, isso se deve a rotagdo de partidos politicos nas prefeituras
e a conseqiente descontinuidade na ocupaciao dos cargos na estrutura
administrativa. E um diagnostico comum que mostra a precariedade em
termos de recursos humanos e a falta de condigbes (institucionais, técni-

cas e materiais) para desenvolver uma politica habitacional.

Um outro elemento significativo, que também sera identificado em ou-
tras metrépoles, diz respeito a capacidade de inducdo dos municipios-polo
sobre os periféricos, em termos da tendéncia observada de que estes venham
a desenvolver programas inspirados naqueles desenvolvidos no ndcleo metro-
politano. Tal fato ocorre também na RM de Porto Alegre, como se pode obser-
var na Figura 1, considerando-se, ainda, que foi verificada a disseminagdo da

experiéncia do Or¢amento Participativo.

Com relagao aos instrumentos urbanisticos, percebe-se aqui também uma
forte diferenciagcdo, com o municipio-sede apresentando um leque mais diver-

sificado e significativo, ndo apenas como parte de sua legislacio, mas também
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com experiéncias de implementacio significativas'. Importante destacar a uti-
lizagao das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), que permitem a segu-
ranca de posse da terra e que se configuram como instrumento importante
para a regularizacdo urbanistica das areas de vilas e favelas. Além de Porto
Alegre, o instrumento foi identificado apenas em mais um dos municipios da

periferia, Novo Hamburgo.

Tendéncias semelhantes podem ser encontradas também em Belo Hori-
zonte, seja no que diz respeito a nao-existéncia ou a pouca efetividade das
acoes desenvolvidas nos municipios periféricos, seja no que diz respeito ao
seu baixo grau de institucionalidade, seja, ainda, quanto a precariedade das
informagdes disponiveis. Ressalta-se, no caso da RMBH, que apenas cinco
municipios declararam possuir uma politica habitacional. Entre estes, destaca-
ram-se, além de Belo Horizonte, dois municipios periféricos, Contagem e Betim,
com forte base industrial, que apresentam um leque mais diversificado de
instrumentos de intervencgdo. No entanto, varios outros municipios desenvol-

vem acOes pontuais no setor, como se pode ver no Quadro 2.

Um elemento importante identificado na RMBH diz respeito a auséncia
relativa da participa¢do dos governos estadual e federal no desenvolvimento

de acdes de habitacao de interesse social:

Na otica do conjunto das prefeituras da RMBH, a participagao, quer seja
do Governo Federal e/ou Estadual, é pouco significativa. Apenas cinco
municipios em 2002, Belo Horizonte, Juatuba, Santa Luzia, Raposos e
Nova Lima, admitiram possuir alguma forma de parceria com o Governo
Estadual no ambito habitacional; com o Governo Federal, essa parceria foi
admitida pelos municipios de Belo Horizonte, em dois programas, e pelos
municipios de Juatuba, Esmeraldas, Sdo José da Lapa, Ribeirdo das Neves,
Mateus Leme e Ibirité em apenas um programa. Belo Horizonte declara
ainda receber recursos financeiros internacionais, oriundos do BID, desti-

nados a constru¢iao de conjuntos habitacionais. (GODINHO et al., 2004).

' Ver, a respeito, Augustin Filho e Tonolier (1997).
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Quadro 2: Regiao Metropolitana de Belo Horizonte
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Sem contar com apoio significativo de outros niveis de governo, a
Prefeitura de Belo Horizonte vem desenvolvendo programas efetivos na area
da urbanizacio de favelas, atendimento a popula¢io em area de risco e
construcao habitacional por mutirdo com autogestio. As demandas sio ope-
radas através do Or¢amento Participativo, como em Porto Alegre, mas dife-
renciam-se pela existéncia do Orcamento Participativo da Habita¢io (OPH),
que recebe as demandas especificas de construcdo de conjuntos habitacionais.
A participacdo popular também ocorre por meio das Conferéncias Munici-
pais de Habitacdo e do Conselho Municipal de Habitacdo. A estrutura admi-
nistrativa montada para gerenciar a politica municipal de habitacio esta an-
corada na Companhia Urbanizadora de Belo Horizonte (Urbel), que desde o

ano de 2000 esta subordinada a Secretaria Municipal de Habitacéo.

Enquanto Belo Horizonte apresenta estrutura e capacidade administra-
tivas mais efetivas, os municipios periféricos revelam um quadro institucional

mais fragil:

Em sintese identificamos que a estrutura funcional para enfretamento
da questdo da habitacdo na maioria dos municipios da RMBH ¢é coor-
denada, predominantemente e de forma direta, pelo Prefeito ou atra-
vés de seu Gabinete; as acdes habitacionais (projetos, programas) sio,
muitas vezes, identificadas com as atividades de realizacio de obras e/

ou objeto de interven¢ao da assisténcia social. (GODINHO et al., 2004).

Belo Horizonte revelou ainda uma forte integracao da politica urbana
e dos instrumentos normativos com a politica habitacional. Essa dimensao
reflete-se de forma mais clara na utilizacao das ZEIS, que sao diferenciadas
em trés tipos: um para as favelas; um para as areas vazias a serem ocupadas

1'% e outro para os

com empreendimentos habitacionais de interesse socia
conjuntos habitacionais desenvolvidos pelo poder publico. As ZEIS apare-
cem em cinco outros municipios da metrépole, a saber, Betim, Contagem,

Pedro Leopoldo, Santa Luzia e Taquaracu de Minas.

'* BH segue aqui a experiéncia inovadora de Diadema. Ver, a respeito, Baltrusis (2004).
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O caso da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro também segue a

mesma tendéncia, ressaltando-se a maior diferenciacio entre os investimen-

tos realizados no nucleo metropolitano e em outras municipalidades, como

mostra o quadro abaixo, em que foi desenvolvido um exercicio de apropri-

acao dos recursos investidos em habitacio de interesse social.

¢ ™
Total estimado de recursos investidos por municipio & na RMR)
Programas Cutras Parc/
S Orgamenta LA, - e Fimanciam. Total por
Hncipla Municipal | S35 1 epaR Ry | SMIEMMOS - nicipio
de Criédites’ Habitar Brasi|
PAR e outros = BICy & OGL
Beltord Roxo R3 RS 20.000* R% 363¢ R3 R% 30.363°
D. de Caxias = It 5 Inf RY 24.230* A% A% 24.230*
Itaboral R% Ry - R 3.652* A3 R% 3.652*
ltaguai R5 544.000% | RE 9.294* 1k k% 4,372 A% 14.210*
lapen R3 BE - R& 1.0817 A% R% 1.081*
Mangaratiba R§ 2.000* RS - R 2k R% 2.000¢
Miterdi R3 Ay - 1k R3 RS
Mowa Iguagu = Inf 3 Inf RY 16644 RE% B40* A% 17.184*
Paracambi 44 RE - RE R RS
Rio de Janeiro | RS 180.000* | RS 50.000* | R% 105.575* | R% 330.000* | RS 665.575*
Sao Gongalo Ry 247+ A% G547+ [1h* [Tk R% 794*
540 Jodo . " '
de Meriti R4 200 A% 358 1k R3 Ri 558
g:}f;“me"ms R 182.991% | R 90.199° |R$ 151.545% R$ 334.912* | RS 750.647"
S A

*raultiplicar par mil

Fonte: CARDOS0: COELHD (004

Quadro 3 — Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro
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Apesar da precariedade dos dados, percebe-se a enorme discrepan-

cia na capacidade de acesso a recursos, com o municipio do Rio tendo

controlado cerca de 88% do total. Essa diferenca, obviamente, reflete-se na

f Constr. de UH.s | Oferta de Lotes Urb, oferiade |
Materiais Const.

Municipio

53,96 | 97/00 4% 9396 | 5700 S 93196 | 9700 P
Balford Pomo 4] knoe | 2075 1] Igrar | Mao 4] Ignos | Mo
0. de Caxias i 45 1857 a 200 355 i 13 58
Cuapirmirien 0 50 ] 0 Q 0
Itaborai i 46 58 a i Mao i SO0 Mao
Itaguai L 200 oo L 457 a 15 Man Q 0 L H L
laperi 0 300 ] i i 1]
hdage kgnos, . ] Igrear 0 0
Mangaratiba i L] ] 0 1678 0 20 Hao
Maricd | 12 o | o o | o
Milapolis 175 0 516 0 Q 0
Miterdi 0 .gnt,_' Mio | 20 | © | Man | O© 0 | Nio
Manviy [guiau 220 | 3000 | F39 0 1500 | Nao i 230 | winf
Paracarmbi . L[] 34 1 kgnos, 0 0 0 o r
Oueimadas 0 0 0 o 0 250
Rio de Jareiro, 5892 | jgnor | 1147 [ O | lgnor | Sfnf | O | lgnos | Sinf
Sa0 Gongalo 4] ] 40 ] Q Mao 4] 0 Mao
pR0 0300 | 200 | 200 | 70 | 2000 © | Nae | © | 0 | Mo
Seropédica 0 0 0 a
\Jangué 0 0 0 0 0 0 y

DESERVATERIO-IPPURLFRI-FASE - Prajeto Rede Habitat

Forde: Perlil dos Municipees Bradikeings — Pesguosa de indormates Risices Municipss - IBGE 2001]
Rttt ik, netpamilirckes b & OBSERVATORKD - IPPURLIFRI - FASE - Propeta Rede Habdtat

Quadro 4 — Tipos de Programas ou de A¢oes em Habitagdo — RMR] (1)
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capacidade da administracio do municipio-sede em desenvolver acGes mais
efetivas, com alto grau de capacidade institucional, como pode ser visto

também nos Quadros 4 e 5, a seguir.

. 7
Urbanizacao de Assentamentos Regularizacho Fundiaria

Municipio

939 | o700 | SARC | g3sg | gypo | Situacao
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O de Caxias 0 5200 lgnoradao 0 3000 ]
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Maowa Igusgu | 30 assent, 350 200 3500 2200 TEG
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Rio de Janeira | o 27 | Iignorado | 131776 | 10814 | lgnorade | 3012

555 fam.
580 Gongalo L0 ] Mio | D 0 Mao 103
ﬁ:ﬁ?én de Igricraca 0 10 lgrcraca 1000 S
Seropédica . 0 0 . ] ]
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Fentes: Perll dos Municigios Brasieras — Pesgasa de Infarmagdes Basicas Muniginais - IBGE [2001) n
httpciwessiboe. neyperfilindes him B DESERVATORKD - IPPURAIFR - FASE - Projeta Rede Habitat

Quadro 5 — Tipos de Programas ou de A¢bes em Habitacao — RMR] (2)
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A avaliacdo da equipe local ressaltava:

Uma rapida analise dos quadros acima mostra que apenas o municipio
do Rio de Janeiro apresenta uma perspectiva de continuidade de seus
programas, configurando uma politica habitacional clara e com resul-
tados expressivos, principalmente quanto aos programas de urbaniza-
cdo de favelas e de regularizagdo fundiaria. Em todos os outros casos,
verificou-se uma atividade errdtica e pouco consistente e [...] muito
dependente de recursos estaduais ou federais. (CARDOSO; COELHO,
2004).

A articulagdo institucional que permite a Prefeitura do Rio atuar desta

forma e angariar os recursos acima especificados foi assim descrita:

No Rio de Janeiro, a responsabilidade pela politica Habitacional é da
SMH (Secretaria Municipal de Habitacdao), que desenvolve articulagoes
e parcerias com diversos 6rgaos da administracdo direta e indireta,
principalmente com a Riourbe, a IplanRio, a Secretaria de Esportes e
Lazer, a SMU, a Geo-Rio e a SMDS. Como parte da terceirizacio interna
das demandas, a Riourbe licita e fiscaliza parte das obras gerenciadas
pela SMH, além de participar como parceira na execucdo do Favela-
Bairro. Com destaque nesse processo, foi realizado um convénio com
o IAB (Instituto dos Arquitetos do Brasil) para a realizagdo de concur-
sos publicos para elaboracio da metodologia do Programa Favela-Bairro.
Ja o IplanRio contrata levantamentos aerofotogramétricos, servigos de

topografia, projetos de arquitetura e urbanizagio.

A SMH opera com recursos da Prefeitura e com recursos captados de
fontes como a Caixa Economica Federal (através do Comunidade Soli-
daria e de programas como o Pro-Sanear e Pr6-Cred. Associativo), agén-
cias multilaterais (Banco Interamericano de Desenvolvimento-BID),
Previ-Rio (no Programa de Cartas de Crédito Imobilidrio) e iniciativa
privada. Na regularizacdo fundiaria, urbanizacido e construcido de habi-
tacdo popular, a SMH ¢ parceira de entidades, institui¢ées e da inicia-

tiva privada, através de convénios firmados com o IAPAS, a UFR] e a
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UFF, da participaciao de entidades como o VIVARIO em projetos de
construciao de habitacdo popular e da participa¢do da iniciativa priva-

da em programas como o Favela-Bairro.

A atuagdo da Prefeitura Municipal de Rio de Janeiro estd estruturada

em seis programas:

a) Programa Favela-Bairro (de 500 a 2.500 domicilios - objetivo:
integracao urbanistica e social). Subdividido em: Programa Bairrinho (até 500
domicilios - objetivo: integracdo urbanistica e social); e Programa Grandes

Favelas (acima de 2.500 domicilios - objetivo: integracdo urbanistica e social);

b) Programa Regularizacio Fundiaria e Titulacdo (objetivo: extensdo

do direito de propriedade);

¢) Programa Morar Carioca (objetivo: cartas de crédito para funciona-

rios municipais, PAR — Programa Arrendamento Residencial/ CAIXA);

d) Programa Morar Legal - Regularizacdio Urbanistica e Fundiaria de

Loteamentos de Baixa Renda;

e) Programa Novas Alternativas (objetivo: revitalizacao de habitacoes

coletivas de tipo corticos); e

f) Programa Morar Sem Risco (objetivo: elimina¢do das ocupacdes

sob viadutos).

A politica habitacional no Rio de Janeiro, embora apresente um de-
sempenho muito superior ao das outras cidades nucleares metropolitanas,
nio possui a mesma articulagio com o quadro normativo, como foi aponta-
do para os casos de Porto Alegre e Belo Horizonte, e como se vera no caso
de Recife. As ZEIS foram adotadas a partir da promulgac¢io do Plano Diretor,
em 1992, mas destinam-se basicamente a regulariza¢do urbanistica das fave-
las. Todos os outros instrumentos previstos no Plano Diretor nio estao sendo

utilizados e ndo ha evidéncias em curto prazo de sua utilizacio.

O caso de Recife nos permite identificar, de forma mais clara, o proces-

so de difusiao das inovagdes desenvolvidas nos municipios-sede pelos muni-
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cipios periféricos. A consolida¢ao das ZEIS e do Férum do Plano de Regula-
rizagdo das Zonas Especiais de Interesse Social (PREZEIS) como um modelo
de gestao da politica de regularizacdo e urbanizacido das favelas na cidade vai
sendo realizada, em primeiro lugar, por Olinda, depois por Jaboatio dos

Guararapes e, na seqliéncia, por outros municipios do entorno metropolitano:

O municipio de Olinda, espelhado na experiéncia do Recife,
institucionaliza as suas ZEIS, na gestao 1985-88, e implanta um pro-
cesso de regularizacdo fundidria dos assentamentos pobres de bas-
tante relevincia como politica municipal de habitacio. No periodo
da gestdo municipal seguinte, 1989-92, o grupo de técnicos que se
encontrara a frente deste programa em Olinda se desloca para Jaboatdao
dos Guararapes, quando sao instituidas as ZEIS deste municipio, além
de ser implantado um processo de legalizacdo fundiaria utilizando a

usucapiao urbana, intermediada pelo governo municipal.

A difusdo de experiéncias nas areas pobres se estende ao municipio
de Camaragibe, que, na gestio municipal de 1997-2000, institucionaliza
as suas ZEIS [..].

O avanc¢o dos demais municipios da RMR, no trato da questido
habitacional, se processa, primeiramente, pela via normativa, a exem-
plo dos municipios do Cabo e de Paulista, que, na gestao 2001-04,
instalam um processo de revisio de Lei de Uso e Ocupacio do Solo,
no qual se insere a institucionalizacdo das ZEIS. O transito de técni-
cos que vivenciaram a experiéncia do Recife, pelos diversos munici-
pios da Regiao Metropolitana, propicia uma certa uniformiza¢io do
instrumento normativo quando aplicado nesses outros municipios. A
atuacdo do 6rgao de planejamento metropolitano — a FIDEM — con-
tribui, por sua vez, para a difusdo de experiéncias no setor habitacional,
tal como as ZEIS, implantadas nos municipios de Paulista, Sio Lou-
renco da Mata e Igarassu, através de suas respectivas Plantas Direto-

ras elaboradas com o apoio daquele 6rgao. (SOUZA, 2004).

Nesse caso, verifica-se que os mecanismos de difusdo das experiénci-
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as tém duas origens: por um lado, a “mobilidade” dos técnicos que circu-
lam entre as equipes administrativas de varios municipios, em sucessivas
gestoes, identificadas por uma proposta partidaria ou de um campo politi-
co, e, em segundo lugar, a partir da influéncia do organismo metropolitano
de planejamento, no caso a Fidem. Uma sintese da situa¢ao da RM de

Recife pode ser vista no Quadro 6.

Ressalta-se, ainda, no caso de Recife, que as propostas das ZEIS e,
posteriormente, do PREZEIS surgem em decorréncia de lutas populares
pela terra, que criaram um ator politico com influéncia significativa no
desenho e na gestdo das acdes locais em termos de politicas habitacionais

de interesse social.

Embora o PREZEIS seja o programa mais antigo e mais conhecido
entre os desenvolvidos no Recife, a avaliacdo corrente é que ele ndo con-
tou com recursos suficientes para garantir maior efetividade na sua acio.
Além disso, nos ultimos anos, outras acdes da Prefeitura vém concorrendo
com o PREZEIS na alocaciao de investimentos em favelas, como o progra-
ma de prevencdao de risco em morros (Programa Parceria nos Morros,
reestruturado a partir de 2001 e denominado Programa Guarda-Chuva) e
como o Orcamento Participativo. Uma outra caracteristica ¢ que a Prefeitu-
ra nao tem nenhuma linha de acdo na provisio de novas unidades, tarefa
que s6 ¢ desenvolvida no ambito do governo estadual. Tal como nas outras
RMs analisadas, aqui também se verifica uma importante participagio de

programas federais como o PAR e o Habitar-Brasil-BID.

Do ponto de vista administrativo, a Prefeitura do Recife ainda nio
apresenta uma estrutura solida, ja que a Secretaria de Habita¢do, criada na
gestao 1997-2000, foi recentemente transformada em uma Diretoria da Se-
cretaria de Planejamento, Urbanismo e Meio Ambiente. De qualquer for-
ma, a capacidade técnica acumulada é bastante significativa, ndo apenas
em termos dos quadros governamentais, mas também se considerando
aqueles que “militam” em organiza¢des ndo-governamentais como assesso-

rias aos movimentos populares.
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Finalmente, o caso de Belém guarda mais especificidade, ja que ndo se
verifica claramente uma ac¢io, no ambito municipal, na area da habitaciao de
interesse social. As interven¢des mais significativas desenvolvidas em Belém
referem-se aos investimentos em macrodrenagem dos grandes canais que atra-
vessam a cidade, sendo a moradia um subproduto, no final, de uma politica de
saneamento. Assim foi com o projeto de drenagem da Bacia do Uma, que
contou com recursos do Banco Interamericano de Desenvolvimento e que foi
desenvolvida sob a responsabilidade do governo do Estado do Pard. Uma
intervencdo que vem sendo desenvolvida mais recentemente, a drenagem do
canal do Tucunduba, ja conta com uma participacao importante do governo
municipal, mas ainda apresenta um desenho semelhante ao da experiéncia
anterior. O problema habitacional, no caso, refere-se a necessidade de
reassentamento de famfilias ribeirinhas, deslocadas por forga das obras. De
forma semelhante ao que acontece no Recife, a provisio de novas unidades

habitacionais permanece sob a responsabilidade do governo estadual, através

da acao da COHAB.

S6 a partir de 1998 foi criada a Secretaria Municipal de Habita¢do, embo-
ra houvesse acoes na area da habitacio em perfodos anteriores, fragmentadas
em varias secretarias. Sob a responsabilidade da SMH foram desenvolvidos
dois projetos de urbanizacio com provisio de lotes urbanizados, com recursos
do programa Habitar-Brasil, e um programa de microcrédito para melhora-
mentos habitacionais em areas de favelas, com poucos recursos. As agdes no
campo fundiario sdo até o momento coordenadas pela Companhia de Desen-
volvimento e Administracio da Area Metropolitana de Belém (Codem), criada
em 1971 para gestdo das terras municipais e responsavel pelo desenvolvimen-
to de agdes de regularizacdo fundiaria. Nao se verificou qualquer iniciativa de

acdes habitacionais nos municipios do entorno metropolitano.

De maneira geral, pode-se concluir que Belém, assim como Recife,
sofre de uma caréncia cronica de recursos financeiros para desenvolver
acOes dotadas de minima efetividade diante da escala do déficit habitacional

metropolitano.
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Conclusao

Este texto teve como objetivo realizar um balanco das acdes na area
da habita¢do de interesse social em municipios metropolitanos, buscando
identificar os limites e possibilidades do processo de descentralizacio da
politica habitacional em curso e ressaltando as experiéncias locais, de cara-

ter alternativo, com maior efetividade.

O resultado da pesquisa empreendida mostra que existe um gap
significativo em termos de capacidade financeira e institucional entre os
municipios de uma mesma metropole e entre as metrépoles. Nesse sentido,
experiéncias mais significativas e com maior efetividade sio encontradas
nos municipios-nucleos das metropoles do Sudeste e do Sul. Enquanto
isso, a experiéncia do Recife, talvez a mais interessante em termos do mo-
delo institucional adotado, que demonstra longevidade, resistindo a varias
mudancas de administragiao, tem como problema central a falta de recursos

locais para ganhar maior escala de acio.

A diferen¢a apontada acima ganha relevancia quando se comparam
os resultados locais com os volumes do déficit e da inadequagdo habitacional.
Entre as metrépoles pesquisadas, apenas o Rio de Janeiro, que contou com
recursos do Banco Interamericano de Desenvolvimento, conseguiu uma
atuagdo importante do ponto de vista da urbaniza¢ido de favelas. Ja Belém
e Recife, que apresentam os indicadores relativos mais importantes de dé-
ficit e inadequac¢do, sdo as metrépoles menos dotadas de capacidade finan-

ceira para atuar.

Os resultados apontam para uma forte capacidade de inovagdo nos
nucleos metropolitanos e para uma difusdo progressiva dos modelos para
os municipios periféricos. Essa difusiao, no entanto, dependeu basicamente
da “migracao” dos técnicos, e apenas em um caso, Recife, verificou-se uma
atuacdo institucional clara de difusao através do 6rgiao de planejamento
metropolitano (Fidem). Esse fato sugere a potencialidade que poderia se

abrir a partir de programas de capacitacio e desenvolvimento institucional
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que ndo apenas buscassem difundir modelos e praticas bem-sucedidas mas que bus-
cassem adequar as condi¢Oes institucionais locais para o desenvolvimento de a¢oes

mais efetivas no campo da habitacdo de interesse social.
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