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Apresentacdo - Ministério das Cidades -

Este livro reune as apostilas da 2¢ edicdo do Curso a Distancia: Acdes Integradas
de Urbanizag¢do de Assentamentos Precdrios promovido pela Secretaria Nacional de
Habitacdo do Ministério das Cidades em parceria com a Alianga de Cidades e o Instituto
do Banco Mundial (WBI).

A promocédo deste curso faz parte de um conjunto de acdes de desenvolvimento
institucional voltadas a capacitacao de agentes publicos e sociais para o desenvolvimento
de projetos e programas de urbanizacdo de assentamentos precarios, de acordo com as
diretrizes da nova Politica Nacional Habitacional. O curso tem como objetivo principal
a capacitacdo de técnicos municipais para o desenvolvimento e melhor qualificacdo
de projetos de investimentos em assentamentos precarios previstos no Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC).

Vale ressaltar que o PAC prevé o investimento de R$ 18,4 bilhdes em recursos ndo onerosos
na area habitacional entre 2007 e 2010, voltados para acoes integradas de urbanizacao,
melhorias habitacionais e saneamento ambiental em assentamentos precarios.

0 sucesso da 1° edicdo do curso adistdncia demonstrou o carater bem-sucedido da
parceria entre o Governo Federal e a Alianca das Cidades, na qual o Ministério das Cidades
e a Caixa Econdmica Federal sdo membros ativos desde 2003. O sucesso do curso também
foigarantido pelo excelente corpo dos professores convidados, constituido por especialistas
de diversas instituicdes de ensino e pesquisa com grande experiéncia acumulada na area
de habitacdo e urbanizacdo de assentamentos precarios.

Mantendo o formato da 12 edicéo, este curso foi organizado em trés médulos, abordando
aspectosconceituaise metodoldgicos pertinentesaanalise da questao habitacionaleurbana
no Brasil, além de todos os aspectos relacionados a operacionalizacdo das intervencées
em assentamentos precarios, incluindo: o planejamento municipal, a participagdo social,
a reqularizacdo fundiaria e as obras de urbanizacdo, nas fases de definicdo de diretrizes,

projeto, execucdo, avaliagdo e monitoramento.



A riqueza dos assuntos abordados no curso e que reunimos neste livro, com as apostilas que o
subsidiaram,expressaarelevanciadotemaabordadoeosucessodesuarealizacdo.Apartirdessaprimeira
experiéncia, foi possivel a Secretaria Nacional de Habitacdo aprofundar seus conhecimentos sobre a
realidade urbanadaregido Nordeste, primeira regido do pais a ser capacitada nesse curso a distancia.
Assim sendo, considerado o éxito da primeira experiéncia, explicitada principalmente no
envolvimento e dedicacdo dos participantes, ampliamos a aplicacdo do curso para as demais
regides do pais, replicando os aspectos de sucesso da iniciativa.

Reforcamos nosso entendimento de que o grande desafio para o desenvolvimento urbano do
Brasil esta na formacdo de cidades mais justas e menos desiguais. Para enfrentar este desafio,
temos a conviccdo da necessidade de superar a implementacdo de acdes isoladas, buscando
promover a articulacdo entre investimentos pontuais € o planejamento habitacional e urbano.
Acdes como a realizacdo do curso a distancia trazem esse principio, que é fundamento da nova
Politica Nacional de Habitagcdo, em implementacdo desde 2003.

Emnome da Secretaria Nacional de Habitacdo, saudoatodosos participantes - alunos, professores,

equipe de apoio, membros da coordenacdo e instituicdes parceiras e desejo sucesso no aprendizado.

Inés Magalhaes
Secretdria Nacional de Habitacdo

Ministério das Cidade
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Acao » Aprendizado » Acdo

A Alianca de Cidades foi lancada em 1999 em Berlim por seus cofundadores, a ONU-Habitat
e 0 Banco Mundial. Seus objetivos sdo melhorar a coeréncia e a articulacdo dos esforcos entre
doadores internacionais e parceiros para o desenvolvimento, e reforcar a luta dos paises
em desenvolvimento para enfrentar dois grandes desafios: o crescimento das favelas e a
sustentabilidade das cidades no longo prazo.

A primeira acdo da Alianca de Cidades foi elaborar o Plano de Acao "City without Slums”.
Lancado por seu patrono, o presidente Nelson Mandela, o Plano foi subsequentemente
incorporado aos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio da ONU, reconhecendo-se, de
forma inédita, o desafio de abordar a realidade das favelas como uma prioridade para o
desenvolvimento global.

Por meio de seus 26 membros a Alianca de Cidades estabelece parcerias com centenas de
cidades ao redor do mundo. Com base nesse acumulo de experiéncias vem construindo um
entendimento cada vez mais claro sobre o que constitui estratégias efetivas para intervir em
assentamentos precarios.

0 termo "City without Slums", inspirador para muitos ou criticado e, algumas vezes, mal
interpretado por outros esta agora associado a Alianca de Cidades e aos seus membros.
Gradativamente, governos locais e nacionais estdo-se afastando do discurso de erradicacao
de favelas e da transferéncia do problema para outras areas por meio de despejos forcados.
Comeca a prevalecer a conviccdo de que a chave para a urbanizacdo de favelas €, de fato,
garantir uma cidade inclusiva para todos os seus moradores.

Urbanizacdo de favela bem-sucedida provoca, ao longo do tempo, trés impactos simultaneos:

» 0 morador conquista a sua cidadania
» 0 barraco ¢ transformado em uma casa

» a favela vira um bairro



Muitas vezes, a busca por uma solucédo rapida e padronizada ofusca a necessidade de se tomar
decisdes estruturantes e qualificadas como, por exemplo, a oferta de terra urbanizada com a garantia
da provisdo de servicos publicos ou a focalizacdo das prioridades incluindo previsao orcamentaria
correspondente ao longo do tempo.

Estratégias bem-sucedidas de urbanizacdo de favela, feitas de forma sustentada e em uma escala
que abranja toda a cidade, exigem muitos esforcos. Porém ndo ha magica. Uma visdo clara, politicas
publicas comprometidas de longo prazo e a participacdo efetiva das comunidades envolvidas séo
alguns dos principais elementos.

0O Brasil tem desempenhado um papel cada vez mais importante desde que se tornou o primeiro
pais em desenvolvimento a aderir, em 2003, a Alianca de Cidades como membro pleno. A Alianga tem
acompanhado com grande interesse os investimentos, sem precedentes, em urbanizacio de favelas
disponibilizados no &mbito do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC).

Como uma rede de conhecimento, apreciamos a oportunidade de colaborar com o Ministério das
Cidades na elaboracdo e implementacdo do Curso a Distdncia de Urbanizacéo de Assentamentos
Precdrios. Com a utilizacdo de novas tecnologias, o treinamento a distancia tem o potencial de atingir
um publico mais amplo, envolvido diretamente na execucao de programas de urbanizacao de favelas,
a0 mesmo tempo em que propicia uma plataforma para que diferentes cidades e instituicdes troquem
experiéncias entre si.

Por fim, a Alianca de Cidades gostaria de agradecer o apoio da Universidade de Sao Paulo, na
concepcao e implementacgdo original do curso, bem como do Instituto do Banco Mundial (WBI), com
sua vasta experiéncia em aprendizado a distancia.

Esperamos que essa iniciativa baseada nesta parceria multi-institucional contribua com os esforcos

para melhorar a vida da populacdo mais pobre.

%/////////;%/ :

William Cobbett
Diretor-Geral
Alianca de Cidades
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MODULO 1

s
0O PROCESSO DE URBANIZA(;AO BRASILEIRO E A [A\V]WiRN!|
FUN(;AO SOCIAL DA PROPRIEDADE URBANA

Introdugio’ l.

O primeiro mddulo Politica urbana e habitacional no Brasil apresenta uma visdo
geral dos problemas urbanos e habitacionais do pais, trata da evolucdo da acao
governamental e destaca, no periodo recente, a Politica Nacional de Habitacdo (PNH)
e o Sistema Nacional de Habitacdo (SNH). Trata do contexto no qual se insere a
discussdo do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS). O mddulo se
organiza em duas aulas: O processo de urbanizagdo brasileiro e a fungdo social da
propriedade urbana e Politica e Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social,
Plano Nacional de Habitacdo.

Esta aula apresenta um breve relato da trajetoria da politica habitacional e urbana
no Brasil e destaca a questao fundiaria. Trata do papel dos movimentos populares
pela reforma urbana na aprovagdo do Estatuto da Cidade e também da aplicacdo dos
instrumentos previstos para fazer cumprir a funcdo social da terra e enfrentar as

desigualdades socioespaciais.

1. Os itens de 1 a 4 foram extraidos da primeira edicdo da apostila Politica urbana
produzida por Jodo Sette Whitaker Ferreira e Margareth Uemura para o curso a distancia
Acdes integradas de urbanizagdo de assentamentos precdrios promovido pelo Ministério
das Cidades, em parceria com a Alianca de Cidades. O item 5 Fungdo social da propriedade
urbana no Estatuto da Cidade, Planos Diretores e Politica Habitacional foi baseado na
apostila Acesso @ moradia, produzida por Claudia Virginia de Souza, Junia Santa Rosa
e Rosana Denaldi, para o curso a distdncia Acesso @ terra urbanizada: reqularizagio
fundidria e implementagdo de planos diretores, promovido pelo Ministério das Cidades
e Universidade Federal de Santa Catarina, e na apostila Politica Urbana, produzida por
Jodo S. W. Ferreira e Margareth Uemura, para a primeria edicdo do curso a distancia
Acdes integradas de urbanizacdo de assentamentos precdrios, também promovido pelo

Ministério das Cidades.

1



B MODULO 1: POLITICA URBANA E HABITACIONAL NO BRASIL

1. Crescimento urbano: segregacao e exclusao socioespacial l.
||
|

O Brasil tem hoje cerca de 80% da populagdo vivendo nas cidades. Este crescimento da populagcao
foi acompanhado do agravamento dos problemas ambientais e das desigualdades socioespaciais.
Nos principais centros metropolitanos de 20% a 40% da populacéo total reside em favelas?.

E bastante comum ouvirmos que a dramatica situacio em que estao as cidades brasileiras ¢ uma
decorréncia natural do crescimento acelerado de suas metropoles. E como se o caos urbano, as
favelas, o transporte precario, a falta de saneamento, a violéncia, fossem caracteristicas intrinsecas
as cidades grandes, justificando a enorme dificuldade do poder publico em resolver esses problemas
e gerir a dindmica de producao urbana.

Essa ¢, entretanto, uma visao ingénua. Ao contrario dos paises industrializados, o grave
desequilibrio social que assola as cidades brasileiras — assim como outras metropoles da periferia
do capitalismo mundial — é resultante nao da natureza da aglomeracdo urbana por si s6, mas sim
da nossa condicdo de subdesenvolvimento. Em outras palavras, as cidades brasileiras refletem,
espacialmente e territorialmente, os graves desajustes historicos e estruturais da nossa sociedade
que, como muitos autores ja ressaltaram, estdo diretamente vinculados as formas peculiares da
formacao nacional dependente e do subdesenvolvimento.

I A desigualdade social das cidades brasileiras tem, portanto, suas causas nas
formas com que se organizou nossa sociedade, na maneira com que se construiu um
Estado patrimonialista - em que se confundem o interesse publico e o privado -, nas
dinamicas de exploracdo do trabalho impostas pelas elites dominantes desde a colonia
e, principalmente, no controle absoluto dessas elites sobre o processo de acesso a terra,
tanto rural quanto urbana, como veremos adiante. Assim, ja no século XIX, no auge
da economia cafeeira agroexportadora, nossas cidades apresentavam forte segregacéo
socioespacial, decorrentes da heranca colonial e escravocrata. A industrializacéo
incipiente, especialmente em Sao Paulo e no Rio de Janeiro no inicio do século XX,
iria aprofundar essa logica, relegando a populacdo operaria, geralmente composta de
imigrantes e ex-escravos, € ainda pouco numerosa, para bairros insalubres e precarios
de periferia. Como veremos no préximo tdpico, contrastando com os bairros ricos do
centro, objetos constantes de planos urbanisticos de embelezamento, proliferavam os
corticos, as habitacdes coletivas de aluguel e as favelas, muitas vezes por iniciativa de
fazendeiros, profissionais liberais e comerciantes que viam nessa atividade imobiliaria
uma boa forma de aumentar sua renda (BONDUKI, 1998). Mas se podemos dizer que
essa primeira urbanizacdo se deu sobre uma matriz ja marcada pela segregacéo social
e a exclusdo desde a época da coldnia, foi de fato a forte industrializacdo da sequnda
metade do século XX, com a migrac¢do rural-urbana do Nordeste em direcdo aos polos

industriais do Sudeste, que iria exacerbar a tragédia urbana brasileira (KOWARICK,

2. LABHAB - FAUUSP, citado por MARICATO (2001, p.38)
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1993). Tal fendmeno nao foi exclusivamente brasileiro: de fato, a oferta de mao de obra
barata nos paises do Sul (da periferia do capitalismo, ver MARICATO, 1996) alavancou
em muitos deles uma rapida industrializacao promovida pelo deslocamento, para essas
regides, das grandes multinacionais dos paises centrais, a partir da década de 1950.

No Brasil, como em outros paises da periferia do capitalismo mundial, a atratividade
exercida pelos polos industriais sobre a massa de mao de obra disponivel no campo
provocou, a partir da década de 1960, uma significativa explosao urbana. Entretanto,
esse crescimento econdmico tinha justamente como condi¢cdo a manutencdo do baixo
valorda maode obra, razdo da nossa insercao na expansao do capitalismo internacional,
sendo portanto um crescimento estruturalmente concentrador da renda, baseado em
baixos salarios. A famosa frase supostamente atribuida ao Ministro da Fazenda entre
1969 e 1974, de que antes “era preciso fazer crescer o bolo, para depois distribui-lo",
explicita bem um processo que autores como Roberto Schwarz ou Francisco de Oliveira
chamaram de "industrializacao com baixos salarios”" Hoje, o Brasil ainda apresenta
(dados do IPEA de 15 de maio de 2008) um cendrio em que os 10% mais ricos da
populacao se apropriam de 75% das riquezas do pais. Assim, é facil entender que o
milagre econémico, se por um lado garantiu um crescimento significativo, levando o
pais ao oitavo posto da economia mundial, por outro lado o fez as custas da estagnacao
do desenvolvimento (a saber, a justa distribuicdo do crescimento econdmico para o
conjunto da populacéo, formando um mercado de consumo amplo), e da manutencgio
da miséria. Ao contrario do que ocorrera nos EUA apds a depressdao de 1930 e o
lancamento do New Deal, e na Europa, no pos-guerra, onde a expansao industrial se
deu em um processo de inclusdo social capitaneado pelo Estado do Bem-Estar Social,
com vistas a estruturacao de um mercado de consumo de massa, elevando os niveis de
renda da populacéo, por aqui se estruturou um sistema oposto, de “deixe-estar" social,
em que a populacdo pobre era relegada ao abandono, mantendo os baixos precos da
mao de obra, enquanto o Estado-empresarial agia em total harmonia com os interesses
das empresas que sustentavam nossa industrializacao.

De certa forma, o Estado brasileiro, marcado pelo patrimonialismo (FAORO, 1958), aperfeicoou-se
como um instrumento sob o controle das elites: suas agcdes portanto ndo foram pensadas, ao longo da
nossa histéria, com o mesmo sentido de "publico” do Estado do Bem-Estar Social, em que este designava
em esséncia, toda a sociedade. No Brasil, o "publico” sempre se restringiu a uma parcela minoritaria da
populacdo. Aquela que compde nosso limitado mercado de consumo (hoje em expanséo), e ¢ comum ainda
hoje ver politicas urbanas destinadas as melhorias da cidade formal privilegiada, enquanto que obras
essenciais e urgentes nas periferias pobres sao preteridas. Assim, um retrospecto da acdo do Estado, em
todos os niveis e em todo o Pais, no campo urbanistico, mostra um conjunto de politicas que muitas vezes
excluem em vez de incluir, desintegram em vez de integrar, dificultam em vez de facilitar, em especial

quando se trata de atender as demandas das classes sociais mais baixas.
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Isso mostra as dificuldades que tém hoje as prefeituras e demais 6rgdos publicos quando se interessam

em implementar politicas que invertam essa logica perversa, atendendo prioritariamente as camadas mais

pobres da populagdo: engrenagens seculares ancoradas em anos de burocracia e clientelismo, em que a

politica do favor imperava e tornava-se a regra, criam um emaranhado juridico-institucional, burocratico-

administrativo, muitas vezes de dificil solucdo. Ainda assim, acredita-se que os avancos obtidos gracgas a

mobilizacdo dos setores sociais implicados com a chamada “reforma urbana”, sobre os quais falaremos

adiante, e que culminaram na aprovacédo do Estatuto da Cidade, em 2001, possam abrir novas possibilidades

para uma acao publica socialmente mais justa e includente.

M Do ponto de vista urbano, portanto, a auséncia de suporte publico ao processo de
crescimento decorrente da industrializacao da sequnda metade do século XX levou ao
que Erminia Maricato chamou similarmente ao processo econdmico, de “"urbanizacao
com baixos salarios". Por principio, o sistema implantado restringia a possibilidade de se
oferecer habitacoes, infraestrutura e equipamentos urbanos que garantissem qualidade
de vida aos trabalhadores. A “melhor" politica habitacional e urbana era a da "nao a¢ao”,
deixando as cidades brasileiras conformarem suas enormes periferias sob o signo da
informalidade urbanistica e da autoconstrucdo como unica solucao habitacional.

No periodo militar, as péssimas condicoes de vida da populacdo mais pobre levaram
0 governo a estruturar uma politica habitacional um pouco mais significativa, em
torno do Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH). Entretanto, o recorte economicista e
privatista, voltado mais aos interesses do crescimento econémico e ao favorecimento
das grandes empreiteiras, fez com que o periodo do SFH/Banco Nacional da Habitagio
(BNH), embora tenha produzido mais de quatro milhdes de unidades, tenha sido
marcado pela péssima qualidade das construcoes, a generalizacdo do favor e das
trocas eleitorais como regra para o atendimento a populacgao, e a reproducdo de um
padrao urbano altamente oneroso para o poder publico pelo qual, invariavelmente, os
conjuntos habitacionais eram produzidos em areas distantes e sem infraestrutura.

Incentivava-se assim a especulacdo nas areas intermediarias, o custoso (mas
interessante para os grandes contratos de obras publicas) espraiamento da
infraestrutura urbana, a retencao da terra urbanizada mais central (e valorizada) para
os setores dominantes de maior poder aquisitivo, a formacdo de grandes conjuntos
monofuncionais nas periferias e, portanto, a formacdo de cidades cada vez mais
desiguais e marcadas pela segregacdo socioespacial. Sobretudo, a politica habitacional
beneficiava apenas a populacdo com renda superior a trés salarios minimos.

0 resultado desse processo foi a explosdo urbana nas grandes cidades brasileiras,
que expressam hoje a calamidade social de um pais cujo desenvolvimento combina
0 atraso com o moderno. Se, em 1940, a populacdo urbana no Brasil era de apenas
26,34% do total, em 1980 ela ja era de 68,86%, para chegar em 81,20% em 2000.

Em dez anos, de 1970 a 1980, as cidades com mais de um milhdo de habitantes
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dobraram, passando de cinco para dez (MARICATO, 1996). Ao mesmo tempo, as 11
regides metropolitanas do pais apresentam taxas que giram em torno de 40% da
sua populacdo vivendo na informalidade urbana em assentamentos precarios® seja
em favelas, loteamentos clandestinos ou corticos (BUENO, 2000). Corroborando tais
numeros, o Censo Demografico mostra que “estdo nesta condicdo aproximadamente
40,5% do total de domicilios urbanos brasileiros, ou 16 milhdes de familias, das quais
12 milhoes sdo familias de baixa renda, que auferem renda familiar mensal abaixo de

cinco salarios minimos" (ROLNIK, 2008)".

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

problema estrutural central de nossa realidade urbana. g

3.Se tomarmos a definicdo da ONU do que é um assentamento precéario trata-se de um assentamento
contiguo, caracterizado pelas condigdes inadequadas de habitagdo efou servigos basicos. Um
assentamento precario é frequentemente néo reconhecido/considerado pelo poder publico como
parte integral da cidade. Sdo cinco componentes que refletem as condi¢des que caracterizam os
assentamentos precarios: status residencial inseguro; acesso inadequado a dgua potavel; acesso
inadequado a saneamento e infraestrutura em geral; baixa qualidade estrutural dos domicilios; e
adensamento excessivo. Em um assentamento precario, os domicilios devem atender pelo menos
uma das cinco condicdes acima.

4. ROLNIK, Raquel. Marco regulatdrio e acesso ao solo urbano - limites e possibilidades. Aula do
curso a distdncia Implementacdo dos planos diretores e regularizacdo fundidria promovido pelo

Ministério das Cidades.
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Além disso, o0 atual quadro urbano continua mostrando um exagerado ritmo de crescimento
das periferias pobres em relacao aos centros urbanizados metropolitanos, que paradoxalmente
estao se esvaziando, evidenciando a ineficacia das politicas urbanas, ou talvez sua eficacia em
aprofundar um sistema que interessa as elites. Enquanto a taxa média de crescimento anual das
cidades brasileiras é de 1,93%, o crescimento na periferia de Sdo Paulo, por exemplo, em algumas
regides chega a taxas superiores a 6% ao ano. Em compensacéo, o centro da cidade apresenta
taxas de crescimento negativo, em torno de -1,2%. A populacdo pobre € invariavelmente
relegada as periferias distantes, geralmente sem urbanizacdo nem saneamento.

Por cima disso, e como era tipico do Estado patrimonialista de que comentamos acima, as
politicas de transporte sempre privilegiaram o transporte individual e elitizado caracterizado
pelo automovel, investindo exclusivamente em obras viarias em detrimento de sistemas de
transporte publico de massa. Por isso, a populacdo mais pobre perde horas de seu dia apertada
em Onibus e trens, precarios e insuficientes.

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

B £ preciso, por fim, ressaltar um fenémeno mais recente: a sobreposicio do
drama urbano a uma verdadeira tragédia ambiental. Enquanto tais formas de
urbanizacdo espraiada ocorriam por sobre territorios urbanizaveis, as cidades
simplesmente viam crescer mais e mais loteamentos de periferia, mesmo que
irregulares e/ou clandestinos, havendo terras disponiveis para esse fim. A medida
que estas areas vao sendo ocupadas, que a terra se torna escassa, avanca sobre
ela o mercado imobiliario, sempre expulsando para um pouco mais longe os
que ndo conseguem arcar com a valorizacdo decorrente. A partir da década de
1990, quando a escassez de areas para assentamento dos mais pobres se tornou
dramatica, so restou a essas faixas da populacdo instalarem-se — nao sem
0 apoio muitas vezes irresponsavel dos proprios politicos — nas unicas areas
onde, por lei, nem o Estado nem o mercado imobiliario podem atuar: as areas
de protecdo ambiental, beiras de corregos, mananciais, encostas de florestas
protegidas foram pouco a pouco sendo ocupadas, sob a benevoléncia do Estado
e de toda a sociedade. Hoje, em decorréncia, a questdo ambiental torna-se um
dos pontos mais sensiveis da questao urbana, pois areas supostamente “de
protecdo permanente” viraram verdadeiras cidades, ilegais perante a lei, e em
tal grau de consolidacdo que a solucao para o problema se tornou de grande
complexidade. Tal cenario evidencia o desafio de reverter o quadro de exclusdo
e segregacao socioespacial que expde uma fratura social do pais, e exige total

inversao dos investimentos publicos, de tal forma que estes passem a atender
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a populacdo de mais baixa renda, introduzindo mecanismos permanentes
que lhe garantam o acesso a terra legal em areas providas de infraestrutura
e equipamentos. Trata-se de promover acdes do poder publico, em qualquer
nivel, que rompam com a tradicao patrimonialista do nosso Estado, e atendam
preferencialmente os excluidos, até mesmo como forma de promover a real
expansao da base econdmica, que nao tem como suportar a logica da restricao
e da exclusividade.

0O sistema capitalista, por principio, precisa de processos de expansao constante,
ampliando o mercado, o consumo, gerando trabalho e renda. De certa forma,
a loégica do capitalismo subdesenvolvido brasileiro ¢ uma contralogica
capitalista (que levou o socidlogo Florestan Fernandes a cunhar a expressdo de
uma “contrarrevolucdo burguesa”, de sinal invertido em relacao a tradicional
revolugdo burguesa capitalista europeia), que gera, a persistir, deseconomias
urbanas e estagna o desenvolvimento, criando, o que € pior, uma bomba social
a retardamento, que cada vez mais parece prestes a explodir.

Os planos diretores e os instrumentos urbanisticos do Estatuto da Cidade podem
vira ser ferramentas importantes nesse processo de transformacao, embora ndo
sejam por si sO garantia de mudancgas mais estruturais. A questdo urbana esta
intrinsecamente associada, evidentemente, as politicas econémicas. Cidades
mais justas so serao possiveis se tivermos no Brasil uma redistribuicdo efetiva da
renda, em uma politica macroeconémica inclusiva. Tanto a questdo econémica
quanto a possibilidade de aplicacdo de instrumentos urbanisticos democraticos
dependem antes de tudo de posicionamentos politicos efetivamente em defesa
da populacdo excluida. Porém, tal desafio esta hoje colocado aos municipios
brasileiros que devem implementar o Estatuto da Cidade em seus planos
diretores. Antes de apresentar tais instrumentos, entretanto, € importante
compreender como se delineou a questdo fundiaria brasileira ao longo da
historia, concomitantemente aos processos urbanos acima descritos, para
melhor enfrentar o desafio que o poder publico tem na gestdo do territorio. £

sobre isso que trataremos no proximo tépico. M



18

B MODULO 1: POLITICA URBANA E HABITACIONAL NO BRASIL

2. Questao fundiaria no Brasil e as politicas para l.
® atendimento habitacional no Brasil até a criacdo do BNH

Como ja foi colocado, o problema habitacional no Brasil remonta do periodo da colonizacdo e ndo pode
ser separado da questao do acesso a propriedade da terra. Até meados do século XIX, a terra no Brasil era
concedida pela Coroa — as sesmarias —, ou simplesmente ocupada, enquanto que nas cidades o Rocio era a
terra municipal onde estavam as casas e pequenas producdes agricolas para o subsidio local. A terra até entao
nao tinha valor comercial. A promulgacdo da Lei de Terras, em setembro de 1850, mudou esse cenario, ao
instituir a propriedade fundiaria no pais, tanto rural quanto urbana: foi legitimada a propriedade de quem ja
detinha "cartas de sesmaria” ou provas de ocupacao "pacifica e sem contestacdo” O resto, de propriedade da
Coroa, passou a ser leiloado. Para ter terra, a partir de entéo, era necessario pagar por ela. Para José de Souza
Martins (1978), a lei teve como claro objetivo bloquear o acesso a propriedade por parte dos trabalhadores
livres, ex-escravos e agora também imigrantes, de modo que eles compulsoriamente se tornassem forca de
trabalho das grandes fazendas. Na pratica, a substituicdo do trabalho escravo pelo assalariado deu-se no
Brasil ao mesmo tempo em que a terra livre se tornou privada.
- Nas décadas anteriores a promulgacao da lei, o latifundio havia se consolidado com
[ uma ampla e indiscriminada ocupacdo das terras, que expulsara 0s pequenos posseiros.
Naquele momento os grandes latifundios consolidaram seu poder, que nunca seria perdido
no cenario politico nacional, apesar da perda de hegemonia a partir das ultimas décadas do
século XIX, com o inicio da industrializacéo e o fortalecimento das forcas liberais. Na pratica,
a Lei de Terras praticamente antecipou-se as grandes transformacdes que viriam a ocorrer
no fim do século, com o fim da escraviddo e o inicio da industrializacdo, garantindo a
propriedade da terra rural e urbana aos poderosos, antes da possibilidade de uma economia
mais aberta a mao de obra ndo escrava, e, portanto, consumidora®.

As legislacdes posteriores, em especial no periodo republicano, continuaram bastante
vagas na definicdo da propriedade, ou exageradas demais nos detalhamentos para a sua
venda, ou ainda imprecisas na sua demarcacdo, tornando assim a questao da regularizacao
especialmente complexa, e sujeita a fraudes e falsificacdes, tornando a posse ilegal um
procedimento generalizado de apropriacdo da terra pelos mais poderosos.

No século XIX, quando o Rio de Janeiro ganharia uma nova dimensdo urbana com a vinda
da familia real, e quando S&o Paulo, ja no fim século XIX, se desenvolveria em decorréncia
da prosperidade cafeeira, esta matriz fundiaria rural evidentemente se transferiu sem
muitas alteracoes para as cidades, onde a posse da terra urbanizada iria seguir 0s mesmos
principios. Entretanto, as demandas sociais por habitacao e infraestrutura urbana ja eram
significativas, e ndo foram contempladas, deixando imigrantes, mulatos e descendentes

de escravos abandonados a propria sorte. Em 1888, ano da abolicdo, o Rio de Janeiro

5. Ver a respeito, MARICATO, Erminia. Habitacdo e Cidade, Séo Paulo: Atual Editora, 1997 e MARTINS, José de

Souza. O Cativeiro da Terra!, Sdo Paulo. Livraria Editora de Ciéncias Humanas, 1978.
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contava com mais de 45 mil pessoas vivendo em corticos (MARICATO, 1997). Como ja dito,
as cidades mais importantes do pais ja produziam uma forte diferenciacdo socioespacial,
expulsando a populacao pobre dos centros urbanizados. A insalubridade, as epidemias, a
violéncia e a alta densidade eram marcas dos bairros populares. Na transicao da economia
agroexportadora para a da industrializacdo incipiente, na passagem para o século XX, a
tomada de hegemonia das forcas politicas liberais e industrializantes ndo alterou a forma
com que as cidades produziam a segregacdo socioespacial desde o periodo anterior. Como
ja vimos nas ultimas décadas do século XIX, quando a economia € a politica nacionais ainda
eram comandadas pelos bardes do café, as maiores cidades do pais, Rio e Sdo Paulo, eram
objeto de planos urbanisticos que apenas embelezavam o centro das elites e ignoravam
— ou mesmo incentivavam fortemente — a concentracdo da populacdo pobre nas casas
precarias de aluguel, nos corticos e nas favelas que ja comecavam a aparecer (BONDUKI,
1998). Assim moravam, ja nas periferias urbanas, ex-escravos e imigrantes atuando nos
empregos terciarios das atividades menos nobres que as cidades exigiam.

Segundo Bonduki (1998), a habitacio das classes populares se deu, até os anos 1930,
pela da producdo privada de vilas operarias ou de moradias de aluguel, que podiam ir de
casas com alguma qualidade até moradias de baixo padrdo e coletivas, de tal forma que
nesses casos era dificil diferenciar moradias de aluguel e corticos. A producdo das vilas
foi incentivada pelo poder publico por meio de isencdes fiscais, pois eram consideradas
uma solucao de disciplinamento e higienizacdo das massas. Mas essas moradias de melhor
qualidade, embora populares, s6 eram acessiveis para segmentos da baixa classe média,
como operarios qualificados, funcionarios publicos e comerciantes, ndo sendo viaveis
para a populacdo mais pobre. Os corticos, de qualidade ainda pior, eram portanto, a Unica
forma de acesso a moradia pela maioria da populacdo, além de se constituir num negocio
muito lucrativo para seus proprietarios. Foram fortemente combatidos em nome da saude
publica, mas se proliferaram muito, o que demonstra que a demanda por habitacdo para
grande parte da populacdo ja era importante. Quando os corticos se tornavam obstaculos
a renovacao urbana das areas mais nobres da cidade, eram demolidos e a "massa sobrante”

(VILLACA, 2001) deslocada para as regides menos valorizadas pelo mercado.

Na era Vargas, a partir de 1930, época que coincide com a emergéncia do Estado de Bem-Estar

Social na Europa, o governo iniciou um programa de incentivo a industrializacdo, via subsidios

a industria de bens de capital, do aco, do petroleo, a construcdo de rodovias etc. Paralelamente,

instituiu no pais um novo clima politico, com o fortalecimento do Estado e de suas ac¢des, visando

a constituicdo de um forte mercado de consumo interno. Apesar da perda de hegemonia, por parte

da burguesia agroexportadora, o Estado populista ndo interfere de maneira importante em seus

interesses, evitando uma reforma agraria e mantendo intacta a base fundiaria do pais. No campo

da moradia, a experiéncia dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes, na década de 1930, que se

tornaram uma referéncia qualitativa na histéria da arquitetura de habitacdo social no Brasil, foi pouco
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significativa numericamente ja que produziu, entre 1937 e 1964, apenas 140 mil moradias, a maioria
destinada ao aluguel. Além disso, a Lei do Inquilinato, de 1942, limitava as possibilidades de lucro para
0s proprietarios de vilas e casas de aluguel, uma vez que congelava os precos e diminuia a seguranca
do negocio para os locadores. Acabou tendo como efeito o estimulo a propriedade privada do imovel
urbano, no lugar do aluguel, restringindo ainda mais o acesso a habitacdo (MARICATO, 1997). Como ja
visto, a forte industrializacdo da segunda metade do século XX levou o pais a um acelerado crescimento
econodmico, porém baseado na necessaria manutencao da pobreza e concentracdo da renda. Vimos
no topico anterior que a "melhor” politica habitacional era a "nao politica habitacional”, deixando a
populacao mais pobre que migrava para os grandes polos industriais sem alternativas habitacionais,
sem condicbes de acessar a terra urbanizada, e a mercé de loteadores clandestinos que disseminaram
a ocupacao informal e irregular das periferias.

Também ja comentamos que, nesse periodo, a politica habitacional do regime militar, o BNH®,
embora com algum efeito quantitativo, teve um recorte privatista, favorecendo as grandes empreiteiras
e o ciclo virtuoso do "milagre econdmico”, sem atingir a populacdo abaixo dos trés salarios minimos,
justamente a que mais crescia, dada a enorme concentracao da renda.

Por outro lado, a submissdo da terra urbana ao capital imobiliario fazia com que, enquanto as
periferias das grandes cidades expandiam seus limites e abrigavam o enorme contingente populacional
de imigrantes, o mercado formal restringiasse a uma parcela da cidade e deixava em seu interior grande
quantidade de terrenos vazios. Kowarick e Campanario (1990) mostram que, em 1976, a terra retida
para fins especulativos no municipio de Sao Paulo atingia 43% da area disponivel para edificacao.
Somente em 1980 as areas periféricas ocupadas da cidade aumentaram em 480 km2, permanecendo

desprovidas dos servicos urbanos essenciais a reproducao da forca de trabalho.

3. Politicas de atendimento habitacional no pais:
M do BNH 3 criacdo do Ministério das Cidades

Como indicamos no inicio do texto, a trajetoria da politica habitacional no pais tem sido marcada por
mudancas na concepgao e no modelo de intervencao do poder publico, especialmente no que se refere ao
equacionamento do problema da moradia para a populacao de baixa renda.

A Fundacado da Casa Popular, primeira politica nacional de habitacao, criada em 1946, revelou-se ineficaz
devido a falta de recursos e as regras de financiamento estabelecidas. Isso comprometeu seu desempenho
no atendimento da demanda, que ficou restrito a alguns estados da federacdo e com uma producao pouco
significativa de unidades.

0 modelo de politica habitacional implementado, a partir de 1964, pelo BNH, baseava-se em um
conjunto de caracteristicas que deixaram marcas importantes na estrutura institucional e na concepgao
dominante de politica habitacional nos anos que se sequiram. Essas caracteristicas podem ser identificadas

pelos sequintes elementos fundamentais:

6. 0 BNH geria os recursos da poupanga compulsoria do FGTS (8% do salario formal) e do

Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo - SBPE, poupanca voluntaria.
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[ | primeiro, a criagdo de um sistema de financiamento que permitiu a captacdo de recursos
especificos e subsidiados, com o Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS) e
o Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE), que chegaram a atingir um

montante bastante significativo para o investimento habitacional;

B o segundo elemento foi a criacdo e operacionalizagdo de um conjunto de programas que
estabeleceram, de forma centralizada, as diretrizes gerais a serem seguidas, de forma

descentralizada, pelos drgdos executivos;

B terceiro, a criagio de uma agenda de redistribuicio dos recursos, que funcionou

principalmente no nivel regional, a partir de critérios definidos centralmente;

B e, por Ultimo, a criagdo de uma rede de agéncias, nos estados da federagdo, responsaveis
pela operacdo direta das politicas e fortemente dependentes das diretrizes e dos recursos

estabelecidos pelo drgéo central.

Desde o inicio da atuacdo do BNH, verificou-se a existéncia de problemas no modelo
proposto, tendo o Banco, ao longo de sua existéncia, efetuado mudancas visando corrigir
suas agoes. Entretanto, o BNH nao foi bem sucedido nessas mudancas e, por ndo conseguir
superar a crise do SFH, acabou extinto.

Dentre as criticas feitas ao modelo do BNH, a primeira e central quanto a sua atuacao,
foi a incapacidade em atender a populagdo de mais baixa renda, principal objetivo que
justificou sua criacdo. Outro ponto importante era o modelo institucional adotado,
com forte grau de centralizacdo e uniformizacdo das solucdes no territorio nacional. A
desarticulacdo entre as acoes dos 6rgdos responsaveis pela construgao das casas populares
e os encarregados dos servicos urbanos também era apontada como ponto critico, bem
como a construcdo de grandes conjuntos como forma de baratear o custo das moradias,
geralmente feitos em locais distantes e sem infraestrutura. Por fim, destaca-se o modelo

financeiro que se revelou inadequado em uma economia com processo inflacionario.

A crise do Sistema Financeiro de Habitacdo e a extincao do BNH
criaram um hiato em relacao a politica habitacional no Pais, com
a desarticulacdo progressiva da instancia federal, a fragmentacao
institucional, a perda de capacidade decisoria e a reducdo significativa

dos recursos disponibilizados para investimento na area.

_.
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Extinto em agosto de 1986, as atribuicdes do BNH foram transferidas para a Caixa
Econdmica Federal, permanecendo a area de habitacdo, no entanto, vinculada ao Ministério
do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU), cuja competéncia abrangia as politicas
habitacional, de saneamento basico, de desenvolvimento urbano e do meio ambiente, enquanto
que a Caixa estava vinculada ao Ministério da Fazenda.

Em marco de 1987, o MDU ¢ transformado em Ministério da Habitacao, Urbanismo e Meio
Ambiente (MHU), que acumula, além das competéncias do antigo MDU, a gestdo das politicas
de transportes urbanos e a incorporacdo da Caixa Econdmica Federal. Em setembro de 1988,
ocorrem novas alteracdes: cria-se o Ministério da Habitacdo e do Bem-Estar Social (MBES), no
qual permanece a gestdo da politica habitacional.

Com a Constituicado de 1988 e a reforma do Estado, o processo de descentralizacdo ganha
base para se efetivar. Dentro do processo de descentralizacao se estabelece uma redefinicao
de competéncias, passando a ser atribuicao dos Estados e municipios a gestdo dos programas
sociais e, dentre eles, o de habitacao, seja por iniciativa propria, por adesdo a algum programa
proposto por outro nivel de governo ou por imposicdo constitucional.

Em marco de 1989 ¢ extinto o MBES e cria-se a Secretaria Especial de Habitacdo e Acdo
Comunitaria (SEAC), sob competéncia do Ministério do Interior. As atividades do SFH e a Caixa
Econdmica Federal (Caixa) passam a ser vinculadas ao Ministério da Fazenda.

0 modelo institucional adotado pela SEAC privilegiava a iniciativa de Estados e municipios,
deixando de estabelecer prioridades alocativas, o que permitiu maior autonomia dos governos
estaduais e municipais, que deixam de ser apenas executores da politica. No entanto, a
utilizacdo dos recursos do FGTS em quantidade que superava suas reais disponibilidades
financeiras afetou as possibilidades de expansdo do financiamento habitacional, levando a
sua suspensao temporaria, sendo que os programas habitacionais ficaram na dependéncia de
disponibilidades financeiras a fundo perdido de recursos do Governo Federal.

Na esteira da oscilacdo politica que marcou o periodo, 0s governos estaduais e
municipais tomaram iniciativas no desenvolvimento de acOes locais, com elevado grau
de autofinanciamento, e baseadas em modelos alternativos, destacando-se entre eles os
programas de urbanizacado e regularizacao de favelas e de loteamentos periféricos.

Em 1994, o governo federal colocou como prioridade a conclusao das obras iniciadas na
gestdo anterior e lancou os programas Habitar Brasile Morar Municipio, com recursos oriundos
do Orcamento Geral da Unido (OGU) e do Imposto Provisorio sobre Movimentacdes Financeiras
(IPMF). No entanto, o montante de investimentos realizados ficou aquém das expectativas,

como consequéncia do contingenciamento de recursos imposto pelo Plano Real. ...

-
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Em 1995 ¢é realizada uma reforma no setor da politica habitacional, com a extin¢ado do
Ministério do Bem-Estar Social e a criacdo da Secretaria de Politica Urbana (SEPURB) no
ambito do Ministério do Planejamento e Orcamento (MPO), esfera que ficaria responsavel
pela formulacdo e implementacdo da Politica Nacional de Habitacdo. Embora tenha
mostrado intencdes reformadoras, a acdo da SEPURB caracterizou-se por uma retracdo do
setor institucional.

Verifica-se, entdo, uma continua reducdo dos quadros técnicos e uma perda de capacidade
de formulacdo, que se vai aprofundando ao longo do tempo. A transformacéo da SEPURB
em Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano (SEDU) ndo trouxe mudancas significativas
nesse processo, persistindo a desarticulacdo institucional e a perda progressiva de capacidade de
intervencdo. As areas da habitacdo e do desenvolvimento urbano permanecem sem contar com
recursos financeiros expressivos e sem capacidade institucional de gestao, no plano federal.

Nesse periodo, foram criadas novas linhas de financiamento, tomando como base projetos
de iniciativa dos governos estaduais € municipais, com sua concessao estabelecida apos
um conjunto de critérios técnicos de projeto e, ainda, por sua capacidade de pagamento.
No entanto, foi imposta significativa restricdo ao financiamento do setor publico para a
realizacdo de empréstimos habitacionais, seja pela restricao dos aportes de recursos do
0GU, seja pelo impedimento da utilizacdo dos recursos FGTS para esse fim. Isso restringiu
principalmente as possibilidades de financiamento federal a reqularizacdo e urbanizacao de
assentamentos precarios, ja que os programas de oferta de novas unidades habitacionais
puderam ser viabilizados por meio de financiamento do setor privado, como ocorre no
ambito do Programa de Arrendamento Residencial (PAR), ou por meio de empréstimos

individuais, como o Programa Carta de Crédito.

De fato, o que ocorreu no setor habitacional foi mais fruto de uma descentralizacdo por
ausé€ncia, sem uma reparticdo clara e institucionalizada de competéncias e responsabilidades,
sem que o governo federal definisse incentivos e alocasse recursos significativos para que os
governos dos estados e municipios pudessem oferecer programas habitacionais de folego para
enfrentar o problema.

0 Governo Federal manteve um sistema centralizado, com linhas de crédito sob seu controle,
sem uma politica definida para incentivar e articular as acdes dos estados e municipios no
setor de habitagdo. O que se observa nesse periodo € a desarticulagdo institucional ou até
mesmo a extingdo de varias Companhias de Habitacdo (COHABs) estaduais e a dependéncia
quase completa dos recursos federais pelos governos para o enfrentamento dos problemas
habitacionais, verificando-se, inclusive, quase ou nenhuma priorizagdo por parte de muitos

estados a questdo habitacional.

_.
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0 governo do presidente Luiz Indcio Lula da Silva, a partir de 2003, comecou a implementar
mudancas nesse quadro com a criacdo do Ministério das Cidades, que passa a ser o 6rgao responsavel

pela Politica de Desenvolvimento Urbano e, dentro dela, pela Politica Setorial de Habitacao.

._

Na aula 2 trataremos da Politica e Sistema Nacional de Habita¢do e abordaremos o desenho

institucional de controle social e participagdo popular nas politicas de desenvolvimento urbano.

Seguindo as diretrizes do governo do presidente Lula de promocao da participacdo e do
controle social, junto ao Ministério das Cidades foi criado o Conselho das Cidades. O Conselho
€ um orgao colegiado de natureza deliberativa e consultiva e tem por finalidade estudar e
propor diretrizes para a formulacdo e implementacdo das politicas do Ministério, bem como
acompanhar sua execucao. A construcdo dessa instancia de participacdo e controle social na
politica urbana faz parte de um conjunto de conquistas que € resultado da mobilizacao da
sociedade em torno da questdo da reforma urbana. A sequir, abordaremos como se conformou
a luta dos movimentos populares pela reforma urbana no Brasil, desde a década de 1980, e

destacaremos a mobilizacdo em torno da aprovacdo do Estatuto da Cidade.

4. O papel dos movimentos populares pela reforma urbana l.

Face ao inquietante quadro exposto até aqui, € facil entender que as desigualdades decorrentes dos
processos de industrializacao e de urbanizacdo acabaram gerando intensas insatisfagcées sociais. Ja em 1963,
o Seminario Nacional de Habitacdo e Reforma Urbana juntou especialistas e militantes do setor para tentar
refletir parametros para balizar o crescimento das cidades que comecava a se delinear.

A ditadura militar, entretanto, desmontou a mobilizacdo da sociedade civil em torno das grandes reformas
sociais, inclusive a urbana, substituindo-a por um planejamento urbano centralizador e tecnocratico. Porém a
extrema precariedade dos assentamentos periféricos (favelas, loteamentos clandestinos), a absoluta auséncia
do Estado na implementacao de politicas habitacionais e urbanas durante décadas, geraram um paulatino,
mas consistente movimento de insatisfacao e mobilizacdo da populacdo excluida. O movimento consegue uma
primeira vitoria em 1979, com a aprovacao da Lei 6.766, requlando o parcelamento do solo e criminalizando
o loteador irregular.

Na década de 1980, no bojo do processo de redemocratizacdo do pais e marcado por um momento de
amadurecimento de um discurso inovador sobre a politica urbana se organizou o Movimento Nacional pela
Reforma Urbana’, articulado em torno dos nascentes movimentos sociais de luta por moradia, reforcado pelos
movimentos de organizacao politica promovidas pela Igreja Catélica — como a Comissao Pastoral da Terra e as

Comunidades Eclesiais de Base — pelos sindicatos, universidades e pelo Partido dos Trabalhadores (PT).

7. A coordenacéo do Férum Nacional da Reforma Urbana € formada por 15 entidades nacionais que

atuam em éreas diferenciadas do urbano. Ver site www.direitoacidade.org.br.
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Os principios do Movimento Nacional pela Reforma Urbana sdo os seguintes®:

B "Direito a Cidade e a Cidadania”, entendido como uma nova logica que universalize o acesso
aos equipamentos e servicos urbanos, a condi¢des de vida urbana digna e ao usufruto de
um espaco culturalmente rico e diversificado e, sobretudo, em uma dimenséo politica de

participacdo ampla dos habitantes das cidades na conducdo de seus destinos;

B "Gestdo Democratica da Cidade", entendida como forma de planejar, produzir, operar e
governar as cidades submetidas ao controle e participacdo social, destacando-se como

prioritaria a participacdo popular;

B_ "Funcéo Social da Cidade e da Propriedade”, entendida como a prevaléncia do interesse
comum sobre o direito individual de propriedade, o que implica o uso socialmente justo

e ambientalmente equilibrado do espaco urbano.

_.

A descentralizacdo administrativa estabelecida pds-constituicdo de 1988 buscou
fortalecer o papel dos municipios, ampliando a autonomia municipal e as possibilidades de
gestao de nossas cidades na perspectiva de construir um territorio mais digno para todos, e
nao apenas para os privilegiados de sempre.

Nesse quadro e com a mobilizacdo popular em torno da defesa de uma cidade socialmente
mais justa e politicamente mais democratica, foi apresentada uma proposta de reformulacéo
da legislacdo por meio da Emenda Constitucional de Iniciativa Popular pela Reforma Urbana,
subscrita por 130.000 eleitores e encaminhada ao Congresso Constituinte, em 1988, pelo
Movimento Nacional pela Reforma Urbana, que resultou no capitulo de Politica Urbana da
Constituicdo (artigos 182 e 183).

Os artigos 182 e 183 estabeleciam alguns instrumentos supostamente capazes de dar ao
poder publico melhores condicées de regular a producédo e apropriacdo do espaco urbano
com critérios socialmente mais justos e introduziam o principio da chamada "funcéo social
da propriedade urbana” Ou seja, os imdveis vazios situados na chamada “cidade formal” que
geralmente se beneficiam de infraestrutura urbana (esgoto, dgua, luz, asfalto etc.) custeados
pelo poder publico e, portanto, por toda a sociedade, representam um alto custo social e, por
isso, 0 proprietario deve dar uso para cumprir a funcédo social da propriedade. Tais artigos, no
entanto, ainda precisavam ser regulamentados. E apesar do agigantamento dos problemas
urbanos brasileiros, foram necessarios 11 anos de espera para que o capitulo da Reforma

Urbana da nossa Constituicdo — o Estatuto da Cidade — fosse definitivamente aprovado.

8. Carta de principios para a elaboragéo do Plano Diretor, FNRU, 1989, publicada em: DE GRAZIA, Grazia (Org.). Plano

Diretor: Instrumento de Reforma Urbana. Rio de Janeiro: FASE, 1990.
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Aaprovacdo da Lei 10.257 deu-se em 10 de julho de 2001 e representa uma vitoria significativa
para o Movimento de Reforma Urbana. Para dar a todos o "direito a cidade" o Estatuto da Cidade
regulamenta instrumentos de controle do uso e ocupacao do solo e de reqularizacao fundiaria
que podem dar aos poderes publicos municipais nova possibilidade de resgatar para a sociedade
a valorizacdo provocada por seus proprios investimentos em infraestrutura urbana, e de induzir
a utilizacdo de imoveis vazios em areas urbanas retidas para especulacao.

Por definicdo expressa no artigo 41 do Estatuto, os municipios com mais de 20.000 habitantes;
integrantes de regides metropolitanas e aglomeracoes urbanas; integrantes de areas de especial
interesse turistico; inseridos na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com
significativo impacto ambiental de ambito regional ou nacional devem elaborar o Plano Diretor

u para a utilizacdo dos instrumentos. Desta forma, coube aos municipios a tarefa de aplicar os

... instrumentos urbanisticos transformando-os na peca basica da politica urbana local.

O Estatuto ainda determinou o prazo de cinco anos para as cidades que ainda nao tivessem plano o
fizessem. Este prazo venceu em 2006 e foi prorrogado até 28 de fevereiro de 2008.

Delegar a gestao municipal a implementacao dos instrumentos tem consequéncias positivas e negativas.
Positivas porque joga para a esfera local a mediacdo do conflito entre o direito privado e o interesse publico,
permitindo as necessarias diferenciacdes entre realidades municipais completamente diversas no pais e
garantindo que a discussao da questao urbana no nivel municipal se torne mais proxima do cidadao, podendo
ser eficientemente participativa. O aspecto negativo € que, ao jogar a regulamentacdo dos instrumentos
para uma negociacdo posterior no ambito dos Planos Diretores, estabelece-se uma nova disputa, como ja
dito essencialmente politica, no nivel municipal, e conforme os rumos que ela tome, esses instrumentos
podem ser mais ou menos efetivados. Portanto o essencial € que os municipios ndo releguem para uma etapa
posterior a requlamentacdo dos instrumentos urbanisticos para que ndo se estenda além do razoavel o prazo
de implementacédo e efetivacdo da politica urbana municipal. Senao, arrisca-se cair na infeliz evidéncia de
que as leis de democratizacdo da cidade podem nao sair do papel e tornarem-se apenas um conjunto de boas
intencdes sem muita efetividade, o que nao falta, alids, no arcabouco juridico-institucional brasileiro. Porém,
se bem formulados e discutidos, os Planos Diretores e os demais instrumentos que nele se abrigam podem ser
ferramentas eficazes para inverter a injusta logica das nossas cidades, em especial nos municipios de médio
porte, ainda ndo tao atingidos pela fratura social urbana. E para isso, devem ser instrumentos construidos por
meio de processos participativos que definam pactos, reconhecendo e incorporando em sua elaboracdo todas
as disputas e conflitos que existem nas cidades, com especial €énfase, evidentemente, aquelas historicamente
excluidas desses processos. S6 assim, construido por um amplo e demorado processo participativo, que
inverta as prioridades de investimentos pelo parametro da urgéncia e da necessidade social, e que nao fique
sujeito a apressada agenda politico-eleitoral dos governantes de turno, o Plano Diretor pode se tornar um
ponto de partida institucional para que se expressem todas as forcas que efetivamente constroem a cidade.
Se toda a populacdo — inclusive as classes menos favorecidas — apreender o significado transformador
do plano, cobrara sua aprovacao e fiscalizara sua aplicacdo, transformando-o em uma oportunidade para
conhecer melhor seu territorio e disputar legitimamente seus espacos.
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Cabe insistir, mais uma vez, que a efetividade dos instrumentos do Estatuto da Cidade
dependerd de forte disputa politica municipal, no momento de sua regulamentac¢do. Sera
entdo possivel verificar se o estrutural (des)equilibrio de forcas da nossa sociedade permitira
que os instrumentos ganhem o peso necessario para promover alguma mudanca na tragica
desigualdade urbana das nossas cidades. No item 5, retomaremos a discussao, abordando os

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

5. A funcao social da propriedade urbana no Estatuto da Cidade, l.
® Planos Diretores e Politica Habitacional

Vocé, que trabalha na area de habitacdo e urbanizacdo, sabe que para frear o crescimento dos
assentamentos precarios e da producao ilegal da cidade € necessario ampliar o acesso da populagado
de menor renda ao mercado formal de habitacdo. E para produzir habitacao social € indispensavel
ampliar 0 acesso a terra urbanizada, isto ¢, atendida por infraestrutura e servicos urbanos.

Porém, como vimos nesta aula, a terra € retida para fins especulativos. As associacdes de moradia e
cooperativas habitacionais, quase sempre, nao conseguem adquirir areas adequadas para a construcao
de habitacdes e os municipios, principalmente nas regides metropolitanas, também encontram muita
dificuldade para disponibilizar terra para a producdo de moradia voltada a populacdo de baixa renda.
Enquanto "faltam" areas para a producdo de habitacdo social, sobram terrenos vazios e subutilizados
no interior do perimetro urbano.

Portanto, como mencionado anteriormente, a ampliacdo do acesso da populacdo de menor renda
ao mercado residencial legal impde a necessidade de mudar o rumo da politica urbana na direcéo de

incorporar, na pratica, a funcdo social da propriedade.

Para ampliar o acesso da populacdao de menor renda ao mercado residencial
legal precisamos colocar em pratica uma politica urbana, no ambito municipal,
voltada para fazer cumprir a funcdo social da propriedade urbana e para
ampliar o acesso a terra. I

_.

As inovacées do Estatuto da Cidade estdo em requlamentar uma série de instrumentos de natureza
juridica e urbanistica voltados a induzir as formas de uso e ocupac¢ao do solo; de possibilitar a reqularizacao
de posses urbanas de areas ocupadas para fins de moradia — nao tituladas da cidade — e de instituir as
formas de controle e participacdo direta do cidaddo na elaboracdo dos Planos Diretores.

O Estatuto da Cidade estabelece que o Plano Diretor é o instrumento para regulamentar como a
funcdo social da terra deve ser cumprida em cada cidade. O Plano Diretor, por exemplo, deve estabelecer
mecanismos para ampliar a oferta de terra urbanizada, inibir a retencao de solo urbano, incidir sobre a

formacdo do preco da terra e reservar areas para habitacdo social.
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Lembrem que mais do que um documento técnico, os planos diretores

devem resultar de processos participativos que definam pactos.

_.

Tanto quanto possivel, o Plano Diretor deve ser autoaplicavel, ou seja, ndo deve

depender de requlamentacao posterior para ser aplicado. Quando isso nao acontece
nao se consegue aprimorar ou mudar o rumo da politica habitacional e urbana local
e, eventualmente, submeter a proposta a novos periodos de exame e negociacao
no ambito do poder legislativo. Portanto, recomenda-se que o plano contenha as
disposicdes necessarias ao emprego dos instrumentos urbanisticos indicados, em
especial aquelas pertinentes & delimitacdo das Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS)
e ao Parcelamento, Edificacdo ou Utilizagdo Compulsorios (PEUC).

Aescolha dos instrumentos adequados a cada municipio e situa¢do vai depender da
leitura da cidade — tanto a técnica quanto a comunitaria —, assim como do "projeto de
cidade" pactuado. A sequir destacamos alguns instrumentos previstos no Estatuto da
Cidade que, se aplicados, podem contribuir para ampliar o acesso a terra urbanizada.

Para promover a reqularizacdo fundiaria temos a concesséao de direito real de uso,
cuja utilizacdo nao € recente, e instrumentos como a usucapiao especial de imovel
urbano, previsto no artigo 183 da Constituicdo Federal e trazido pelo Estatuto
da Cidade, a concessdo de uso especial para fins de moradia (CUEM) e o direito de
superficie. Todos podem ser previstos no Plano Diretor, embora ndo dependam disso
para sua aplicagdo.

Areas vazias e ocupadas podem ser delimitadas como ZEIS. Recomenda-se que os
assentamentos precarios do tipo favelas, loteamentos irrequlares e corticos, sejam
delimitados como ZEIS para promover sua regularizacdo fundiaria. A delimitacdo
destes assentamentos como ZEIS permite adotar padrées urbanisticos especiais e
procedimentos especificos de licenciamento além de contribuir para o reconhecimento
da posse de seus ocupantes.

O Plano Diretor pode delimitar e reqular as ZEIS ou pode indicar a necessidade
de elaboracdo de uma lei especifica com essa finalidade. No entanto, recomenda-se
que areas vazias sejam delimitadas como ZEIS no corpo do Plano Diretor. Embora o
Estatuto da Cidade ndo remeta sua definicdo aos planos diretores, defendemos que
assim deve ser feito, ja que a ZEIS € um zoneamento especial, que se sobrepde ao
zoneamento definido no Plano Diretor e com ele deve dialogar. Além do mais, as ZEIS
em terrenos vazios ganham um carater mais estratégico se forem delimitadas no corpo
do plano, podendo contribuir com a formacdo de estoque de terras para a provisao
habitacional e para conter a especulagdo fundiaria, facilitando o acesso das familias de

baixa renda a habitacéo.
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As ZEIS podem ser combinadas a outros instrumentos, como o PEUC, para que a terra
que se encontra em estoque e a espera de valorizacao seja utilizada — ao menos em parte,
onde seu preco ndo inviabilize a producdo — para habitacdo social. Observe-se que nas
ZEIS vazias nem todo o terreno precisa ser reservado para habitacdo de interesse social;
parte da area pode receber habitacdo de mercado e usos nao residenciais diversos, o que
deve funcionar como um estimulo a producdo de interesse social.

Osvazios urbanose os terrenos subutilizados que ndo estdo cumprindo a fungdo social da
propriedade podem estar sujeitos a notificacao para (PEUC) e aos instrumentos sucessorios,
desde que haja previsdo no Plano Diretor®. Areas vazias notificadas para parcelamento
ou edificacdo compulsérios, se gravadas como ZEIS, deverdo ser, integralmente ou

parcialmente, destinadas a habitacdo de interesse social™.

O seu municipio delimitou ZEIS? Para reqularizacdo ou para provisio
habitacional? As areas delimitadas como ZEIS siao adequadas?

_.

Qutro instrumento que pode ser combinado com as ZEIS e com a producdo de habitacdo
de interesse social € a outorga onerosa do direito de construir e de alteracao de uso que,
quando empregado pelo municipio, deve dirigir os recursos auferidos para a execucao
de programas habitacionais, constituicdo de reserva fundiaria, regularizacdo fundiaria
ou, ainda, para dotar areas periféricas com infraestrutura e equipamentos. E importante
garantir o controle social desses recursos, destinando-os ao fundo municipal de habitacdo
ou ao fundo de desenvolvimento urbano, geridos por conselhos democraticos.

0O direito de preempcdo e o consorcio imobilidrio sdo outros instrumentos que atuam
facilitando o acesso a terra, como ja foi visto na aulaanterior. Nao cabe, nesta aula, aprofundar
a discussado sobre a aplicacdo dos instrumentos. Aqui basta assinalar a importancia do Plano
Diretor no sentido da definicdo de instrumentos e estratégias que contribuam para 0 acesso
a terra urbanizada e a moradia.

Descrever esses instrumentos no corpo do Plano Diretor, por si s6 ndo garante sua
aplicacdo. A aplicacao desses instrumentos requer vontade politica, depende da construcdo

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

9. 0 IPTU progressivo no tempo e desapropriacdo com pagamento em titulos da divida publica sdo os instrumentos que
sucedem o PEUC caso néo seja dada fungao social ao imovel. Essa sucesséo de instrumentos incisivos foi prevista no
artigo 182 da Constituicdo Federal, requlamentado pelo Estatuto da Cidade. Observe-se que esses trés instrumentos
sucessivos sdo os Unicos que foram alcados ao texto constitucional, o que nos leva a concluir sobre sua primazia para
fazer cumprir a funcéo social da propriedade.

10. Observe-se que nas ZEIS vazias nem todo o terreno precisa ser reservado para habitacdo de interesse social; parte
da area pode receber habitacdo de mercado e usos néo residenciais diversos, o que deve funcionar como um estimulo

a producao de interesse social.
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A aplicacdo dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade depende também da clara intencdo de
enfrentar os privilégios das classes dominantes, de novo modo de olhar a cidade combinando/integrando
as dindmicas publicas e privadas, e, utilizando o Plano Diretor de fato, como instrumento de planejamento.
Segundo FERNANDES (2008) é necessario: "coragem na tomada de decisdes; tempo de execugdo; investimento
significativo; continuidade de acdes; participacdo popular em todas as suas etapas; a devida integracao entre
seus objetivos e os instrumentos adotados, bem como entre os programas e as leis existentes e especialmente
aprovadas” Sem isso, a inclusdo dos instrumentos urbanisticos no Plano Diretor pode servir apenas como
uma maquiagem demagogica, sem muito poder para mudar o quadro urbano brasileiro.

As reflexdes apresentadas neste texto mostram um longo caminho a percorrer, que depende de um processo
paulatino de consolidagcdo de uma cultura politica que veja o Estado como o legitimo controlador da funcao
social das propriedades urbanas e indutor do crescimento das cidades sequndo o interesse publico. Depende
ainda, que o governo federal tenha a capacidade de organizar o funcionamento dos Sistemas Nacionais
propostos garantindo recursos para os municipios viabilizarem a politica urbana. E, como ja mencionado, que
as estruturas municipais se preparem técnica e administrativamente para este desafio.

Nesse processo, o papel dos grupos organizados da sociedade civil sempre sera central e imprescindivel
para que a historia do Estatuto da Cidade continue em seu dificil, mas até agora efetivo, caminho para garantir

a reversao da extrema desigualdade e exclusao socioespaciais apresentadas pelas cidades brasileiras.
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POLITICA E SISTEMA NACIONAL DE HABITACAO,
PLANO NACIONAL DE HABITACAO

Introducao
- i

Nesta disciplina trataremos da Politica Nacional de Habitacdo (PNH), do Sistema Nacional de
Habitacdo (SNH) e de suas importancias para o planejamento e a implementacdo de uma politica
de Estado, que visa a articulacdo de todos os agentes afetos a questdo habitacional. Também

apresentaremos um resumo dos principais aspectos do Plano Nacional de Habitagdo (PlanHab).

1. Diretrizes e objetivos da nova Politica Nacional de Habitacao l.

Do ponto de vista da politica de habitagdo, o governo de Luiz Inécio Lula da Silva iniciou-se com acées

estratégicas em varias frentes, destacando-se um novo desenho institucional. O Ministério das Cidades, criado
em 2003, tornou-se o érgdo coordenador, gestor e formulador da Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano e que inclui a Politica Nacional de Habitacio (PNH), foi estabelecido novo modelo de organizacéo
institucional, baseado em um sistema de habitacdo, que sera detalhado no item 3 deste texto. Outros

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

mm 1.1 A nova Politica Nacional de Habitacdo

Em 2004, foi aprovada pelo Conselho das Cidades a Politica Nacional de Habitacdo (PNH),
principal instrumento de orientacdo das estratégias e das acées a serem implementadas pelo
governo federal.

Segundo o proprio documento (Ministério das Cidades: 2004: 29), a PNH é “oerente com a
Constituicdo Federal, que considera a habitagdo um direito do cidaddo, com o Estatuto da Cidade,
que estabelece a fungdo social da propriedade e com as diretrizes do atual governo, que preconiza
a inclusdo social, a gestdo participativa e democrdtica. Nesse sentido, visa promover as condicoes
de acesso a moradia digna a todos os segmentos da populag¢do, especialmente o de baixa renda,
contribuindo, assim, para a inclusao social.

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

construcdo civil estariam dependentes dessa matriz formada por fatores determinantes.
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Emrelacdo a Politica Fundiaria, a PNH (Ministério das Cidades, op.cit) destaca seu papel estratégico
para a implantagdo da Politica Nacional de Habitacdo, especialmente nos aspectos relcionados aos
insumos para a realizacdo de programas habitacionais nos municipios. Para que se viabilize é elemento
bdsico dessa politica a implementacdo de instrumentos como os Planos Diretores Municipais - que
garantam a func¢do social da propriedade urbana -, os de reqularizacdo fundidria - que ampliem o
acesso da populacdo de menor renda a terra urbanizada -, bem como a revisdo da legislagcdo urbanistica
e edilicia, tendo em vista a ampliacdo do mercado formal de provisdo habitacional (idem p. 29).

Ainda em relacdo a politica fundiaria, o Ministério das Cidades langou, em 2005, a Campanha do
Plano Diretor Participativo — legislagdo que permitira, no ambito do municipio: definir instrumentos para
combatera propriedade subutilizada ou ndo utilizada, indicar areas especificas para habitacdo de interesse
social, criar mecanismos para obtencao de recursos a serem aplicados em moradia e infraestrutura
urbana e assegurar a gestdo democratica das cidades. O tema da regularizacdo fundiaria mereceu
a criacdo de um programa especifico e inovador no ambito do governo federal, em que pese, além
de outros motivos, a significativa dimensdo dessa questdo nos municipios brasileiros e do patriménio
fundiario e imobiliario da Uniao que em todo o pais apresenta irregularidades em sua ocupacao.

Os outros eixos importantes na formulacdo e implementacdo da PNH — financiamento a
habitacdo e modelo institucional — serdo objeto de detalhamento a seguir.

Em sintese, a PNH estabelece o arcabougo conceitual, estrutura as acdes no campo da habitagdo e,
como consequéncia, relaciona os agentes que atuarao na implementacao da politica; por fim, indica
0s componentes que estruturam a politica e a complementam. As proposicdes nela contida podem

ser agrupadas em:

B | - principios norteadores e diretrizes para as acdes em politica habitacional, a serem
perseguidos pelo governo federal e por todos os agentes que se relacionam com o dmbito
federal (por meio de recursos, programas, parcerias, convénios etc.) e que integram o Sistema

Nacional de Habitacao;

B |l - definicdo da estruturacdo institucional do setor de habitacdo e de instrumentos de
implementacao da PNH. Dentre eles destacam-se o Sistema Nacional de Habitacao e o Plano

Nacional de Habitacao, detalhados a seguir;

B |ll - estabelecimento das principais linhas de acdo que direcionam 0s recursos e 0s
financiamentos na area habitacional, isto é: Integracdo Urbana de Assentamentos Precarios
(urbanizagio, regularizacdo fundidria e insercio de assentamentos precarios na cidade), a
provisdo da habitacdo e a integracao da politica de habitacdo a politica de desenvolvimento

urbano, que definem as linhas mestras de sua atuacao.

Detalhamos a sequir os principais conteudos da PNH. |

||
n
|
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mm 1.2 Principios da Politica Nacional de Habitagao

A Politica Nacional de Habitacao € regida pelos seguintes principios:

B direito a moradia, como um direito individual e coletivo, previsto na Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos e na Constituicdo Brasileira de 1988. O direito a moradia deve ter destaque

na elaboracdo dos planos, programas e agées;

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

equipamentos, servicos urbanos e sociais;

B funcao social da propriedade urbana buscando implementar instrumentos de reforma urbana
que possibilitem melhor ordenamento e maior controle do uso do solo, de forma a combater

a retencdo especulativa e garantir acesso a terra urbanizada;

B questdo habitacional como uma politica de Estado, uma vez que o poder publico € agente
indispensavel na regulacdo urbana e na regulacao do mercado imobiliario, na provisao da
moradia e na regularizacao de assentamentos precarios, devendo ser, ainda, uma politica

pactuada com a sociedade e que extrapole mais de um governo;

B___gestdo democratica com participacao dos diferentes segmentos da sociedade, possibilitando

controle social e transparéncia nas decisoes e procedimentos; e

B articulacdo das acdes de habitacdo a politica urbana de modo integrado com as demais

politicas sociais € ambientais.

mm 1.3 Diretrizes da Politica Nacional de Habitacdo

Séo diretrizes da Politica Nacional de Habitacao:

B garantia do principio da fungdo social da propriedade estabelecido na Constituicdo e no
Estatuto da Cidade, respeitando-se o direito da popula¢do a permanecer nas areas ocupadas
por assentamentos precarios ou em areas proximas, que estejam adequadas do ponto de vista
socioambiental, preservando seus vinculos sociais com o territdrio, o entorno e sua insercao

na estrutura urbana, considerando a viabilidade econdmico-financeira das intervencées;

B__promocdo do atendimento a populagcdo de baixa renda, aproximando-o ao perfil do déficit

qualitativo e quantitativo e com prioridade para a populacdo com renda de até trés-é.r'.s:

minimos;
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B__promog¢do e apoio as intervencdes urbanas articuladas territorialmente, especialmente
programas habitacionais, de infraestrutura urbana e saneamento ambiental, de mobilidade
e de transporte, integrando programas e acdes das diferentes politicas, visando garantir o

acesso a moradia adequada e o direito a cidade;

B estimulo aos processos participativos locais que envolvam a populacdo beneficiaria,

especialmente nas intervencdes de integracdo urbana e regularizacéo fundiaria;

B__atuacdo coordenada e articulada dos entes federativos por meio de politicas que apresentem
tanto carater corretivo, baseadas em acées de regularizacéo fundidria, urbanizacio e insercao
social dos assentamentos precarios; quanto preventivo, com acgdes voltadas para a ampliacéo

e universalizacdo do acesso a terra urbanizada e a novas unidades habitacionais adequadas;

B__ atuacdo integrada com as demais politicas publicas ambientais e sociais para garantir a
adequacdo urbanistica e socioambiental das intervencées no enfrentamento da precariedade

urbana e da segregacdo espacial que caracterizam esses assentamentos;

B___definicao de parametros técnicos e operacionais minimos de intervencdo urbana de forma
a orientar os programas e politicas federais, estaduais € municipais, levando-se em conta
as dimensoes fundidria, urbanistica e edilicia, a dimensdo da precariedade fisica (risco,
acessibilidade, infraestrutura e nivel de habitabilidade) e a dimensédo da vulnerabilidade social,
compativeis com a salubridade, a sequranca e o bem-estar da populacéo, respeitando-se as

diferencas regionais e a viabilidade econémico-financeira das intervencées;

B__estimulo ao desenvolvimento de alternativas regionais, levando em consideracdo as
caracteristicas da populacao local, suas manifestacdes culturais, suas formas de organizacdo
e suas condicdes econdmicas e urbanas, evitando-se solucdes padronizadas e flexibilizando as

normas, de maneira a atender as diferentes realidades do pais;

Para que essas diretrizes se concretizem, a PNH enumera uma série de objetivos especificos (op.cit.

p. 39), dentre os quais salientamos:

B garantir linhas de financiamento e subsidio, no dmbito do Fundo Nacional de Habitacdo de

Interesse Social (FNHIS):

W apoiar e incentivar os estados, o Distrito Federal(DF) e os municipios na elaboracdo de

programas, planos e no desenho das intervencées em assentamentos precarios;
B__promover e apoiar agcdes de desenvolvimento institucional;

B___estabelecer critérios e parametros técnicos de orientagao para as intervencdes urbanas.
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2. Sistema Nacional de Habitacdo: a articulacao l.
He competéncia dos entes federativos

A PNH prevé a organizacdo de um Sistema Nacional de Habitagdo (SNH) como um instrumento de
organizacao dos agentes que atuam na area de habitacdo e como meio para reunir os esforcos dos
governos (Unido, Estados e municipios) e do mercado privado, além de cooperativas e associacées

populares, para combater o déficit habitacional.

A proposta do SNH esta baseada na integracdo das acées dos agentes que o compdem, na possibilidade
de viabilizar programas e projetos habitacionais a partir de fontes de recursos onerosos e nao onerosos,
na adoc¢ao de regras Unicas por aqueles que integram o sistema e na descentralizacdo de recursos e das

acdes, que deverao, paulatinamente, ser implementadas de forma prioritaria pela instancia local.
Os principais agentes publicos do Sistema Nacional de Habitag4o sdo relacionados a seguir.

B Ministério das Cidades — ¢ o 6rgdo responsavel pelas diretrizes, prioridades, estratégias e instrumentos
da Politica Nacional de Habitacdo. Esta também sob a sua responsabilidade a compatibilizacao da PNH
com as demais politicas setoriais. E responsavel pela formulacdo do Plano Nacional de Habitacio e
pela coordenacdo das acdes e da implementacao do Sistema, que inclui os orcamentos destinados a
moradia, estimulo a adesao ao Sistema por parte dos estados e municipios, bem como firmar a adesdo

e coordenar sua operacionalizacéo.

B__ Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social — tem a competéncia especifica
de estabelecer diretrizes e critérios de alocacdo dos recursos do FNHIS, uma das principais fontes de recursos

do sistema, de modo compativel com as orientacdes da Politica e do Plano Nacional de Habitacao.

B Conselho das Cidades — é orgdo colegiado de natureza deliberativa e consultiva (sera melhor
detalhado no préximo item). Em relacdo a Politica Nacional de Habitacdo, tem algumas atribuicées
centrais especialmente no que tange as prioridades, estratégias, instrumentos e normas da politica;
além de fornecer subsidios para a elaboragdo do Plano Nacional de Habitacdo, acompanhar e avaliar sua

implementacdo, recomendando providéncias necessarias ao cumprimento dos objetivos da politica.

B Caixa Econdomica Federal — como agente operador do sistema € o responsavel pela operacdo dos
programas habitacionais promovidos com recursos do FGTS e do FNHIS. £ também quem intermedeia o
repasse de recursos do FNHIS para os beneficidrios dos programas e €, ainda, o agente que operara os
repasses fundo a fundo previstos no Sistema Nacional de Habitaco de Interesse Social (SNHIS). Como
operador, perfaz também a funcdo de analista da capacidade aquisitiva dos beneficiarios nos casos dos

programas do FGTS e avalia o cumprimento das etapas para liberacdo de recursos de outras fontes.

[ - Orgéos descentralizados — constituidos pelos estados, DF e municipios, conselhos estaduais, distrital e
municipais, com atribuicées especificas de habitacdo no ambito local.

B Agentes promotores tais como associagdes, sindicatos, cooperativas e outras entidades que
desempenhem atividades na area habitacional.

m__ Agentes financeiros autorizados pelo Conselho Monetario Nacional (CMN).
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0 Conselho Curador do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (CCFGTS), mesmo nio
integrando diretamente a composicdo do SNHIS, definida pela Lei Federal 11.124/05, tem
papel fundamental na implementacdo do Sistema, na medida em que delibera sobre os
recursos do FGTS e, portanto, da principal fonte estavel de recursos voltada para habitacéo,
e de parte substancial dos programas da PNH. Estes programas, por sua vez, vém sendo
adequados para responder as diretrizes da Politica Nacional de Habitacdo por meio de
resolucdes do CCFGTS, resguardada a sustentabilidade do Fundo.

0 SNH esta subdividido em dois subsistemas que, de forma complementar, estabelecem
mecanismos para a provisdo de moradias em todos os segmentos sociais. S&o eles: o
SNHIS e o Sistema Nacional de Habitagcdo de Mercado (SNHM), o primeiro voltado para o
atendimento da populacdo de baixa renda e o sequndo voltado para as familias de maior
renda que podem ser atendidas pelo mercado. Neles, diferenciam-se as fontes de recursos,
as formas e condicdes de financiamento e a distribuicdo dos subsidios que se direcionam

para o SNHIS e, dentro deste, para as faixas de menor renda.

3. Sistema Nacional de Habitacao de Interesse Social l.
n

0 Sistema Nacional de Habitacéo Interesse Social (SNHIS) foi requlamentado pela Lei Federal
n° 11.124 de junho de 2005 e esta direcionado a populacdo de baixa renda, especialmente a
que se encontra limitada a rendimentos de até trés salarios minimos e que compde a quase
totalidade do déficit habitacional do Pais.

O SNHIS ¢ organizado a partir da montagem de uma estrutura institucional, composta
por uma instancia central de coordenacao, gestdo e controle, representada pelo Ministério
das Cidades, além do Conselho Gestor do FNHIS, por agentes financeiros e por 6rgaos e
agentes descentralizados. Essa estrutura devera funcionar de forma articulada e com funcoes
complementares em que cada um desses agentes de representacao nacional, instituidos
por legislacdo e competéncias especificas, que passam a responder a PNH e devem balizar
seus programas e suas acoes pelos principios e diretrizes por ela estabelecidos. Ja os agentes
descentralizados, para participar do Sistema e ter acesso aos programas destinados a habitacao
de interesse social, devem realizar a adesdo ao SNHIS.

A adesao ao SNHIS ¢ voluntaria e se da a partir da assinatura do termo de adesao, por meio
do qual estados, municipios e Distrito Federal se comprometem a constituir, no seu ambito de
gestdo, um fundo local de natureza contabil — especifico para habitagcdo de interesse social
— gerido por um conselho gestor com representacdo dos segmentos da sociedade ligados
a area de habitacdo, garantindo o principio democratico de escolha de seus membros; e
compromete-se, ainda, a elaborar um plano local (estadual, distrital ou municipal) de habitacéo.
No termo de adesdo, ainda estarao assinalados os compromissos comuns, objetivos, deveres e
responsabilidades das partes.

40"'H
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Essa estrutura espelha, no ambito local, a estrutura institucional e financeira montada
no ambito federal e permitira, com a adesdo ao Sistema, que os agentes locais obtenham
acesso aos recursos do FNHIS. E importante salientar que esses recursos no sio onerosos e
hoje séo acessados a partir da apresentacdo de propostas junto aos programas que contam
com recursos do FNHIS. Todavia, no modelo proposto, parte dos recursos sera destinada as
transferéncias fundo a fundo que ficardo condicionadas ao oferecimento de contrapartida
do ente federativo, que poderao ser recursos financeiros, bens imoveis ou servicos, desde
que vinculados aos empreendimentos habitacionais para os quais serdo dispensados recursos
do FNHIS. A participacdo com recursos por parte dos municipios e estados, mesmo que em
proporcao inferior ao valor do repasse federal, ¢ essencial para a ldgica do SNHIS: trata-se da
conjugacao de esforcos, com base em principios € programas comuns, para resolver de forma

conjunta uma questao afeta a todos, isto é, a universalizacdo da moradia digna.

Para pleitear recursos do FNHIS estados e municipios devem aderir ao SNHIS

O Ministério teve, até janeiro de 2009, a adesdo de todos os Estados e de 5.121
municipios, 92% do total no pais.

Inicialmente, bastou formalizar a adesdo e comprometer-se, no prazo estipulado pelo
Conselho Gestor do FNHIS, a criar Fundo, Conselho de Habitagdo e a elaborar Plano
Municipal de Habitacdo. No entanto, até janeiro de 2009, apenas 1.138 municipios
haviam enviado ao Ministério das Cidades cdpia da lei de criagcdo do Fundo e somente

23 concluiram o Plano Habitacional.

O nado cumprimento das obrigac6es pactuadas no termo de
adesdo inviabiliazara o acesso aos recursos de 2009. I

_.

Segundo a Lei Federal 11.124/05, o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social
é composto por recursos advindos do: i) Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (FNHIS); i) Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS); iii) Fundo de Amparo
ao Trabalhador (FAT). E, também, dos recursos provenientes de outros fundos que
venham a compor o FNHIS. E importante salientar que existem, ainda, no Sistema os

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

Social (FDS) que atendem programas habitacionais especificos. -..:

m 4
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O Fundo Nacional de Habitac3o de Interesse Social (FNHIS) constituido pela Lei Federal
n° 11.124/05 ¢é resultado do projeto de lei de iniciativa popular apresentado ao Congresso
Nacional em 1991. E elemento essencial do SNH e centraliza todos os recursos orcamentarios
da Unido, ou administrados por ela, disponiveis para a moradia de baixa renda. Alimentam esse
fundo, além das dotagdes do Or¢amento Geral da Unido (OGU) classificadas na fungdo habitaco,
os recursos do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS), os recursos provenientes de
empréstimos externos e internos para programas de habitacdo, e outras receitas patrimoniais
e operacionais, além de doacdes e contribuicdes variadas.

Os recursos do FNHIS sdo aplicados de forma descentralizada, por intermédio dos entes
locais que aderirem ao Sistema, assegurando o atendimento prioritario as familias de menor

renda por meio de uma politica de subsidios.

INVESTIMENTOS EM HABITACAO E URBANIZACAO DE ASSENTAMENTOS PRECARIOS
RECURSOS DO OGU - PPA 2008-2011

TABELA 3 Valor Previsto em R$ milhdes

FNHIS 4.000 Note que os recursos para obras em

assentamentos precarios nao sdo

Subsidio habitacional 300 onerosos. Compreendem recursos
Urbanizagdo de assentamentos precarios 17.313 do Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC) e também
Saneamento integrado 3.799 recursos do FNHIS. Estados e
Total 16.012 municipios solicitam recursos
anualmente para a viabilizacao
Média anual - 2008-2011 4.003 de obras e na medida de

disponibilidade e da aprovacdo da

SNH, estes sdo repassados.

Fonte: Elaboragio Consorcio Instituto Via Publica/LabHab-FUPAM/Logos Engenharia.
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FGTS. DISTRIBUICAO EM % DAS APLICACOES, POR PROGRAMA

TABELA 2 PROGRAMA ORCADO REALIZADO
Ano 2003 2004 2005 2006 | 2003 2004 2005 2006
Carta de Crédito Individual 45%  31% 42% 52% | 52% 38% 72% 67%
Carta de Crédito Associativo Cohabs 2% 1% 1% 2% 1% 1% 1% 1%
Carta de Crédito Associativos/Entidades 8% 13% 8% 8% 7% 6% 7% 7%
Apoio a Produgdo Habitacional 0% 1% 1% 0% 0% 0% 0% 0%
Pr6-Moradia 2% 3% 3% 1% 0% 3% 0% 0%

Operacdo Especial Carta de Crédito Associativo 2% 2% 1% 1% 2% 1% 2% 1%

Operacdo Especial Carta de Crédito Individual 5% 3% 2% 1% 5% 3% 3% 1%

Programa de Arrendamento Residencial — PAR 4% 13% 10% 10% | 0% 12% 14% 14%

CRI - Certificado de Recebiveis Imobiliarios 3% 0% 1% 0% 0% 0% 0% 0%
Subtotal Habitacdo 71% 68% 69% 75% 68% 650 100% 92%
Saneamento para todos - setor publico 1% 6% 20% 17% | 1% 1% 0% 7%
Saneamento para todos - setor privado 28% 26% 7% 7% 31% 34% 0% 0%
Pr6-Comunidade 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0%
Pro-Transporte 0% 0% 5% 1% 0% 0% 0% 1%
Subtotal San e Infra 29% 32% 32% 25% 32% 35% 0% 8%

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

Notas: Os valores apresentados estdo atualizados em R$ de 2006 (pelo deflator do PIB) e as variagdes calculadas representam o crescimento
real entre 2003 e 2006. Devido a mudancas nos programas de saneamento, na tabela acima, em 2003 e 2004, onde se I€ Saneamento para

Todos - Setor Publico, leia-se FCP/ San e onde se I& Saneamento para Todos - Setor Privado, leia-se Pr6-Saneamento.

0 Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) desde a sua constitui¢do na década
de 1960, representa a principal fonte de recursos para o financiamento das politicas de
habitacdo popular e saneamento. E regido por normas e diretrizes estabelecidas por seu
Conselho Curador — CCFGTS —, composto por representacdo de trabalhadores, empregadores
e 6rgaos do governo federal. Parte substancial de seus programas esta incorporada ao SNHIS,
excluindo-se os voltados ao saneamento.

Desde os anos 1990 (governo FHC), a maior parte dos recursos do FGTS continua sendo
dirigida para o programa Carta de Crédito Individual para as modalidades que compreendem
cestas de materiais de construgao e aquisicao de imadveis usados. A produc¢ao de unidades por
meio do programa Carta de Crédito Associativa € outra importante modalidade. Urbanizacdo
de favelas so ¢ possivel no Pro-Moradia — programa com poucos recursos porque depende

da capacidade de estados e municipios em contrair empréstimos (tabela 3).
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4. As estratégias da PNH: financiamento, articulagdo entre recursos
M onerosos e nio onerosos, politica de subsidio e planejamento das agdes

Uma das propostas centrais da PNH consiste em articular recursos onerosos e ndo onerosos de maneira a
ampliar o nimero de pessoas atendidas pela politica. Como mencionado, o Fundo Nacional de Habitacéo de
Interesse Social tem um papel central da Politica Nacional de Habitacdo, pois para ele devem ser canalizados
0s recursos nao onerosos do governo federal destinados a politica habitacional para fins de subsidio. O
mesmo devera acontecer nos estados € municipios, que também deverdo dispor de fundos de habitacao,
para onde deverdo ser direcionados 0s recursos orcamentarios do nivel de governo correspondente, além de

repasses do fundo nacional.

Mais recursos do FGTS destinados para a baixa renda

A destinacdo percentual dos recursos do FGTS foi sendo alterada nos ultimos anos para cumprir
um dos principios da PNH, que € o de priorizar o atendimento a populacdo de menor renda. Isto
tem sido possibilitado pela utilizacdo do resultado das aplicagbes financeiras dos recursos do

FGTS para subsidio habitacional, focado nas faixas de baixa renda. I

_.

FGTS. % DE ATENDIMENTO POR FAIXA DE RENDA
TABELA 3 HABITA(;AO - UNIDADE FINANCIADAS POR FONTE DE RECURSOS
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Fonte: Ministério das Cidades. Apresentacdo aos Seminarios Regionais do PlanHab, 2007.

No sentido de otimizar a aplicacdo dos recursos existentes, propde-se a definicdo de
regras semelhantes na concessao de subsidio. As mesmas regras devem valer para todos
0s programas de modo a: ampliar o atendimento da populacdo de baixa renda, alavancar
financiamentos com recursos do FGTS e possibilitar melhor adequacdo do financiamento

a capacidade de pagamento dos beneficiarios.
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Esse modelo, que ainda esta em construcdo, propde que quanto mais reduzidos forem os rendimentos
das familias a serem atendidas, maior deveria ser a participacdo dos recursos ndo onerosos No Mix
proposto. Gradativamente, quanto maior a renda, menor seria a porcentagem da parcela de subsidio,
com aumento da utilizacdo de recursos do FGTS.

Compondo-se com essa estratégia, outra acao fundamental ¢ dinamizar o mercado habitacional para
a classe média — a ser atendida com recursos do Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE),
poupanca, e do Sistema Financeiro Imobilidrio — de modo que este segmento possa deixar de utilizar
o FGTS, que seria voltado para as faixas de renda mais baixas. As medidas ja adotadas para ampliar
o mercado habitacional privado, buscam gerar condicdes favoraveis para que esse mercado possa

atender, gradativamente, setores médios com renda mais baixa.

Legislacao
I. gisiag

Veja as leis que t€m contribuido para os avancos da politica habitacional
brasileira e que vém impulsionando o crédito imobiliario:

B alein® 9514 de 1997, que além da instituicdo do SFI, disciplina o instrumento da alienacdo
fiduciaria;
B__ aaprovacdo do Estatuto da Cidade, em 2001, Lei n° 10.257;

B acriagdo do Programa de Subsidio & Habitagio de Interesse Social (PSH) e o estabelecimento do regime
de afetacdo (MP 2.212/01, requlamentada somente em 2004, Lei n° 10.931), além do aperfeicoamento
dos instrumentos do SFI - LCl e CCI (MP 2.223/01);

B a instituicdo do Programa de Arrendamento Residencial (PAR), em 2004 (Lei n° 10.859), e o
estabelecimento da isencao de imposto de renda sobre ganhos de capital na venda de imdveis
de qualquer valor desde que o valor recebido seja utilizado na compra de outro imdvel em um

periodo maximo de 180 dias (MP 252);

B aResolugdo 460, de 14 de dezembro de 2004, cuja vigéncia teve inicio em maio de 2005, estabelecendo
novas diretrizes para aplicacdo dos recursos do FGTS, destacando-se a nova distribuicdo entre as areas
orcamentarias que garante a alocacdo de 60% para Habitacdo Popular, 30% para Saneamento Basico,
500 para Infraestrutura Urbana e 5% para Habitagdo/Operacdes Especiais, e instituindo, ainda, novo
modelo de concessdo dos descontos dirigidos (subsidios) a financiamentos a pessoas fisicas com

renda familiar mensal bruta de até R$ 1.500;

m_ alein®10.931 de 2004, que estabeleceu o patriménio de afetacdo, com regime especial de tributagdo

e 0 valor incontroverso nos contratos de financiamento;

B acriagdo, em 2005, do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS) e do Fundo Nacional

de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), Lei n° 11.124.
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Assim, partindo-se de um mix das trés fontes basicas de recursos destinadas a
habitacdo (mercado, FGTS e fundo de subsidio) compostas de forma a atender todos os
segmentos sociais necessitados de moradia, a PNH também pretende ajustar a capacidade
de pagamento das familias a necessidade de moradia.

Para que a estratégia tenha sucesso, € necessario racionalizar a aplicacdo de recursos
com a formulacdo de Planos Habitacionais de Interesse Social, em nivel municipal, estadual
e federal. Os planos habitacionais, a serem articulados com os Planos Diretores, teriam o
papel de estabelecer uma estratégia de enfrentamento do problema em cada unidade
da federacdo, definindo programas especificos adequados a realidade local, de evitar
concessao de créditos que excedesse os valores compativeis com as necessidades locais,
de prevenir o desperdicio de recursos decorrente da adocdo de tipologias e processos de
producédo de custo superior ao que determinada situacao exigiria, como tem acontecido
com frequéncia no Brasil.

Finalmente, dentro dessa estratégia geral, a politica urbana e o desenvolvimento
tecnologico cumprem papel fundamental na busca indispensavel pelo barateamento de
custos da producao habitacional. A l6gica adotada esta baseada na busca pela aproximacao
ou reducdo da diferenca entre os valores de financiamento e a capacidade de pagamento
da populagao, visando reduzir o investimento global necessario para equacionar problema
€ 0S recursos orcamentarios para atender a populacdo mais pobre.

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

Qutra estratégia importantissima refere-se a necessidade de se criar instituices
especificas no ambito local para atuar na area habitacional e apostar na qualificacdo da
administracio para enfrentar a questio da habitacio. E urgente a criacio de mecanismos
para tornar as administracoes preparadas para o desafio de um grande impulso na

intervencao sobre as cidades.
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i. Desenho institucional, controle social e participagdo na PNH l.

Nao temos, ainda, o suficiente distanciamento para avaliar, de forma consistente, as acées
desenvolvidas pelo governo Lula na area da habitacdo, uma vez que a implementacdo de nova
politica habitacional requer um conjunto de medidas de ordem institucional, financeira e técnica que
demandam tempo. Mesmo com estas restricdes, ¢ possivel detectar os avancos ja consequidos na
implementacao de nova politica habitacional e urbana ao lado, contudo, de obstaculos que retardam
e dificultam seu surgimento.

Por um lado, ¢ visivel o empenho do governo federal em criar as condigdes institucionais para
que se viabilize uma nova politica urbana e habitacional no pais. Malgrado a pequena estrutura
organizacional do Ministério das Cidades, sua criacdo &€ um marco historico ndo sé porque ele é o
mais importante 6rgdo nacional responsavel pelo problema da moradia desde a extincao do BNH,
como porque sua concepgao, que pressupde um tratamento integrado da questdo urbana, representa
um avanco em relacdo a tradicional fragmentacdo que tem sido regra na gestao publica. A este
ministério agregaram-se as politicas setoriais urbanas, de saneamento, de habitacao e de transporte, e
a transversalidade do planejamento territorial e da reqularizacdo fundiaria urbana. Coube-lhe, ainda, a
incumbéncia de articular e qualificar os diferentes entes federativos na montagem de uma estratégia
nacional para equacionar os problemas urbanos das cidades brasileiras, alavancando mudancas com
0 apoio dos instrumentos legais estabelecidos pelo Estatuto da Cidade.

E importante enfatizar que para a PNH o estabelecimento de instancias institucionalizadas que
exercam o controle social € um elemento basilar. Devido a sua importancia estrutural, a criacdo de
instancias congéneres nos estados e municipios tornou-se um dos condicionantes para 0 acesso aos
recursos do FNHIS.

Fazem parte dos agentes de controle social, no Sistema Nacional de Habitag¢do, o Conselho das
Cidades e, no Sistema Nacional de Habita¢do de Interesse Social, o Conselho Gestor do Fundo Nacional

de Habitacdo de Interesse Social.

- 5.1 Conselho das Cidades

Do ponto de vista da implementacdo institucional da PNH, um dos principais avan¢os ocorreu
na construcdo da instancia de participacdo e controle social da politica urbana, o Conselho das
Cidades (ConCidades), cujos membros sao eleitos a partir da Conferéncia Nacional, sendo composto
por quatro Cadmaras Técnicas (ligadas as quatro secretarias nacionais do Ministério das Cidades).

As Conferéncias das Cidades permitem mobilizar governos, assembleias e cdmaras legislativas,
movimentos populares, ONGs, entidades empresariais e profissionais, sindicatos de trabalhadores e
instituicdes académicas, para o debate e a formulacdo de propostas de politicas setoriais e integradas
para Habitacdo, Saneamento Ambiental, Transito, Transporte e Mobilidade Urbana e Planejamento

Territorial. As conferéncias sao realizadas a cada trés anos em todas as esferas de governo.
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0 ConCidades foi empossado em abril de 2004, com objetivo de construir uma politica de
desenvolvimento urbano, fortalecendo a construcdo de politicas publicas comprometidas
com 0 acesso a todos os cidaddos ao direito a cidade. Esta vinculado ao Ministério das
Cidades e é composto de 86 titulares sendo: 23 representantes de movimentos populares;
16 do poder publico federal; 9 do poder publico estadual; 12 do poder publico municipal;
8 de empresarios; 8 de trabalhadores; 6 das entidades profissionais e 4 de organizacées
nao governamentais. Também integram o Plenario do ConCidades, com direito a voz e sem
direito a voto, 9 representantes dos governos estaduais e do Distrito Federal, indicados
pelos respectivos representantes legais, na condicdo de observadores, condicionando
o direito de participar a existéncia de Conselho Estadual das Cidades, ou outro érgdo
colegiado com atribuicdes compativeis no dmbito da respectiva unidade da federacdo. Os
membros do ConCidades t¢ém mandato de trés anos, podendo ser reconduzidos.

Desde a instalacdo do primeiro Conselho, em 2004, foram aprovadas varias resolucées,
como as propostas da Politica Nacional de Habitacao, Politica Nacional de Saneamento,
Politica Nacional de Transito, Politica Nacional de Mobilidade e Transporte Urbano,
a Campanha Nacional pelos Planos Diretores Participativos, o Programa Nacional de

Regularizacao Fundiaria, entre outros assuntos.

Conferéncia das Cidades:

um marco na democratizagdo da gestdo das politicas urbanas e habitacionais

No processo preparatorio para a Conferéncia das Cidades, os municipios realizam
conferéncias de carater local e elegem delegados para conferéncias estaduais, que
ocorrem em todas as 27 unidades da federagdo. Nestas elegem-se os delegados para a
Conferéncia Nacional. Outros sdo indicados pelas entidades nacionais ligadas as politicas
urbanas. Participa da Conferéncia grande numero de delegados por segmento social
ou institucional: movimentos sociais, entidades empresariais, sindicais, pesquisadores,
universidades, ONGs, profissionais de arquitetura, engenharia e geografia e ainda das

instituicoes governamentais e legislativas.

Até este momento, ocorreram trés Conferéncias das Cidades, em
2003, 2005 e 2007.
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CONFERENCIAS ESTADUAIS E MUNICIPAIS

ETAPAS 1: CONFERENCIA 12 CONFERENCIA  3: CONFERENCIA
Total de Conferéncias Municipais 1.430 869 1.554
Total de Conferéncias Regionais 150 243 150
Preparatorias
Total de Municipios que participaram 3.457 3.120 3.277
Total de Conferéncias Estaduais 27 27 27

Fonte: CEM/Cebrap, Ministério das Cidades. Elaboragdo: Consorcio Via Publica/FUPAM/Logos Engenharia.

mm 5-2 Conselho Gestor do FNHIS

0 Conselho Gestor do FNHIS (CGFNHIS), também integrante da estrutura do Ministério das
Cidades, ¢ um 6rgdo de carater deliberativo, composto de forma paritaria por érgéos e entidades

do Poder Executivo e representantes da sociedade civil. A ele cabe:

B estabelecer diretrizes e critérios de alocacdo dos recursos do FNHIS, observados a PNH, a Lei n°

11.124/2005, o Plano Nacional de Habitacéo e as diretrizes do Conselho das Cidades;
B aprovar orcamentos e planos de aplicacdo e metas anuais e plurianuais dos recursos do FNHIS;
B___ deliberar sobre as contas do FNHIS;

B dirimir duvidas quanto a aplicacdo das normas requlamentares, aplicaveis ao FNHIS, nas matérias

de sua competéncia;

B aprovar seu regimento interno.

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

De acordo com a Lei n° 11.124/2005, a composicdo do Conselho Gestor ¢ paritaria
e seus 24 membros devem ser integrantes do Conselho das Cidades. Seus membros
representam a administracdo publica federal (com 12 representantes) e organizacées da
sociedade civil (com 12 representantes: 4 representantes de entidades vinculadas aos
movimentos populares, 3 de entidades vinculadas aos trabalhadores, 3 de entidades da
area empresarial, 1 da area académica, profissional ou de pesquisa e 1 de ONG).

Diferentemente do Conselho das Cidades, o CGFNHIS ndo atua com assessoria de
Comité Técnico, contando com o apoio técnico e administrativo da Secretaria Nacional de
Habitacao para o exercicio de suas competéncias. Desde sua instituicao, tem funcionado

com reqularidade com, no minimo, quatro reuniées por ano.
W 49



50

B MODULO 1: POLITICA URBANA E HABITACIONAL

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

0 Conselho Curador do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (CCFGTS) — mesmo néo
integrando diretamente o SNHIS — tem, na forma definida pela Lei Federal n° 11.124/2005, um
papel fundamental na implementagao do Sistema, na medida em que delibera sobre a principal

fonte estavel de recursos do SNHIS e parte substancial dos programas da PNH, cabendo-Ihe:

B estabelecer diretrizes para aplicacdo dos recursos do FGTS, o que inclui a distribuicdo dos
recursos de acordo com as areas de aplicagio (habitagdo, saneamento, infraestrutura
urbana), as unidades da federacéo e as faixas de renda, além de definir as condicées

financeiras para a aplicacdo dos recursos;

B aprovar os orcamentos anuais para a aplicacdo dos recursos do FGTS, incluindo o
montante de desconto (subsidio), de acordo com a politica definida pelo Ministério e

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

B__ apreciar as alteracdes propostas pelo Ministério das Cidades para a adequacdo dos
atuais programas do Fundo as diretrizes da PNH e dar as diretrizes ao agente operador

para implementa-las;

B viabilizar fontes estaveis de recursos para a realizacdo da Politica de Habitacao de

Interesse Social.

Cabe ao CCFGTS, portanto, definir o montante anual e condicdes de
aplicacdo de parte dos recursos para implementacdo da politica federal
de subsidio e da principal fonte onerosa de financiamento dos programas
federais para habitacdo de interesse social.

O CCFGTS apresenta uma composicéo diferente dos conselhos até aqui
descritos. E ligado ao Ministério do Trabalho e Emprego, cujo ministro o
preside (o Ministério das Cidades ocupa a vice-presidéncia). E constituido
por um colegiado tripartite composto por representantes dos trabalhadores,
dos empregadores e do governo federal, atendendo ao disposto no art.
10 da Constituicdo Federal, que determina essa composicdo quando
o0s interesses de trabalhadores e empregadores se fizerem presentes em
colegiados dos 6rgéos publicos. O Conselho Curador do FGTS é formado por
8 representantes do governo federal, 4 representantes dos trabalhadores e

||
4 representantes dos empregadores. l.
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Controle social na destinacdo de recursos para habitacao
Como vimos, as principais fontes de recursos que alimentam a Politica Nacional de Habitagao, bem

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

Isto tem garantido um verdadeiro processo democratico na
alocacdo dos recursos para habitacao?

Qual a sua avaliacdo?

Ei. Plano Nacional de Habitacdo - PlanHab l.

0 Plano Nacional de Habitagdo (PlanHab) é um dos instrumentos previstos para a implantacio da nova
Politica Nacional de Habitacdo. O principal objetivo do PlanHab ¢ planejar as acdes publicas e privadas, no
médio e longo prazo, com o propdsito de formular uma estratégia do governo federal para enfrentar as
necessidades habitacionais do pais, considerando o perfil do déficit habitacional, a demanda futura por
moradia e a diversidade do territorio nacional.

Aelaboracdodo PlanHab teve inicio em julho de 2007 e foi finalizada em dezembro de 2008, sob coordenacéo
da Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades e com a consultoria, contratada em processo
licitatorio, do Consorcio PlanHab, formado pelo Instituto Via Publica, LabHab/FAU-USP e Logos Engenharia. O
documento apresentado a Secretaria Nacional de Habitacdo em dezembro de 2008 representa a finalizacdo
desse intenso trabalho de elaboracdo participativa e € a versao para debate nacional das propostas do Plano,
devendo agora ser pactuado com todos os segmentos da sociedade.

Vale destacar que o PlanHab se caracteriza simultaneamente como um plano estratégico de longo prazo e
como um plano de acéo, ou seja, uma ferramenta de planejamento com propostas que sao operacionais e que
devem ser implementadas no curto, médio e longo prazo. Por isso suas propostas e estratégias de acao e suas
etapas de implementacéo se articulam a elaboracdo dos Planos Plurianuais (PPAs) e até o ano de 2023 (2011,
2015, 2019 e 2023), devendo ser revisto a cada quatro anos, a partir de uma avaliacdo do periodo anterior e
da analise dos novos cenarios e projecoes, capazes de orientar o periodo seguinte.

A elaboragao do PlanHab contou com um intenso processo participativo que, desde o comeco, envolveu
todos os segmentos da sociedade civil, buscando pactuar visdes sobre o cenario habitacional brasileiro e
sobre propostas que fossem surgindo no processo de discussdo. Além das reunides com canais institucionais
de controle social e participacao e reunides com segmentos da sociedade — movimentos populares,
empresarios, entidades técnicas e académicas, organizaces ndo governamentais (ONGs) e poder publico
municipal e estadual —, sua construcdo envolveu, também, instancias de acompanhamento do trabalho,
espacos especificos de participacdo, como seminarios nacionais e regionais, discussdes com segmentos da

sociedade civil organizada, mesas com especialistas e representantes de organizagdes.
|
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A experiéncia de elaboracdo participativa do PlanHab pode servir de
referéncia para a elaboracdo dos Planos Locais de Habitacdo. O importante
€ compreender que o envolvimento e o engajamento da sociedade local, por
meio das organizagOes atuantes na area habitacional e urbana, € essencial
para garantir a pactuacdo de estratégias de acdo e o comprometimento

com as propostas que serdao definidas nos Planos.

Para a elaboracado do diagndstico do PlanHab, a Secretaria Nacional de Habitacdo contratou,
previamente, estudos técnicos que foram estratégicos para a defini¢do do Plano. Esses estudos
estao disponiveis no site do Ministério das Cidades e podem servir de fonte de consulta para a
elaboracgdo dos Planos Locais de Habitacdo. Os estudos sdo: o "Déficit Habitacional no Brasil",
produzido pela Fundacao Jodo Pinheiro, a "Projecdo da Demanda Demografica Habitacional”,
produzido pelo CEDEPLAR/UFMG e ainda, os estudos "Aplicacdes de Geoprocessamento para a
Politica de Habitacdo em Assentamentos Precarios” (que resultou na producéo de cartografias
de 361 municipios, e na publicagdo Assentamentos Precarios no Brasil Urbano) e "Capacidades
Administrativas dos Municipios Brasileiros e Déficit Habitacional”, produzidos pelo Centro de
Estudos da Metrépole/Cebrap. Ao longo do curso abordaremos cada um desses estudos e as
possibilidades de utilizacdo na elaboracdo dos Planos Locais de Habitacao.

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

brasileiros em 11 categorias de cidades.
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TIPOLOGIAS DE MUNICIPIOS UTILIZADAS NAS ANALISES DO PLANHAB

Regides metropolitanas do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo.

Metropoles situadas em regides de alta renda, com alta desigualdade
social. Sdo denominadas metrdpoles globais pela concentracdo de
atividades e fluxos econémicos e financeiros.

Regides metropolitanas e principais aglomeragées e capitais do
Centro-Sul.

Metropoles, aglomeracdes urbanas e capitais situadas em regides de
alto estoque de riqueza e grande importancia funcional na rede de
cidades. Sao consideradas cidades polo em suas respectivas regides.

Municipios integrantes de regides
metropolitanas e municipios com

mais de 100 mil habitantes

Regides metropolitanas e principais aglomeracées e capitais prospe-
ras do Norte e Nordeste.

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

Aglomerados e centros regionais do Centro-Sul.

Municipios situados em regides com alto estoque de riqueza, com im-
portancia como centros polarizadores em sua microrregiao.

Aglomerados e centros regionais do Norte e Nordeste.

Municipios com baixo estoque de riqueza, porém com grande impor-
tancia regional. Cidades polo situadas em microrregides de menor
dinamismo.

Centros urbanos em espacos rurais prosperos.

Municipios que estdo crescendo moderadamente, situados nas mi-
crorregides mais ricas do pais. Tém mais condicdes de enfrentar o
déficit com recursos proprios.

Municipios com populagdo entre

20 e 100 mil habitantes

Centros urbanos em espacos rurais consolidados, com algum grau de
dinamismo.

Municipios situados em microrregides historicamente de maior po-
breza e relativa estagnacdo, mas apresentam situacao mais positiva
em comparacdo aos demais tipos subsequentes.

Centros urbanos em espacos rurais com elevada desigualdade e po-
breza.

Municipios que se destacam pelos niveis mais elevados de pobreza,
maior numero de domicilios sem banheiro e alto déficit habitacional
relativo.

Pequenas cidades em espacos rurais prosperos.

Municipios com populagdo com

menos de 20 mil habitantes

Pequenas cidades em espacos rurais consolidados, mas de fragil di-|
namismo recente.

~

Pequenas cidades em espacos rurais de pouca densidade econdmica.

Elaboragéo: Consorcio Instituto Via Publica, LabHab-FUPAM, Logos Engenharia, a partir de dados do Observatorio das Metropoles/MCidades, 2005.
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TIPOLOGIAS DE MUNICIPIOS DO PLANHAB
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Elaboragéo: Consorcio Instituto Via Publica, LabHab-FUPAM, Logos Engenharia, com base nos

dados do Observatorio das Metropoles/ MCidades, 2005.

Para saber mais sobre as tipologias do PlanHab, orientamos que vocé acesse
o documento completo disponivel no site do Ministério das Cidades. La vocé
encontrara uma explicacdo da metodologia utilizada e, também, uma descricao de
cada uma das tipologias de municipios. Caso vocé queira saber sobre a tipologia

de seu municipio, propomos que acesse a tabela do estudo.

Caracterizacao dos Tipos de Municipios - Estudos Técnicos PlanHab

http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/

planhab/biblioteca/Tipologia%20de%20Municipios%20do%20PlanHab.pdf

Classificacdo dos municipios brasileiros, sequndo a tipologia do PlanHab

http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/

planhab/biblioteca/Tipologia%20de%20Municipios%20-%20PlanHab.pdf I

| u
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Para os objetivos desse curso, destacamos as principais propostas do Plano Nacional de

Habitacdo inseridas em seus quatro eixos estratégicos:
B__ a) Financiamentos e Subsidios;
B__ b) Arranjos e Desenvolvimento Institucional;
B c) Cadeia Produtiva da Construgdo Civil;

B__ d) Estratégias Urbano-fundiarias

mm 6-1 A estratégia no eixo Financiamento e Subsidios

0O eixo Financiamentos e Subsidios parte do objetivo de criar um novo modelo de financiamento e subsidios,
capaz de garantir recursos para a urbanizagdo de assentamentos precarios e para uma producao massiva de
unidades novas, com foco nas faixas de baixa renda onde se concentram as necessidades habitacionais.

Assim, o PlanHab estabelece as sequintes estratégias no eixo Financiamentos e Subsidios:

1. ampliar os recursos ndo onerosos destinados a habitacdo de interesse social, garantindo estabilidade
e previsibilidade;

2. sestinar recursos do FNHIS para urbanizacdo e regularizacdo de assentamentos precdrios e
producdo de unidades novas para as familias sem capacidade de tomar financiamento (Grupo de
Atendimento 1 - ver box a frente para mais explicacdes sobre a estratificacdo das familias em
grupos de atendimento);

3. reduzir os custos e ampliar o orcamento do FGTS para ampliar o financiamento as familias que
necessitam de subsidio parcial (Grupos de Atendimento 2 e 3);

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

5.  criar Fundo Garantidor para reduzir o risco de crédito do agente financeiro e garantir o atendimento
as faixas de baixa renda com alto risco de crédito. O foco do fundo é o Grupo de Atendimento 2;

6. estimular, através de direcionamento, a utilizacdo de recursos do SBPE para financiar iméveis
destinados ao Grupo de Atendimento 4.

A criacao de novo modelo de financiamento e subsidio ¢ essencial no equacionamento das
necessidades habitacionais' no Brasil e é a pedra angular da estratégia tracada no PlanHab.

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

e uma demanda futura de grande escala.

1. As necessidades habitacionais brasileiras entre 2005 e 2023 compreendem o déficit habitacional, calculado em 7,9 milhdes
de domicilios — conforme estudo da Fundagéo Jodo Pinheiro para o Ministério das Cidades — e a demanda demogréfica habi-

tacional, calculada em 27 milhdes de domicilios — conforme estudo do CEDEPLAR/UFMG para o Ministério das Cidades.
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Frente ao quadro das fontes de recursos para habitagcdo existentes no pais, ampliar os recursos ndo
onerosos e potencializar a utilizacdo dos recursos onerosos, sobretudo do FGTS, é essencial. O FGTS é um
fundo saudavel, com grande disponibilidade de recursos e estruturado para apoiar o acesso a moradia,
mas encontra-se limitado devido a renda insuficiente de parte significativa das familias que necessitam de
atendimento habitacional. As estratégias propostas buscam viabilizar a utilizagdo massiva deste funding, sem
afetar sua sustentabilidade, ao mesmo tempo em que se propde a criacdo de mecanismos para subsidiar as
familias que ndo tém condicdes de assumir o pagamento de um financiamento habitacional.

Outra importante proposta nesse eixo € a estruturacdo de um modelo de garantias e sequros, com a criacao
de um "Fundo Garantidor de Financiamentos Habitacionais" Esse Fundo terd o objetivo de viabilizar o acesso
ao financiamento de longo prazo para familias com capacidade de pagamento mensal, classificadas como alto
risco de crédito pelas instituicdes financeiras, mediante estimulos ao credor e ao devedor. Trata-se, portanto,
de possibilitar o acesso ao bem habitacional as familias que tém capacidade de tomar um financiamento,
mas que, atualmente, tém rendimento considerado insuficiente para um financiamento de longo prazo. Esse
Fundo Garantidor também possibilitara uma maior utilizacdo dos recursos de financiamento do FGTS, que
poderdo ser complementados com recursos a fundo perdido do OGU/FNHIS, por meio de um programa de

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

Grupos de Atendimento adotados pelo PlanHab

Para potencializar a aplicacdo dos subsidios (recursos a fundo perdido) com vistas
a ampliagcdo da abrangéncia do atendimento habitacional, foram previstos Grupos
de Atendimento de acordo com diferencas de renda familiar regional, capacidade
de acessar um financiamento e de acordo com as fontes de recurso que possam

viabilizar esse financiamento I

_.

CARACTERIZACAO DOS GRUPOS DE ATENDIMENTO

CAPACIDADE FINANCEIRA NECESSIDADES FONTES DE RECURSOS

Familias com renda liquida abaixo da linha de

Grupo 1 ) . 129 FNHIS
financiamento.
Familias que acessam ao financiamento FGTS | FNHIS
Grupo 2 habitacional, mas que requerem subsidio de 1,6

I Financiamento com subsidio
complemento e equilibrio

Familias que podem acessar ao financiamento
Grupo 3 e quep L o 48  FGTS/SBPE
habitacional com subsidio de equilibrio.

Grupo 4 Eamilia.s com capac.ida.de de assumirem 37 FGTS | SBPE
financiamento habitacional

Familias com capacidade de acesso a um
Grupo 5 o ) i ) 19 SBPE
imovel por meio de financiamento de mercado

Fonte: Elaboracdo do Consércio Instituto Via Publica/LabHab-FUPAM/Logos Engenharia.
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mm_ 6.2 A estratégia no eixo Arranjos e Desenvolvimento Institucional

Para o eixo Arranjos e Desenvolvimento Institucional, o PlanHab adota o objetivo de implementar
o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e consolidar um modelo de politica
habitacional baseada na descentralizacdo, articulacdo intergovernamental e intersetorial, participacdo
e controle social. Para alcancar esse objetivo, é essencial que as instituicdes publicas e os demais
agentes privados operem sob uma mesma 6tica, em torno de conceitos e foco de atuacdo comuns, por

meio de programas e acdes articuladas a partir de diretrizes nacionais e das seguintes estratégias:

1. fortalecer o setor publico, e explicitar os papéis e competéncias de cada nivel de

governo no SNHIS;
2. fortalecer os agentes ndo estatais para exercerem seu papel no SNHIS;

3. garantir o controle social e a participacdo da sociedade na implementagdo da politica e

dos planos habitacionais nas trés esferas federativas;

4. criar o Indice de Capacidade Institucional Habitacional e de Gestdo Urbana para bonificar
com maior acesso aos recursos federais os entes federativos que se qualificarem para gerir

adequadamente o setor habitacional;

5. capacitar os varios agentes do SNHIS para garantir repertdrio comum, agilidade e qualidade

na implementagdo do PlanHab;

6. instituir o sistema de informacdes da habitagio a partir do cadastro nacional CadUnico

completado com informagdes para a gestdo e avaliacdo da politica habitacional;

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

revisdo periodica do Planhab.

mm_6-3 A estratégia no eixo Politica Urbana e Fundiaria

O PlanHab considera fundamental dar atencdo especial a questdo do acesso a terra
urbanizada e a dindmica urbana como um eixo estratégico para a implementacdo das
propostas de politica habitacional. Ndo poderia ser diferente, ja que a questdo da habitacdo
¢, fundamentalmente, um problema urbano. Além de nao ser possivel produzir moradias sem
uma base fundiaria, o uso residencial ocupa a maior parte das cidades, com fortes relacdes
com as politicas de ordenamento territorial, mobilidade e saneamento.

Dado o carater especulativo da apropriagao privada, a escassez relativa da terra apta para
a moradia e os impactos urbanos e ambientais da sua localizacdo, o equacionamento das
necessidades habitacionais exige a estruturacao de uma estratégia especifica para garantir o
acesso a terra legalizada e urbanizada, assim como a reqularizacdo fundiaria de assentamentos
informais, combatendo o patrimonialismo e estimulando os varios agentes a adotarem politicas

que alterem a maneira como as cidades brasileiras tém-se desenvolvido.
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Em geral, as leis urbanisticas sdo omissas ou destinam parcelas infimas do solo urbano
a

os mercados populares, o que dificulta e encarece o acesso a terra para Habitacdo de
Interesse Social (HIS) e influi na formacédo de assentamentos precarios. O equacionamento
das necessidades habitacionais exige que este processo seja estancado, evitando-se que 0s
subsidios sejam transferidos para a especulacdo imobiliaria. Por isso, os aspectos urbanos
e fundiarios sdo estratégicos no PlanHab, cabendo aos municipios um papel essencial para

0 sucesso dos objetivos tracados, isto €:

B garantir acesso a terra urbanizada, legalizada e bem localizada para a provisdo de HIS

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

B regularizar os assentamentos informais, garantindo a permanéncia dos moradores de

baixa renda.

Para alcancar os objetivos, foram tracadas as seguintes estratégias:

incorporar instrumentos de manejo do solo urbano e de regularizagdo fundidria de assentamentos
precarios e informais no PL 3.057/2000 (que altera a Lei n° 6.766/79 que dispde sobre o parcelamento

do solo para fins urbanos e sobre a regularizagéo fundiaria sustentavel de areas urbanas);

estimular os municipios a adotarem instrumentos que facilitem o acesso a terra urbanizada,

utilizando o indice de Capacidade Institucional Habitacional e Gestdo Urbana;

dimensionar a terra necessaria para a producgdo de HIS e integrar a regularizagdo fundiaria nos

Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social;
produzir e reqularizar a HIS nos imdveis da Unido;

criar o subsidio localizagdo para viabilizar a producéo e a reabilitacdo de HIS em areas histéricas,

centrais e consolidadas;

aplicar os instrumentos de regularizagdo fundiaria previstos no Estatuto da Cidade e na Medida

Provisdria 2.220/2001;

revisar as agdes possessorias no Codigo de Processo Civil.

_.
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gm 6-4 A estratégia no eixo Cadeia Produtiva da Construgéo Civil

Outro eixo importante para potencializar o acesso a moradia digna relaciona-se as medidas

para dinamizar a cadeia produtiva da construcdo civil. Trata-se de medidas que possibilitarao

ampliar a producao e estimular a modernizacao da cadeia produtiva da construcao civil voltada a

producdo de HIS e a habitacdo do mercado popular, buscando obter qualidade, menor custo, ganho

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

1.

desonerar o processo de producdo da HIS, garantindo que os incentivos gerem efetivamente

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

dar agilidade aos procedimentos de aprovacdo de empreendimentos habitacionais,
buscando simplificar o processo de licenciamento no ambito local e criando um ambiente

favoravel a celeridade dos registros cartoriais;

modernizar processos de producdo a partir do incentivo a utilizacdo de materiais,
componentes, sistemas e tecnologias adaptadas as caracteristicas regionais e adequadas

as especificidades da HIS;

estabelecer normas gerais aplicaveis em todo o territorio que deem homogeneidade as

exigéncias para a HIS;

capacitar mio de obra e profissionais que trabalham no setor habitacional voltado a HIS,

buscando alcangar maior qualidade nos projetos e no processo de construcdo;

apoiar o autoempreendimento da casa propria e aos processos com autogestio e

cooperativados.

g 6-5 A articulagéio dos eixos estratégicos e a implementagdo do PlanHab

Cada um dos eixos estratégicos foi detalhado no PNH, sendo fundamental dar
andamento a sua implementacdo. E fundamental salientar que esses eixos estio
intrinsecamente articulados e que nao havera alteracdes substanciais no quadro da
politica habitacional no pais se ndo houver acées nas quatro frentes. Apesar de ser ponto-
chave na proposta, a questao financeira ndo € a Unica para se alcancar os objetivos do
Planhab. Os obstaculos no dmbito institucional para a implementacao em larga escala, os
constrangimentos da cadeia produtiva, cujos produtos, em geral, ndo estao adequados
para atender a demanda prioritaria € o gargalo que representa a terra urbanizada e
reqularizada para a producdo da HIS em condi¢des urbanas adequadas poderdo ser
impeditivos para que os recursos sejam aplicados corretamente e para que alcancem a
populacdo-alvo que o plano quer atender. Acdes nos quatro eixos devem, portanto, ser

implementadas concomitantemente para que o Planhab alcance os objetivos tracados.
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Finalmente, é importante ressaltar que o PlanHab é um desdobramento da PNH, que vem
sendo implementada desde 2004. Ndo € uma carta de intencdes, retorica, pois partiu de diretrizes
consolidadas, dialogou com as acdes que estdo em curso e com os atores concretos que atuam
no setor, propondo uma estratégia articulada a um conjunto de iniciativas, algumas que ja estao
sendo adotadas para transitar da situacdo atual para o horizonte esperado.

0 processo de planejamento proposto implica uma estratégia de longo prazo articulada a sua
implantacdo, definindo etapas com objetivos e acdes prioritarias, em busca de efetividade. Como
mencionado, aimplementacao do PlanHab esta dividida em trés etapas, vinculadas aos PPAs, sendo
que a primeira, entre 2009 a 2011, € uma transicdo, que dialoga com o contexto atual, propondo
medidas de curto prazo capazes de gerar efeitos imediatos na direcao proposta. Na sequnda etapa,
espera-se consolidar o novo modelo e, na terceira, colher os resultados, avancando-se em direcao
ao equacionamento das necessidades habitacionais do pais.

No curto prazo, a implementacdo do PlanHab pode, ainda, dar um sentido mais estratégico as
medidas anticiclicas tomadas pelo governo federal para dinamizar o setor imobiliario € manter a
atividade econdmica e o nivel de emprego nesse periodo de crise internacional, visando atenuar
suas repercussdes no pais. Neste sentido, a articulacdo com um plano de longo prazo, focado no
desenvolvimento econémico e social do pais, no qual os recursos alocados podem dinamizar o
setor produtivo e, ainda, gerar um forte impacto na politica social, dando um sentido muito mais

estratégico ao programa habitacional que o governo federal anunciou no inicio de 2009.
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Introducao'
- i

Nesta aula, iniciando a discussdo do diagnostico, vamos tratar dos conceitos
e das metodologias para o dimensionamento das necessidades habitacionais.
Destacaremos a mensuracdo do déficit relacionado a urbanizacdo de
assentamentos precarios e apresentaremos o método desenvolvido pelo Centro
de Estudos da Metropole/Centro Brasileiro de Analise e Planejamento — CEM/
Cebrap para orientar os municipios na construcao de estimativas e cadastros.
Também trataremos da estimativa de incremento do estoque de moradias em

funcao do crescimento populacional e da demanda demografica futura.

1. Necessidades Habitacionais e precariedade da moradia: l.
® discutindo conceitos.

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

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

a politica habitacional passam a considerar de forma diferente o problema do déficit habitacional.

1. Os itens 1. Necessidades Habitacionais e precariedade da moradia: discutindo conceitos, 2. Cdlculo do déficit
quantitativo e qualitativo e 4. Assentamentos precdrios: discutindo conceitos e metodologias foram extraidos da apostila
Necessidades habitacionais no Brasil produzida por Adauto Lucio Cardoso e Rosane Lopes de Araujo para curso a distancia
Acoes integradas de urbanizagdo de assentamentos precdrios promovido pelo Ministério das Cidades em parceria com a
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E nesse contexto que, em 1995, a Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP) desenvolve um
estudo em que propde o conceito de necessidades habitacionais. Com um carater
mais amplo, este inclui o déficit — necessidade de reposicao total de unidades
habitacionais precarias e o atendimento a demanda reprimida —, a demanda
demografica — necessidade de construcdo de novas unidades para atender ao
crescimento demografico —, e por fim, a inadequacdo — compreendendo a necessidade
de melhoria de unidades habitacionais que apresentem certo tipo de caréncia. Dentro
dessa nova conceituacao, a favela pode ser tanto um problema de déficit (no caso, por
exemplo, de remogoes necessarias para promover desadensamento ou eliminacao de
risco) quanto um problema de inadequacao (no caso das situacdes de falta de acesso

a infraestrutura de saneamento, sistema viario etc.).

Observe que

Observe que o déficit habitacional corresponde a quantidade de
moradias novas que necessitam ser produzidas para atender as demandas
acumuladas. Pode ser entendido como déficit por reposicdo do estoque,
quando engloba as moradias sem condi¢des de habitabilidade, devido a
precariedade das construcdes ou em virtude de desgaste da estrutura
fisica; e como déficit por incremento de estoque, no caso de familias
que convivem em uma mesma habitacdo junto a outra familia e aquelas
que vivem em comodos, ou da moradia em imdveis destinados a fins
ndo residenciais.

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

producdo de novas unidades habitacionais.
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.- Ainda no trabalho apresentado em 1995, a FJP identificou, entre os tipos de

B inadequacdo,acarénciadeinfraestrutura—queapresentaumgraudediferenciacao
interna —, o adensamento excessivo de moradores e o comprometimento
excessivo da renda familiar para o pagamento de aluguéis. Assim, o conjunto das
necessidades habitacionais seria estabelecido pela soma do déficit, da demanda
demogrdfica e da inadequacdo (CARDOSO, 1998).

Considerando esses pressupostos e tomando como referéncia a base de
informacdes do IBGE, com dados dos Censos e da Pesquisa Nacional por Amostragem
Domiciliar (PNAD) — permitindo a consolidacio dos resultados em nivel de Brasil,
estados e regides metropolitanas, com desagregacoes por situacdo do domicilio
e por faixa de renda -, a composicao do déficit ¢ trabalhada atualmente com
base em trés elementos: dos domicilios rusticos, dos domicilios improvisados e da
coabitacdo domiciliar.

Os domicilios rusticos compdem o déficit por reposicao do estoque, enquanto
que os domicilios improvisados e a coabitacao fazem parte do déficit por
incremento de estoque, cujo calculo teve agregado um outro componente antes
tratado como inadequacéo, o do 6nus excessivo com aluguel.

Em sua definicdo, os domicilios improvisados sao aqueles construidos para fins ndo
residenciais, mas que estdo servindo de moradia na ocasido do Censo. Os rusticos sdo
os domicilios permanentes cuja construcao € feita por material improvisado, como
madeira aproveitada e vasilhames, e que correspondem a parcela da necessidade de
reposicao, que pode ser definida como os domicilios a serem restaurados, substituidos
ou repostos. A coabitacdo familiar representa a insuficiéncia do estoque habitacional
para atender a demanda por habitacdo, compreendendo a convivéncia de mais de uma
familia no mesmo domicilio (denominadas de familias conviventes?, diferenciando-se
as principais e secundarias®) ou o aluguel de quartos ou comodos para a moradia de
outras familias. E o 6nus excessivo com aluguel corresponde ao numero de familias
urbanas com renda de até trés salarios minimos, que moram em casa ou apartamento

e que despendem mais de 30% de sua renda com aluguel (FJP, 2006)*.

2. 0 pressuposto do conceito de familias conviventes é o de que, para cada familia, deve haver a disponibilidade de
pelo menos uma unidade habitacional. Essa ideia vem sofrendo algumas criticas, tendo em vista a sobrevivéncia,
principalmente nos meios populares, das familias ampliadas. Isso implicou a necessidade de se investigar em que
medida a coabitacdo € voluntdria ou um constrangimento gerado pela limitacdo do mercado de moradias. Dada a
impossibilidade de se estabelecer parametros quantitativos para essa diferenciacdo, sem o recurso a uma pesquisa de
campo, esse indicador vinha sendo mantido, até que, com os resultados da PNAD 2007, foi possivel estimar a parte das
familias conviventes que corresponderia ao déficit.

3. As familias conviventes secundarias séo constituidas por, no minimo, duas pessoas ligadas por grau de parentesco,
dependéncia doméstica ou normas de convivéncia e que residem no mesmo domicilio com outra familia, denominada
principal. O responsavel pela familia principal € também o responsavel pelo domicilio. FJP, 2006.

4. Esse componente foi retirado do célculo do déficit mais tarde, ja que os dados necessarios para o seu calculo ndo

foram incluidos no Censo de 2000. No entanto com os dados da PNAD 2007, foi possivel restabelecer o seu calculo.

W 67



68

B MODULO 2: EIXOS DA ACAO INTEGRADA EM ASSENTAMENTOS PRECARIOS

O componente relativo a coabitacdo familiar representava um dos principais
problemas existentes no calculo do déficit habitacional, devido as limitagoes
dos dados primarios utilizados, que podem contribuir para que estes se tornem
superestimados. Questionou-se a incorporagdo do total de familias conviventes num
mesmo domicilio como demandas automaticas por novas moradias, uma vez que,
certamente, parte dessas familias pode ser levada a coabitacdo por razdes diversas
daquelas relacionadas com a impossibilidade de acesso a habitacdo. Entretanto, a
Fundacdo Jodo Pinheiro, em estudo publicado em 2009 (FJP, 2009) redimensionou
este componente. Tomando como base a PNAD 2007, este estudo pode excluir
do calculo aquelas familias “cuja convivéncia tem carater de opgdo, de arranjos
domésticos ou de conveniéncia"(FJP, 2009: 18) e nido de necessidade. De acordo
com os resultados da PNAD, 62,5% das familias conviventes declararam intencdo
de constituir um novo domicilio, caso dispusessem de condi¢des adequadas. Assim
sendo, apenas estas devem ser consideradas como déficit, o que implicou em uma

reducdo neste componente em 37,5%.

k-

Quanto a inadequacgao, sua definicdo inclui o conceito de padrao minimo, fixando

critérios de qualidade construtiva, dimensionamento da moradia e das pecas que a
compdem e, ainda, critérios relacionados ao ambiente em que a moradia se insere. Por
consequinte, a Fundacdo Jodo Pinheiro considera como inadequados “os domicilios
com caréncias de infraestrutura, com adensamento excessivo de moradores, com
problemas de natureza fundiaria, em alto grau de depreciacdo ou sem unidade
sanitaria domiciliar exclusiva"® (FJP, 2006).

Nesse contexto, sdo considerados domicilios carentes de infraestrutura aqueles que
nao dispdem de, a0 menos, um dos sequintes servicos basicos: iluminacao elétrica, rede
geral de abastecimento de dagua com canalizacao interna, rede geral de esgotamento
sanitario ou fossa séptica e coleta de lixo. Com relacdo ao adensamento excessivo
toma-se como indicador a densidade de moradores por dormitorio, adotando-se como
suportavel o numero de trés, no maximo, para o subgrupo das casas e apartamentos
urbanos com familia Unica, ou seja, 0 adensamento ocorre quando for excedido esse
limite. Excluem-se desse componente os domicilios com familias conviventes e quartos
ou cOmodos alugados, para que ndo seja incorporada a dimensao da coabitacdo, que

faz parte da composicao do déficit.

5. Em seu estudo inicial, a FJP incluia, no &mbito da inadequacéo, o comprometimento de renda com pagamento de aluguel, que se

referia as situacdes em que os moradores mais pobres comprometem grande parte de sua renda com aluguel. Esse item foi retirado

do célculo posteriormente, tendo em vista a retirada da informacédo de valor do aluguel do Censo Demografico de 2000.
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No que concerne a questao fundiaria, observa-se que “um dos elementos centrais no debate sobre
as politicas habitacionais diz respeito ao acesso a terra e a questdo da irregularidade da moradia
popular. Isso se deve, por um lado, aos mecanismos informais por meio dos quais a populacao
enfrenta os limites do mercado fundiario e habitacional, e, por outro lado, a uma precarizacdo da
moradia, seja no seu aspecto juridico, seja no aspecto urbanistico e de infraestrutura, seja, ainda
no aspecto ambiental” (CARDOSO; AZEVEDQ, 2007). Desse modo, para o computo da inadequacdo
fundiaria consideram-se os casos em que, pelo menos, um dos moradores do domicilio tem a
propriedade da moradia, mas nao possui a propriedade, total ou parcial, do terreno ou a fracédo ideal

de terreno (no caso de apartamento) em que se localiza.

A situacdo de informalidade implica a inseguranca na permanéncia na moradia
(inseguranca de posse) e a inibicdo de iniciativas de investimentos na propria habitacéo.
Tratado no Censo do IBGE pela ndo propriedade do terreno em que se situa o domicilio,
os dados referentes aos domicilios em situacédo de inadequacdo fundiaria, necessitam de
alguns ajustes e pesquisas mais detalhadas. O calculo em relagdo a esse componente esta
subdimensionado. As informacdes coletadas sobre irregularidade fundiaria consistem na
declaracdo dos moradores em relagdo aos domicilios proprios, sem o devido esclarecimento
ou comprovagdo quanto a titulacdo e registro da propriedade, o que pode vir a minimizar
ou confundir a estimativa. Uma estimativa mais precisa acerca desse dado poderia ser
obtida com o detalhamento em nivel municipal, a partir de pesquisas em cadastros e
registros locais. Sobre a questdo ver: O desafio da mensuracdo, de Suzana Pasternak.
In: Politica Habitacional e a Integragcdo Urbana de Assentamentos Precdrios, disponivel em

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

A inexisténcia de unidade sanitdria domiciliar exclusiva define o domicilio que nao dispde de
banheiro ou sanitario de uso exclusivo do domicilio.

Considera-se, ainda no ambito da inadequagdo, uma parcela de domicilios em funcado da
depreciacdo dos imoveis. Definida “como o complemento dos domicilios com mais de 50 anos
de construgdo cuja reposicdo € considerada necessaria” (FJP, 2006), o dimensionamento dessa
parcela apresenta dificuldades de apreensao, uma vez que a PNAD ndo permite esse calculo e que
restam duvidas quanto a mensuracao desse tempo e quanto a possibilidade de se diferenciar as
construcdes que tenham ou nao recebido manutencao ou reformas ao longo de sua existéncia. A
partir das bases de informacdes disponiveis, ndo se torna possivel incorporar esse componente ao

k-

calculo das necessidades habitacionais.
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ASSENTAMENTOS PRECARIOS

Segundoa FJP (2006), com a preocupacao de identificar as caréncias, principalmente

da populacdo de baixa renda, os numeros, tanto do déficit quanto da inadequacgao

dos domicilios, foram explicitados para diversas faixas de renda familiar. Tais numeros

tém como enfoque as familias com até trés salarios minimos de renda. O quadro,

a sequir, sintetiza os principais aspectos metodoldgicos adotados pela FJP para o

calculo das necessidades habitacionais no Brasil em 2007.

METODOLOGIA DE CALCULO DO DEFICIT E DA INADEQUACAQ DOS DOMICILIOS
PARA AS UNIDADES DA FEDERACAO E MUNICIPIOS - 2005

BRASIL, UNIDADES DA FEDERA(;AO E REGIOES METROPOLITANAS

DEFICIT HABITACIONAL

° COMPONENTES
® Reposigdo de estoque

- Domicilios rusticos

® Incremento do estoque

- Domicilios improvisados

- Coabitacdo familiar
- comodos alugados e cedidos
- familias conviventes secundarias com
intencdo de constituir domicilio exclusivo
- Onus excessivo com aluguel
- Domicilios alugados com adensamento
excessivo de moradores por dormitdrio

INADEQUAGAO DOS DOMICILIOS

° COMPONENTES

- Domicilios proprios com densidade excessiva de
moradores por dormitdrio

- Caréncia de servigos de infraestrutura (energia
elétrica, abastecimento de agua, esgotamento sani-
tario, coleta de lixo)

- Inadequacdo fundiaria urbana

- Inexisténcia de unidade sanitaria domiciliar
exclusiva

° DETALHAMENTO
e Calculo para areas:

- urbana

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

- aglomerados subnormais

e Calculo por faixas de renda familiar
e Calculo para populagdo 10% mais pobre

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

e Calculo por faixas de renda familiar

Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP), Centro de Estatistica e Informagées (CEI)
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Observe que na metodologia adotada houve o cuidado de excluir da condicdo de inade-
quacdo os domicilios inseridos em alguma das categorias do déficit habitacional. Ressalta-
se, ainda, que os critérios adotados para a inadequacgao habitacional ndo sdo mutuamente
exclusivos, ndo podendo ter os resultados somados, sob o risco de a mesma moradia ser
simultaneamente inadequada segundo varios critérios. Para aprofundar a questéo, acesse
o Capitulo 3 do Produto 2 do PlanHab, disponivel em www.cidades.gov.br/secretarias-

nacionais/secretaria-de-habitacao/planhab/produtos.

A metodologia de calculo das necessidades habitacionais, desenvolvida e aprimorada
pela Fundacédo Jodo Pinheiro, englobando o déficit habitacional, que demanda
incremento e reposi¢cao do estoque de moradias, € o conjunto de domicilios em situacdes
inadequadas, que demanda acoes de melhorias do ponto de vista urbanistico e da
reqularizacdo fundiaria sem precisar produzir unidades novas, significa uma mudanca
da base conceitual sobre como enfrentar o problema da habitacdo de interesse social.

Os resultados desses calculos sdo adotados pelo Ministério das Cidades para orientar a
Politica Nacional de Habitacédo, tendo sido a principal referéncia para a elaboracdo do
Plano Nacional de Habitacao.

Complementando a analise, tem-se ainda a demanda demografica, que dimensiona as
moradias a serem acrescentadas ao estoque habitacional a fim de acomodar o crescimento
populacional projetado em determinado periodo. Essa estimativa das necessidades de
incremento do estoque de moradias, nao considera o déficit habitacional acumulado nem a
inadequacdo de parcela do estoque existente. O calculo dessa demanda vai depender da taxa
de crescimento da populacao e da média de moradores por domicilio, refletindo o tamanho
da familia e os arranjos familiares.

Em relacdo a totalidade dos domicilios brasileiros, nota-se um incremento no numero
de pessoas que vivem sos, especialmente os idosos, aumentando a demanda por unidades
habitacionais independentes e pela adequacao da infraestrutura a esse grupo da populacao.
Constatam-se também mudancas no nucleo familiar, com o aumento das chamadas familias
monoparentais, sobretudo asintegradas somente por maes e filhos, em que aquelas com filhos
pequenos sao mais da metade do total, com grande parte constituindo, sequndo Taschner
(1997), "o subconjunto de domicilios com até /4 salario minimo per capita, extremamente
pobre”. Por outro lado, tém-se nas classes mais altas, as familias chefiadas por mulheres
que detém a guarda dos filhos e que estdo fora da situacdo de miséria. Destaca-se que 0s
efeitos dessas mudancas sdo significativos no campo da habitacdo, multiplicando, com as

separacdes, o numero de grupos domésticos e a demanda por novas unidades.
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0 percentual de casais sem filhos € também observado em func¢ao da criacao de demandas
novas e distintas de moradia. Além disso, as unidades familiares formadas por casais sem
vinculo formal, conforme aponta Taschner (1997), repercute “na demanda do parque domiciliar,
no que se refere a propriedade, implicando uma demanda crescente de moradia de aluguel e
um aumento da mobilidade residencial” Ressalta-se, ainda, que a queda da fecundidade fez
diminuir o numero de ocupantes por domicilio. Finalizando, recomenda-se que as politicas
habitacionais considerem as novas tendéncias de organizacao familiar, uma vez que estas

geram demandas crescentes e diferenciadas em funcdo da moradia e do espaco urbano.

i. Calculo do déficit habitacional quantitativo e qualitativo: metodologia. l.

As estimativas consideraram, para o0 ano de 2006, um déficit total de 7, 93 milhdes de
domicilios. A maior parte da necessidade de novas moradias concentra-se nos Estados do
Sudeste e do Nordeste, regides que agregam a maioria da popula¢do urbana do pais. Além
disso, mais de 80% do déficit habitacional urbano se concentra nas faixas de renda de até
trés salarios minimos.

O déficit habitacional quantitativo faz-se acompanhar por um déficit de natureza
qualitativa, relativo a inadequacao da moradia em termos fundiarios, sanitarios, bem como
de depreciacdo, adensamento excessivo e precariedade na infraestrutura (dgua, esgoto, coleta
de lixo, energia elétrica). Presente nas diversas configuracées de assentamentos precarios,
como favelas, loteamentos irrequlares ou clandestinos, corticos, conjuntos habitacionais ou
prédios invadidos, o déficit qualitativo abrange ainda outras caréncias, como a ma qualidade

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

As necessidades habitacionais qualitativas se diferenciam entre as regides brasileiras,
tendo no Norte, Nordeste e Centro Oeste mais de 50% dos domicilios urbanos permanentes
com algum tipo de caréncia de infraestrutura e saneamento, sendo o total para o Brasil de
11,32 milhdes de domicilios. Este percentual diminui para 15% no Sudeste, onde sdo mais

expressivos o adensamento excessivo e a depreciacdo da habitacgao.

Tomando como referéncia a base de informacées do IBGE (Censos e PNADs), o
déficit habitacional, englobando as situacoes que demandam uma politica de provisao
habitacional, consiste no computo do déficit por reposicdo do estoque relativo
aos domicilios rusticos, e do déficit por incremento do estoque contemplando os
domicilios improvisados e a coabitacdo familiar, correspondente a soma das familias

conviventese das que vivem em comodos cedidos ou alugados.
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...- Os quatro componentes do déficit habitacional, relativos aos domicilios rusticos,
[ |

improvisados, familias conviventes e comodos cedidos ou alugados, sdo calculados de
maneira a se excluirem possiveis sobreposicdes entre eles, procedendo-se assim, ao
calculo do montante geral através do somatorio dos respectivos componentes.
Destaca-se que o componente relativo ao dnus excessivo com aluguel havia sido
excluido do total do déficit, tendo em vista a inviabilidade de seu calculo devido &
indisponibilidade do dado relativo ao valor do aluguel. Uma opcéo para a substituicao
desse componente seria trabalhar com o numero de familias de até trés salarios
minimos que pagam aluguel — denominado &nus social com aluguel —, sendo este
apresentado em separado, ndo integrando o total do déficit. Essa alternativa tem
como premissa que o alto custo dos aluguéis associado a perda de poder aquisitivo
da renda, deva aproximar o montante de familias na faixa de até trés salarios minimos
que arcam com um custo qualquer de aluguel daquelas cujo aluguel represente o
comprometimento de 30% ou mais da renda. Cabe ainda ressaltar que é nessa faixa
de renda que se concentra a populacdo com maior instabilidade de rendimento o que
torna o compromisso com o aluguel um problema recorrente, do qual as familias
tendem a fugir através da busca de outras solugdes (ocupagdes de terras, aquisicio
de terreno em loteamento irregular etc.). Com base nos dados da PNAD 2007, esse

componente foi integrado novamente ao calculo do déficit.

Observa-se que o déficit aqui tratado ndao deve ser tomado
como referéncia imediata de uma demanda para o mercado
habitacional, de oferta de novas unidades prontas, uma vez
que nao incorpora o componente da demanda demografica.

Para lembrar

A definicdo dos componentes do déficit habitacional e da inadequacédo habitacional
encontra-se no item 1. I

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

Diante da supressao, no Censo de 2000, da varidvel relativa aos materiaisempregados
nas paredes externas do domicilio, base para classificacdo do domicilio rustico a
FJP adotou um meétodo indireto para seu calculo. Dentre as varidveis analisadas, a
presenca ou nao de banheiro no domicilio foi a que demonstrou maior correlacdo
com os domicilios rusticos, devendo ser observado que esse dado esta presente no
quadro relativo a inadequacdo habitacional®. J& com os resultados da PNAD 2007,
foi possivel calcular diretamente os domicilios rusticos, que foram reintegrados
plenamente no estudo publicado em 2009.

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

0O célculo do montante total da inadequacdo por infraestrutura considera ndo o
somatorio, mas a condicao de caréncia do domicilio em, pelo menos, uma condicao
de acesso aos quatro servicos basicos: iluminacao, abastecimento de agua, instalacao
sanitariaou destinodo lixo. Aclassificacdo na condicdo de caréncia refere-se aavaliacao
de graus diferenciados de acesso a estes servicos, nao havendo dupla contagem entre
eles, diferentemente do componente adensamento excessivo, que pode apresentar
duplicidade com as demais situacdes de inadequacdo, ja que avalia uma situacao
interna de dimensionamento do tamanho da unidade pelo numero de moradores em
um mesmo nucleo familiar como um parametro de conforto ambiental.

Destaca-se que no calculo do adensamento excessivo excluem-se os domicilios com
presenca de familias conviventes ou quartos/comodos alugados. Esse componente esta
presente em mais de 2,8 milhdes de domicilios urbanos, e ¢ fortemente concentrado

na regido Sudeste.

6. 0 célculo das necessidades habitacionais para municipios brasileiros esta disponivel em meio eletrénico na publicacéo

FUNDACAO JOAO PINHEIRQ. Déficit Habitacional no Brasil 2005. Belo Horizonte: Fundagao Jodo Pinheiro, 2005.
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Quanto a inadequacdo:

Os domicilios carentes de infraestrutura sdo todos aqueles que ndo dispdem de, ao menos,
um dos seguintes servicos basicos: iluminacdo elétrica, rede geral de abastecimento de agua com
canalizacdo interna, rede geral de esgotamento sanitario ou fossa séptica e coleta de lixo.

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

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

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

A esses componentes soma-se ainda uma parcela de domicilios em funcgéo da depreciagéo dos
imoveis, entretanto, a partir da base de dados disponiveis, ndo se torna possivel incorporar esse

componente ao calculo das necessidades habitacionais. Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro, 2006.

Caréncia

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

particular permanente ¢ considerado carente. Os servicos considerados sao:

B 1. abastecimento de agua de outra forma que n3o rede geral com canalizacdo interna

ou pogo/nascente na propriedade;
B 2. auséncia de iluminacio elétrica;

B 3. paraasinstalacdes sanitarias, considera-se carente o domicilio particular permanente
que, possuindo banheiro ou sanitario, o tipo de escoadouro é vala, rio, lago, mar ou

outro que ndo seja fossa ou rede geral de esgoto ou pluvial;

B4, para a coleta de lixo, consideram-se carentes aqueles em que o lixo ndo é coletado

(diretamente ou por meio de cacamba de servico de limpeza urbana).

7. Comodos sao todos os compartimentos integrantes do domicilio separados por paredes, inclusive
banheiros e cozinha, e os existentes na parte externa do prédio, desde que constituam parte
integrante do domicilio. Nao séo considerados os corredores, alpendres, varandas abertas e outros

compartimentos utilizados para fins ndo residenciais, como garagens, depodsitos etc.
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Adensamento excessivo

“m

Consiste no numero de domicilios particulares permanentes urbanos que nao
sejam comodos, onde reside apenas uma familia e que possuam um numero médio
de habitantes por dormitorio superior a trés.

Além das situagdes de inadequacdo por infraestrutura, adensamento domiciliar
excessivo e auséncia de instalacdes sanitarias internas, o dimensionamento da
inadequacao habitacional inclui ainda o item relativo a inadequacéo fundiaria urbana,
traduzindo a situacdo de familias que possuem moradias proprias construidas em
terrenos pertencentes a outrem (que nao residem no domicilio). Esse componente,
que aponta para a necessidade de politicas de reqularizacdo fundiaria, de um lado, e
de democratizacdo do acesso a terra associado a politica de provisdo habitacional, de
outro, é baseado na apuracdo da variavel condicdo da ocupacao, tratado no Censo do
IBGE pela ndo propriedade do terreno em que se situa o domicilio. Qutro elemento
também considerado pela Fundacdo Joao Pinheiro diz respeito a inadequacao por
depreciacado, correspondendo a parcela do estoque de moradias com elevado tempo
de utilizacdo e sem manutencao adequada. Para esse componente, no entanto, nao

existem informacdes adequadas em nivel nacional.

Como mencionado anteriormente, os dados da Pesquisa Nacional de
Amostragem Domiciliar(PNAD) ndo permitem desagregacdo maior do que
estados e regioes metropolitanas. No entanto, o calculo das necessidades
habitacionais por municipio depende do censo demografico, concebido e
aplicado na forma de dois questionarios, um mais genérico, para todos os
domicilios do pais, e outro mais detalhado, utilizado sobre uma amostra, que no
Ultimo recenseamento foi de 10% do total de domicilios. De maneira geral, os
setores censitarios sdo construidos respeitando-se as divises administrativas
das cidades, permitindo que os resultados do censo possam ser computados
ndo apenas no nivel de municipios, mas também de bairros ou de outras
regionalizagdes existentes. No caso do Censo de 2000, o IBGE construiu um
conjunto de areas, como agregacdo de setores censitarios, denominadas de
Areas de Expansdo Demografica (AEDs) que sdo as unidades minimas a serem
utilizadas para que se possam ser computadas as informacgdes mais detalhadas,
referentes a amostra. Cabe ainda destacar que todos os componentes relativos
ao déficit e a inadequagdo habitacional também sdo calculados para o universo

de domicilios dos setores de aglomerados subnormais.
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i. Demanda demografica por novas moradias l.

A demanda demografica corresponde a quantidade de moradias que devem ser acrescidas ao
estoque para acomodar condignamente o crescimento populacional projetado em dado intervalo
de tempo. Essa estimativa das necessidades de incremento do estoque de moradias nao leva em
conta, no seu ponto de partida, o déficit habitacional acumulado nem a inadequacéao de parcela
do estoque existente. Portanto, as necessidades habitacionais sdo calculadas pelo somatorio do
déficit habitacional acumulado mais a projecdo da demanda demografica futura.

Célculos da demanda demografica foram elaborados pelo Centro de Desenvolvimento e
Planejamento Regional (CEDEPLAR) da Universidade Federal de Minas Ferais (UFMG) a partir de
contrato com a Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades. Esses calculos se
baseiam nas projecoes populacionais construidas seqgundo o método dos componentes relativos
a natalidade, mortalidade e migracdo. Essas projecées, cujo horizonte temporal ¢ o ano de
2023, foram incorporadas no Plano Nacional de Habitacdo e sao de grande importancia para o
estabelecimento de metas, prioridades e estratégias para o planejamento habitacional.

Abaixo, tabela com a projecdo da demanda demografica para o Brasil até o0 ano de 2023:

PROJECAO DA DEMANDA DEMOGRAFICA HABITACIONAL (2007-2023)

ESPECIFICA(;AO 2007-2011 2012-2015 2015-2023 2007-2023

Formagédo de novos

8,13 5.2 719 26,98
domicilios (milhdes)

Fonte: Elaboracdo CEDEPLAR/UFMG. Fontes: IBGE, Censo Demografico 1991 e 2000; MS/SVS/DASIS, SIM 1999 a 2001; U.S. Bureau

of the Census.

Os estudos da projecdo da demanda demografica por novas
habitacdes estdo disponiveis no seguinte endereco eletronico:

http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/planhab/biblioteca/

projecao-da-demanda-demogafica-habitacional/projecao-da-demanda
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4. Assentamentos precarios: discutindo conceitos e metodologias. l.

mm 4.1 Conceito

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

Na medida em que se comecou a debater o problema das favelas, como uma questdo que
estava presente em todas as regides do pais, surgiu o desafio da mensuracdo. A fonte de
informacdes mais universal e abrangente era o Censo Demografico, do IBGE, que caracterizava as
favelas como “setores especiais de aglomerado subnormal” A ideia de subnormal dizia respeito
ao fato das moradias estarem abaixo de um padrdo “normal” ou aceitavel de habitabilidade.
No entanto, as conotacdes negativas e preconceituosas eventualmente atribuidas ao termo
tém levado os formuladores de politicas e os movimentos sociais a rejeitar seu uso. O termo
favela, por outro lado, é referido a situacdo do Rio de Janeiro, ja que em outras cidades os
mesmos assentamentos podem ser denominados como "vilas" (Porto Alegre e Belo Horizonte),
“invasoes” (Salvador) ou “baixadas” (Belém), entre outros. E nesse sentido que se resolveu adotar
a denominacao de “"assentamentos precarios” para fazer referéncia, principalmente, as situacoes
das areas ocupadas irregularmente, seja do ponto de vista juridico, seja do ponto de vista
urbanistico, e que apresentem deficiéncias de infraestrutura e de acessibilidade.

Enquadrando o conceito de “precariedade” dentro da formulacdo das necessidades
habitacionais proposta pela Fundacdo Jodo Pinheiro, poderiamos dizer que se trata de uma
situacao caracterizada fundamentalmente pela inadequacdo das moradias, em termos fundiarios
e de infraestrutura. Obviamente, podem ocorrer situacdes de déficit, ou de outras formas de
inadequacado dentro dos assentamentos precarios. No entanto, e € isso que € necessario acentuar,
nao € o déficit que caracteriza a precariedade do assentamento, mas a inadequacao.

Uma outra diferenciacdo em relacdo as metodologias aqui apresentadas, diz respeito ao
objeto que esta sendo definido. No caso das necessidades habitacionais, esta-se falando de
domicilios (em situacdo de déficit ou inadequacéo). No caso da precariedade, esta-se falando de
assentamentos. Isso porque as politicas, programas ou projetos de intervencao, no segundo caso,

sdo feitos sobre os assentamentos e nao sobre unidades habitacionais tomadas isoladamente.
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Ou seja, nestes casos, considera-se que a situacdo de inadequacdo apresenta-se concentrada
em trechos claramente definidos do territorio. Pode-se, portanto entender os assentamentos
precarios como aglomeracdes com delimitacdo mais ou menos precisa no tecido urbano, em
geral, distintas do entorno quanto as suas caracteristicas fisicas e sociais; € com ocupacao
inequivoca e majoritaria por populacao de baixa renda. Essa definicao pode ainda ser um
pouco imprecisa no caso de assentamentos precarios em areas periféricas, mais homogéneas
na sua estrutura social, mas € geral o suficiente para permitir ajustes em nivel local.

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

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

A partir da Constituicao Federal de 1988, o conceito de assentamentos precarios comecou
a ser construido, influenciado por alguns fatores, como a luta dos movimentos sociais por
moradia e reforma urbana; a implementacdo, nos trés niveis de governo, de programas de
urbanizacdo de favelas e regularizacdo de loteamentos irregulares, bem como através do
surgimento de uma nova metodologia para o dimensionamento do déficit habitacional do

pais, a partir do trabalho da Fundacao Joao Pinheiro, de 1995.

0O texto Constitucional, em 2000, inseriu o conceito do direito a moradia como direito
social. Definiu-se, posteriormente, o conceito de moradia digna, como aquela provida de
redes de infraestrutura (transporte coletivo, agua, esgoto, luz, coleta de lixo, pavimentacéo,
telefone); acesso a equipamentos de educacio, saude, seguranca, cultura e lazer; instalagdes
sanitarias adequadas; condi¢cdes minimas de conforto e habitabilidade; utilizacdo por
uma Unica familia (a menos de outra opgdo voluntaria); e dispondo de, pelo menos, um
dormitério permanente para cada dois moradores adultos. Tal conceito serve de diretriz
tanto para a producgdo de novas unidades habitacionais de interesse social, como também
para a urbanizacao, reqularizacdo e melhorias do estoque de moradias precarias, em favelas,

loteamentos irregulares de moradores de baixa renda e areas centrais degradadas.
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A aprovacdo do Estatuto da Cidade e a edicdo da Medida Provisdria n. 2220, em 2001,
representaram avancos na ordem legal para a institucionalizacdo de uma politica nacional
de urbanizacdo e regularizacdo fundiaria dos assentamentos da populacdo de baixa renda,
incluindo-se no conceito de moradia digna a necessidade de regularizacdo fundiaria dos
assentamentos. Com a criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, a urbanizacao e integracio
urbana dos assentamentos precarios foi definida como um dos componentes e eixo prioritario
da Politica Nacional de Habitacdo (PNH), aprovada em 2004.

O conceito de assentamentos precarios foi entdo ampliado, passando a englobar diversas
tipologias habitacionais, tendo como caracteristicas comuns a precariedade das condicoes de
moradia e a sua origem histodrica. Definidos como uma categoria abrangente das inumeras situacoes
de inadequacao habitacional e de irregularidade, seja urbanistica — quanto ao parcelamento do
solo e em relacdo a edificacdo, com o descumprimento da legislacdo de uso e ocupacdo do solo —,
seja ambiental — com a ocupacado de areas de risco e de protecdo ambiental —, seja fundiaria —
quanto a propriedade da terra — que constituem as formas predominantes de moradia das pessoas
e familias de baixa renda no Brasil. Os assentamentos precarios compreendem:

B os corticos;
m__ as favelas;

B os loteamentos irregulares de moradores de baixa renda;

B_ 0s conjuntos habitacionais produzidos pelo poder publico, que se acham em situacdo de

irregularidade ou de degradacéo, demandando acOes de reabilitacdo e adequacao.

As caracteristicas referentes a cada uma das tipologias de assentamentos
precarios podem ser verificadas no documento de referéncia da Politica
Nacional de Habitacdo, disponivel em www.cidades.gov.br/secretarias-
nacionais/secretaria-de-habitacao/planhab.

A caracterizacdo e mensuracdo da populacdo residente em assentamentos precarios
no pais sdo de grande relevancia para a elaboracdo de politicas publicas que permitam
o adequado enfrentamento da questdo habitacional. Essa nova abordagem, incluindo os
conjuntos habitacionais, permite maior aproximacdo do fendmeno da precarizacdo no
ambito da politica habitacional, correspondendo a definicdes razoavelmente consensuais
no ambito de diversas prefeituras, incluindo as cidades que apresentam os maiores indices

nacionais de assentamentos precarios, tais como Sdo Paulo e Rio de Janeiro, dentre outras.
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= 4.2 Dimensionamento

A estatistica sobre favelas e ocupacbes similares utilizada para todo o pais ¢ a
do Censo do IBGE, para os chamados setores especiais de aglomerados subnormais,
definidos como locais marcados por precariedade habitacional e de infraestrutura, alta
densidade e ocupacao de terrenos alheios, cuja classificacdo implica a existéncia de, no
minimo, 50 unidades habitacionais contiguas. No entanto, a metodologia desenvolvida

apresenta algumas distorcdes:

B__a. o estabelecimento prévio a pesquisa dos setores considerados como subnormais

baseado em informacdes anteriores nem sempre atualizadas;

Bm__b. aexclusdo no computo do censo dos setores que possuem menos de 50 unidades
habitacionais, mas que apresentam contiguidade, possuindo, por exemplo, 20
casas hum setor e 40 em outro.

B__c. o fato de so abranger, ainda que parcialmente, o universo das favelas. Néo

engloba loteamentos, corticos e conjuntos habitacionais deteriorados, o que
prejudica a obtencdo de dados relativos aos assentamentos precarios nas suas

diferentes tipologias.

Cabe destacar que as informacoes relativas aos aglomerados subnormais nio séo
consideradas pelo IBGE como "proxy" (medida indireta) de favelas ou assentamentos precarios,
sendo antes um elemento para orientar a coleta de dados. Estas informacdes foram utilizadas
para este fim em funcdo da auséncia de dados abrangentes sobre essas ocupacoes.

Por um lado, a falta de metodologias, critérios e definicOes, estabelecidos em nivel
nacional para caracterizar os assentamentos precarios, dificultam a sua quantificacdo por
meio de estatisticas confidveis. Por outro lado, assumindo-se que os perimetros dos nucleos
favelados, quando fornecidos ao IBGE pelos estados e municipios, para a delimitacao dos
setores subnormais, sao razoavelmente confiaveis e representativos do mesmo fenémeno,
conclui-se que os registros do IBGE relativos aos setores subnormais, apesar de sub-
dimensionarem o fendmeno das favelas, sdo de grande importancia para a sua caracterizacao
qualitativa, fornecendo um conjunto robusto de indicadores sobre as condi¢des fisicas dos
domicilios, sobre o grau de urbanizacdo dos aglomerados e sobre o perfil socioecondmico e
demografico dos moradores.

Em relacdo a metodologia da Fundacdo Joado Pinheiro, apesar de seus avancos, nao se
teve resolvida a mensuracao dos assentamentos, uma vez que um mesmo domicilio pode ser
considerado inadequado em funcdo do nao atendimento a diferentes variaveis, inviabilizando,

assim, a totalizacdo desses domicilios.
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Estudo Assentamentos Precarios no Brasil Urbano do

CEM CEBRAP/MCidades: nova metodologia para o calculo da
precariedade habitacional.

Diante da inexisténcia de dados nacionais que apontem claramente para a situacao,
de forma a dimensionar e localizar a populacdo residente em assentamentos precarios
e com o objetivo de auxiliar a producao de informacbes que permitam ampliar o
conhecimento quanto aos assentamentos precarios no ambito nacional, o Ministério
das Cidades em parceria com Centro de Estudos da Metropole do Centro Brasileiro de
Analise e Planejamento - CEM/Cebrap elaborou o estudo "Assentamentos Precarios
no Brasil Urbano" Foi desenvolvida uma metodologia potencialmente aplicavel aos
nucleos urbanos para fornecer uma primeira aproximacao da delimitacdo espacial
dessas ocupacdes.

Partiu-se da unica informacao disponivel nacionalmente de forma padronizada, ou
seja, dos setores de aglomerados subnormais do IBGE. Ametodologia desenvolvida teve
como principio a ideia de que os moradores dos assentamentos precarios apresentam
caracteristicas sociais e demograficas semelhantes. Assim sendo, comparando-se o
perfil sociodemografico médio dos individuos e das familias que residem nos setores
subnormais com o da populacdo residente em setores classificados como normais, é
possivel discriminar os setores normais que sejam similares aos subnormais. Por meio
desse método, que envolve técnicas estatisticas e de geoprocessamento sofisticadas,
€ possivel identificar, em um primeiro momento, as demais areas ocupadas por
assentamentos precarios, como favelas ou loteamentos clandestinos e irregulares.

Para o desenvolvimento do método, optou-se por realizar analises separadas
segundo as regides brasileiras, em funcio da diversidade dos municipios em termos
de porte populacional, localizacdo geografica e caracteristicas socioeconémicas.
Para tanto, foram adotados os seguintes critérios: os agrupamentos dos municipios
deveriam possuir, no minimo, 20 setores censitarios do tipo aglomerados subnormais;
as regides metropolitanas foram consideradas como agrupamentos de municipios,
exceto quando o numero de aglomerados subnormais era considerado insuficiente
para a analise; e os municipios foram agrupados respeitando-se a Unidade da

Federacdo onde se localizavam, bem como a regido. l..
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A partir da unidade de analise — setor censitario urbano ou rural de extensao urbana
do tipo Nao Especial (NE) ou Aglomerado Subnormal (AS) — busca-se identificar, entre
aqueles classificados como NE, os que mais se assemelham aos do tipo subnormal,
segundo as variaveis socioecondmicas, demograficas e de caracteristicas habitacionais.
Esse subconjunto de setores, acrescido do subconjunto de subnormais, constitui uma
aproximacio do universo dos assentamentos precarios naquele municipio. E possivel
ainda realizar a quantificacdo de moradores em tais assentamentos e mapea-los, o
que viabiliza o trabalho de campo subsequente para afericdo da consisténcia dos
procedimentos adotados.

0 meétodo apresenta algumas limitacdes, relacionadas a impossibilidade de
desagregacao da informacao para escalas inferiores as dos setores censitarios, como
também a indicacdo da existéncia da precariedade socio-habitacional sem, contudo,
especificar que tipo de problema esta envolvido. Essas informacoes so poderao ser
obtidas por trabalhos complementares dos governos locais, como vistorias de campo
e analise de documentacao.

0 desenvolvimento dessa metodologia representa um importante passo para
a criacdo de um conjunto de informacdes com abrangéncia nacional que propicie
um diagndstico da precariedade urbana e habitacional no pais. Constitui, ainda, um
instrumento para a construcao de critérios e prioridades que balizem as decisoes
relativas ao desenho e planejamento de politicas habitacionais e urbanas nacionais,
assim como ao planejamento e a implementacao de politicas publicas locais.

Trata-se de um trabalho conjunto, em que os dados gerados pelo método CEM/
Cebrap, a partir de critérios comparaveis nacional e regionalmente, articulados no
interior de um Sistema de Informacdes Geograficas (SIG), constituem a base para que
as prefeituras complementem as informacdes referentes aos assentamentos precarios,

aprimorando o processo de caracterizacao e mensuracao dessas areas.

RESULTADO DO ESTUDO “ASSENTAMENTOS PRECARIOS NO BRASIL URBANO: NUMERO DE
DOMICILIOS PARTICULARES PERMANENTES POR TIPO DE SETOR CENSITARIO"
ASSENTAMENTOS % DO TOTAL DE

SETORES SUBNORMAIS ; q
PRECARIOS DOMICILIOS

1.618.836 1.546.250 3.165.086 13,00%

Fonte: Elaboragdo CEM/Cebrap com base no Censo Demografico IBGE (2.000).
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Nas regiGes metropolitanas e maiores cidades do pais, mais de 12,4 milhdes de
brasileiros vivem em areas com caréncias sociais e infraestrutura precaria, conforme o
calculo que inclui os setores censitarios chamados de aglomerados subnormais, como
definidos no IBGE, e de assentamentos precarios, localizados em nova pesquisa feita
pelo CEM/Cebrap, a pedido da Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das
Cidades. O estudo analisou 561 municipios, considerando todas as cidades das regides
metropolitanas e os municipios com mais de 150 mil habitantes. Os assentamentos
precarios totalizaram 6.880 setores censitarios, além dos 7.696 setores classificados

pelo IBGE como subnormais.

O estudo incluiu ainda a elaboragcdo de 371 cartografias municipais de setores
censitarios, para um subconjunto escolhido de municipios, de modo a delimitar
estimativamente os assentamentos precarios e descrever padrdes e dindmicas espaciais

inter e intramunicipais.

Para mais informacdes do estudo e da metodologia desenvolvida, ver: "Assentamentos
Precarios no Brasil Urbano". Centro de Estudos da Metropole/Centro Brasileiro de
Andlise e Planejamento - CEM/Cebrap, Secretaria Nacional de Habitagdo/Ministério das
Cidades, 2007. Disponivel em: www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-

de-habitacao/biblioteca.

Lembramos que na auséncia de informacOes suficientemente
abrangentes e confidveis em nivel nacional, sdo fundamentaisaquelas
que possam ser levantadas na escala municipal, pela administracao
publica. Pelo conhecimento do territério municipal, o governo
local reune as melhores condicOes para construir um cadastro de
favelas, efou de corticos, efou de loteamentos irrequlares efou de
conjuntos habitacionais degradados (dependendo da existéncia
ou da importancia desses tipos em cada realidade). Esse cadastro,
orientado para a construcdo de uma politica e de planos municipais
de habitacdo, devera incluir as informacOes necessarias para o

-

planejamento adequado das intervencdes.
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.. Estudo Assentamentos Precdrios no Brasil Urbano do
CEM/CEBRAP/MCidades: Bases Cartogrdficas

Oestudo sobre os Assentamentos Precarios no Brasil Urbano, elaborado pelo CEM/Cebrap
para a Secretaria Nacional de Habitacdo, além de estimar estatisticamente a presenca, a
localizacdo e as caracteristicas de moradores de assentamentos precarios, também incluiu
a elaboracéo de 371 cartografias municipais de setores censitarios (para um subconjunto
escolhido de municipios), de modo a delimitar estimativamente os Assentamentos
Precarios e descrever padrdes e dinamicas espaciais inter e intramunicipais.

As bases cartograficas intramunicipais desse estudo estdo disponiveis no site do
Ministério das Cidades na publicacdo do estudo dos Assentamentos Precarios no Brasil
Urbano do CEM/Cebrap/ MCidades e na base de dados do servidor de mapas e informacoes

georreferenciadas do Sistema Nacional de Integracdo das Cidades (GeoSNIC).

As bases cartograficas estdo disponiveis nos seguintes enderecos eletronicos:

http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/biblioteca/publicacoes/
assentamentos-precarios-e-capacidades-administrativas-no-brasil-urbano/

http://www2.cidades.gov.br/geosnic/src/php/app.php

Abaixo, mostramos um exemplo da cartografia dos assentamentos precarios dos municipios do
Conleste - 11 municipios consorciados que sofrerdo impacto da implantacdo do polo petrogquimico

do Comperj e as cartografias geradas pelo GeoSNIC para o municipio de Uberlandia/ MG.

1]
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5. Pesquisa cadastral municipal l.
u

A pesquisa socioeconémica censitaria produzida pelos municipios identifica os
moradores dos assentamentos precarios e/ou dos conjuntos habitacionais produzidos pelo
setor publico e destinados a populacao de baixa renda e € importante fonte de informacao
para calculo das necessidades habitacionais e para elaboracdo de diagnosticos.

A pesquisa cadastral objetiva subsidiar a producdo de diagnosticos e a gestdo de
programas e projetos habitacionais. O instrumental de pesquisa ndo obedece a um
determinado padréo, € definido pelos municipios, mas de forma geral levanta informacoes
sobre o perfil socioeconémico da populacdo e sobre as suas condicdes de moradia.

A informacao cadastral é importante instrumento de planejamento das intervencoes
fisicas e do atendimento pelos programas de habitacdo e urbanizacdo assim como de
outros programas sociais. O cadastro também pode ser utilizado como um instrumento de
controle do crescimento dos assentamentos. Alguns municipios utilizam o cadastro para
identificar os habitantes de um determinado assentamento e restringir a intervencao ao
numero de familias identificadas no cadastro. A estratégia objetiva “congelar” a ocupacao
a partir daquele momento, evitando que ocorra um grande crescimento impulsionado,
principalmente, pelo inicio da execucdo das obras de urbanizagao.

0 cadastramento deve ser articulado com o levantamento planialtimétrico e, desta
forma, fornecer os elementos necessarios para a insercdo dos assentamentos cadastrados
no sistema de georreferenciamento (quando existente no municipio).

0 georreferenciamento dos assentamentos permite que muitos dos espacos
anteriormente configurados como vazios na planta da cidade sejam identificados como
favelas, apresentando a configuracdo do espaco e o tracado das vias. Isso permite que a
favela (ou assentamento) ndo seja vista como uma darea isolada do contexto da cidade e
sim como parte integrante de um tecido urbano que, na maioria dos casos, se encontra
consolidado. Além disso, permite, a partir do conhecimento da cidade como um todo, um
planejamento mais eficiente, possibilita uma avaliacdo espacial da pobreza na cidade e
torna mais eficientes os planos de agdo municipal.

Um desafio ¢ integrar todos os cadastramentos realizados de forma a consolidar
um banco de dados. Na maioria das cidades, esses cadastramentos sdo realizados em
periodos distintos e, muitas vezes, também, com a utilizacdo de instrumentais distintos.
Qutro desafio € articular este banco de dados municipais com outros bancos de dados
municipais e mesmo nacionais como ¢ o caso do Cadastro Unico dos Beneficiarios de

Programas Sociais (Cadunico).
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0 Ministério das Cidades estabeleceu como regra que todos beneficiarios dos Programas de
Urbanizacao de Assentamentos Precarios devem ser inseridos, na fase inicial da contratacao
dos recursos, no CadUnico. O Cadastro Unico, gerido pelo Ministério de Desenvolvimento
Social (MDS), é um cadastro socioeconémico de familias de baixa renda que objetiva subsidiar
0s programas sociais desenvolvidos pelas trés esferas governamentais. A inclusao, exclusao
e atualizacdo do cadastro € feita, de forma descentralizada, pelos municipios. Entretanto, a
gestao dos programas, incluindo o Bolsa-familia, ndo € feita por este cadastro.

REGINO (2009) alerta que o CadUnico é uma cadastro fechado no qual ndo ha como inserir
outros dados/"campos” e que, nem todos os “campos” necessarios para o0 planejamento e
gestdo de programas habitacionais estdo la previstos. Destaca, também, que a insercdo da
familia somente se conclui com a coleta de uma série de documentos que, muitas vezes, as
familias nao possuem.

A SNH do Ministério das Cidades vem debatendo este tema e acredita que os programas
habitacionais promovidos carecem de um sistema de informacoes que permita a gestdo e
monitoramento dos beneficios. A gestdo dos beneficios dos programas habitacionais necessita,
no minimo, de um cadastro de familias beneficiarias, do programa e do beneficio recebido por
aquela familia. Estas informacdes sdo importantes para a concessao de novos beneficios, para
0 monitoramento das acdes assim como para evitar a duplicidade da concessao.

A SNH estuda criar, num primeiro momento, um cadastro de beneficiarios (a partir do
Cadastro Unico) e das informacoes referentes aos beneficios e programas em que foram
atendidos. Outras alternativas, como o Desenvolvimento do Sistema de Gestao de Beneficios,
vem sendo estudadas pela SNH e pela Caixa e devem ser implementadas num segundo

momento.

No caso do PLHIS, vale ressaltar que:

B apesquisa socioecondmica censitaria produzida pelos municipios € importante fonte de informacéo

para o calculo das necessidades habitacionais e para elaboragdo de diagnésticos;

B o instrumental de pesquisa pode se constituir numa importante ferramenta de planejamento e

gestdo de programas habitacionais e outros programas sociais;

B as informagdes do cadastramento devem ser sistematizadas e, se possivel, devem ser

georreferenciadas;

B o instrumental de pesquisa deve adotar conceitos e contelidos minimos que permitam sua
articulagdo com outros cadastros e sistemas de informagdes nacionais. Exemplo: conceito de

definicdo de familia do CadUnico;
B o municipio deve atualizar e alimentar o CadUnico;

B ¢ possivel consultar o CadUnico para conhecer o perfil das familias cadastradas no seu municipio.
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Exemplo de Santo André (2000/2008): o banco de dados do Programa
Santo André Mais Igual (SAMI)

O municipio de Santo André, no periodo 2000/2008, estruturou um banco de dados
para desenvolvimento do programa SAMI, que atendeu as familias moradoras em nticleos
de favela em processo de urbanizagdo com diversos programas setoriais (habitacéo,
educacdo, saude, geracdo e complementacdo de renda, entre outros) articulados
institucionalmente e concentrados espacialmente. Para planejar e gerenciar o programa
iniciou-se a construgdo de um banco de dados (Banco de Dados - Ficha de Perfil
Social) que permitiu identificar todas as pessoas atendidas por esses programas sociais
e os beneficios que recebiam. O banco de dados foi utilizado por todas as secretarias

municipais diretamente envolvidas com o programa.

Para tornar isto possivel, foi definido um instrumental de pesquisa unico (Ficha de Perfil
Social) utilizado nos levantamentos cadastrais das favelas do municipio que integram o
Programa SAMI, adotando como base os instrumentais discutidos com a equipe do IEE-
PUCSP e o Cadastro Unico do Governo Federal. A ideia foi construir um Gnico cadastro
que abrangesse todos os programas, com perguntas sobre educagdo, saude, formas de
sobrevivéncia e caracteristicas do domicilio, evitando que as familias fossem visitadas

repetidamente por varios técnicos de diferentes programas num curto prazo de tempo.

O dado proveniente dos cadastros realizados no ano de 2002 permitiu a construcao
do referido Banco de Dados Ficha de Perfil Social, base da construcdo do sistema de
indicadores de resultado e gestdo cuja construcdo foi iniciada pela Secretaria de Inclusao

Social da Prefeitura de Santo André.

Esse sistema, embora incipiente, significou um avanco importante em termos de
acompanhamento e avaliagdo do programa municipal SAMI, pois ao invés das tradicionais
pesquisas de avaliacdo ex post, possibilitou a producdo de dados em tempo real, com
impactos importantes em termos de gestdo e de apoio técnico aos profissionais que
trabalham diretamente com as familias beneficiadas. O sistema de indicadores foi
composto de dois eixos avaliativos: Gestdo — financiamento e processos gerenciais; e

Resultado — melhoria da qualidade de vida e impactos.
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6. Outras fontes de informacao l.
Nessa secao apresentamos algumas fontes de informacao existentes que podem
ser utilizadas para producédo do calculo das necessidades habitacionais, diagnostico e

definicdo das estratégias de acdo do PLHIS:

Capacidades Administrativas, Déficit e Efetividade na Politica Habitacional, produzido
pelo CEM/Cebrap para a SNH do Ministério das Cidades. O estudo destinou-se a fornecer
subsidios para o planejamento da Politica Nacional de Habitacao, oferecendo informacées
desagregadas e espacializadas, a partir da pesquisa MUNIC do IBGE sobre as capacidades
administrativas municipais, relacionando-as ao déficit dos municipios com mais de 20 mil
habitantes e também aos programas habitacionais implementados e a capacidade efetiva e
ao potencial de gasto em habitacdo em todos os municipios brasileiros.

Acesse:

http://www.centrodametropole.org.br/mc/assets/pdfs/capacidades_web.pdf

Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais (MUNIC)

Levanta informacdes sobre a oferta dos servicos municipais, financas publicas,
aplicacdo dos recursos, programas sociais, infraestrutura urbana, estrutura administrativa,
instrumentos de planejamento adotados, tendo como unidade de coleta as prefeituras de
todos 0s municipios brasileiros.

Acesse:

http.//www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/default.shtm

Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF): 2002 - 2003

A Pesquisa de Orcamentos Familiares 2002-2003 teve por objetivo fornecer informacdes
sobre a composicdo dos orcamentos domeésticos, a partir da investigacdo dos habitos de
consumo, da alocacao de gastos e da distribuicdo dos rendimentos, sequndo as caracteristicas
dos domicilios e das pessoas. A POF investigou, também, a autopercepcao das condi¢des de
vida da populagéo brasileira.

Acesse:

http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/condicaodevida/pof/2002_2003perfil/

default.shtm
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Sistema de Informacdes Socioecondmicas dos Municipios Brasileiros, da Caixa
Econdmica Federal - SIMBRASIL.

Desenvolvido pela Caixa em parceiracom o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), o SIMBRASIL disponibiliza, em um unico ambiente, informacdes detalhadas em
nivel federal, estadual e municipal dados sobre saude, habitacao, economia, educacao,
entre outros. Na nova versdo do sistema sao oferecidas 13 opcdes de consulta. Sao
elas: Geral, Institucional, Fiscal, Atuacdo Caixa, Economia, Arranjo Produtivo Local,
Social, Previdéncia, Saude, Demografia, Educacdo, Meio Ambiente e Urbana. O novo
SIMBRASIL oferece os dados urbanos com base nas informacées do Ministério das
Cidades, IBGE e Fundacdo Jodo Pinheiro. Hoje, a ferramenta ¢ disponibilizada pela
Caixa aos gestores dos entes da federacdo, associacdes, escolas, universidades e

comunidades locais.

Regides de Influéncia das Cidades — 2007

Este estudo produzido pelo IBGE busca definir a hierarquia dos centros urbanos e
delimitar as regides de influéncia a eles associadas a partir dos aspectos de gestao
federal e empresarial e da dotacao de equipamentos e servicos, de modo a identificar
os pontos do territorio a partir dos quais sao emitidas decisdes e € exercido 0 comando
em uma rede de cidades. Para tal, foram utilizados dados de pesquisa especifica e,
secundariamente, dados de outros levantamentos também efetuados pelo IBGE, bem
como registros provenientes de 6rgaos publicos e de empresas privadas.

Acesse:

http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/geografia/regic.shtm

Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR)

A PNDR, elaborada pelo Ministério da Integracdo Regional, oferece estudos para
elaboracao e conducao de projetos regionais de desenvolvimento, envolvendo os entes
federados, as forcas sociais relevantes e os setores produtivos. A PNDR organiza um
olhar sobre o conjunto do territdrio do pais, permitindo que as agcdes e os programas
implementados sejam regulados a partir de um referencial nacional comum, capaz de
produzir os efeitos desejados na reducdo das desigualdades regionais.

Acesse:

http://www.integracao.gov.br/desenvolvimentoregional/pndr/
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Politica Nacional de Ordenacéo do Territorio (PNOT)

Abrange uma série de estudos, coordenados pelo Ministério da Integracao Nacional,
para a elaboracdo do ordenamento territorial nacional, concebido como a regulacao
das tendéncias de distribuicdo das atividades produtivas e equipamentos no territorio
nacional ou supranacional decorrente das acdes de multiplos atores, seqgundo uma

visdo estratégica e mediante articulacao institucional.
Acesse:

http://www.integracao.gov.br/desenvolvimentoregional/publicacoes/pnot.asp
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Nesta disciplina trataremos da identificacao do conjunto dos assentamentos
existentes na cidade, da elaboracdo do diagnostico integrado e de estratégias
e alternativas para promover sua urbanizacdo e integracdo. Discutiremos
como esta estratégia deve ser articulada com o Plano Local de Habitacao de
Interesse Social (PLHIS).

A urbanizacdo de um determinado assentamento precario, no ambito
do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) ou de outro programa
habitacional, nao deve ser uma ac¢do descolada de uma estratégia mais geral
de integracdo do conjunto dos assentamentos. Para promover a urbaniza¢ao
e integracao de um assentamento, o municipio, por exemplo, precisara
estabelecer parametros urbanisticos especificos, definir onde reassentar
as familias em casos de realocacdo (remocdo), contar com instrumentos
urbanisticos que permitam promover sua reqularizacao, definir estratégia de
participacdo da populacdo e de integracdo com outros programas sociais. A
tomada de deciséo deve partir do conhecimento da dimenséo do problema na
cidade, do conjunto de necessidades e das alternativas de intervencao.

Temos a possibilidade de viabilizar uma politica municipal de habitacao
articulada com a Politica Nacional de Habitacdo. Além disso, 0s municipios,
no ambito de seus planos diretores, podem aplicar os instrumentos previstos
no Estatuto da Cidade e pdr em pratica uma politica urbana mais inclusiva
e articulada com a politica habitacional. A agdo em assentamentos precarios
deve dialogar com essa estratégia global ampla e, para tanto, o PLHIS ¢ uma

importante ferramenta.

Introducao l.
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1. Plano Local de Habitagdo de Interesse Social (PLHIS) l.
u

A cidade ilegal assume proporcdes sempre crescentes. Nos principais centros
metropolitanos — cidades como S&o Paulo, Rio de Janeiro, Belo Horizonte,
Salvador, Recife, Fortaleza — entre 20% e 50% da populacdo total reside em
assentamentos precarios.

Concretamente, como 0s governos municipais devem tratar dessa questao?
Sem duvida, ¢ necessario recuperar a cidade ilegal, ou seja, recuperar e integrar
0s assentamentos precarios, dotando-os de infraestrutura e equipamentos
urbanos, bem como promovendo sua regularizacdo. Para conter esse processo,
porém, € preciso ampliar o acesso da populacdo de menor renda ao mercado
formal de habitacdo. Isso significa mudar o rumo da politica urbana na direcao
de incorporar, na pratica, a funcao social da propriedade, como vimos na
Aula 1, assim como aprimorar e consolidar o Sistema Nacional de Habitacéo,
canalizando recursos e subsidiando a moradia para a populacdo de mais baixa
renda, tema debatido na Aula 2 deste Curso.

Recomenda-se que o municipio estruture sua politica habitacional em
duas grandes linhas de acdo: provisdo de novas moradias e integracdo de
assentamentos precarios. Essas acdes devem estar vinculadas a politica
municipal de habitacdo que, por sua vez, deve estar articulada tanto a politica
urbana municipal como a Politica Nacional de Habitac3o (e a Politica Nacional
de Integracdo de Assentamentos Precarios). Ou seja, a acdo em favelas exige
uma abordagem articulada verticalmente ao sistema nacional de habitacéo e,
horizontalmente, a politica de desenvolvimento urbano.

0 Plano Local de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS), introduzido na Aula
2, ¢ um importante instrumento de articulacdo entre a acdo em favelas e as
politicas habitacionais municipal, estadual e nacional para o setor, além de
articular, entre si, as varias componentes da politica de habitacdo local.

Aelaboracdo do PLHIS € um requisito previsto na Lei n° 11.124, de 16 de junho
de 2005 e na Resolucdo n° 2 de 2006 do Conselho Gestor do Fundo Nacional
de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), para adesdo ao Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (SNHIS). O Ministério das Cidades, por meio da
Secretaria Nacional de Habitagcdo e com recursos do Orcamento Geral da Unido
(OGU) e do FNHIS lancou a agdo "Apoio a elaboracdo de Planos Habitacionais de
Interesse Social" para apoiar os municipios na elaboracédo deste Plano. O manual
para apresentacao de propostas encontra-se disponivel no sitio eletrénico:

www.cidades.gov.br.
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0 PLHIS deve conter, no minimo, um diagndstico do setor habitacional e um plano
de acdo. O diagndstico deve reunir informacoes a respeito do déficit habitacional
(quantitativo e qualitativo), identificar os assentamentos precarios e levantar suas
caracteristicas urbanisticas, ambientais, sociais e fundiarias. Deve, também, estimar
a evolucdo das necessidades habitacionais e dimensionar 0s recursos necessarios
para enfrentar o problema. O plano de agdo, por sua vez, consiste na definicao de
estratégias para resolver os principais problemas, especialmente no que se refere a

habitacdo de interesse social. Dele devem constar:
m__ diretrizes e objetivos da politica local de habitagdo;

m__ linhas programaticas e agdes;

B metas a serem alcancadas e estimativa dos recursos necessarios para atingi-

las, por programas ou acdo, identificando-se as fontes existentes;

B indicadores que permitam medir a eficacia do planejamento.

E no ambito deste plano que conheceremos o problema dos assentamentos
precarios “como um todo" e definiremos uma estratégia geral de acdo, que norteara a
tomada de decisdo em relacdo a um determinado projeto ou assentamento especifico.
Mesmo que nao existam recursos disponiveis para urbanizar todos os assentamentos
de uma so vez, é importante conhecer as necessidades habitacionais e dimensionar
0S recursos necessarios.

Em relacao aos assentamentos precarios, € importante, conhecer, por exemplo:
B localizacdo e delimitacdo dos assentamentos precarios;
B caréncias de infraestrutura, equipamentos e servicos urbanos;
B__ grau de adensamento dos assentamentos;
B situacoes de risco;
caracteristicas socioecondmicas da populacdo;

condicionantes institucionais e normativas do setor habitacional,

urbano e ambiental;

m__ conhecimento da situacdo de regularizacdo de dominio de areas

publicas e privadas;

m__ caracteristicas das moradias.
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E com estas informacdes, estimar ou prever, por exemplo:

o nimero de realocacdes (remocdes) para desadensamento, eliminacdo de risco ou
atendimento a outras imposicdes (determinagdes judiciais, obras de infraestrutura e de

recuperacdo ambiental);

o "local” (terra urbanizada) em que serdo reassentadas as familias que precisam ser
removidas. Em func¢do do nimero de reassentamentos, estimar a quantidade de terras

necessarias e definir (mapear) sua localizagdo na cidade;

o volume de recursos necessarios para aquisicao ou desapropriacdo de terras, caso o
municipio ndo possua estoque suficiente de terras publicas para atender essa demanda

(remocdo);

o volume de recursos necessarios para executar obras de urbanizacado dos assentamentos

e para eliminacdo de situacoes de risco;
o volume de recursos necessarios para substituir ou melhorar as moradias existentes;

o volume de recursos necessarios para promover a regularizacdo e integracdo dos

assentamentos;

a necessidade de construcdo ou ampliacdo de equipamentos publicos ou do atendimento

de servigos;

a integracdo com outras acdes ou programas voltados a capacitacdo, educacdo de

jovens e adultos, geracdo de renda, combate a violéncia etc.

Vocé ja deve ter notado que, para chegar a esses dados, 0 Governo Municipal

precisara tomar algumas decisdes. Exemplos:

critério adotado para consolidar ou remover um assentamento;

padrao urbanistico adotado para urbanizar um assentamento; grau de desadensamento;
adogdo de dimensionamento minimo de vias e lotes (lote minimo ou fragdo minima de

terra por familia);

padrdo urbanistico e tipologias habitacionais adotados para producdo de novos
conjuntos residenciais. A estimativa de quantidade de terras, e recursos necessarios,
tanto para aquisicdo de terras como para construcao de unidades habitacionais, passam

por estas definigdes.

Como exemplo, vocé pode dar uma olhada no Plano Municipal de Habitacdo de Sdo
Vicente (2009) ou no Plano Municipal de Habitagdo (2006) disponivel no site: http://www.

cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/site/banco-de-referencia
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Essas definicoes devem considerar as especificidades locais. E evidente que cada assentamento
apresenta caracteristicas proprias e, portanto, sera objeto de um estudo especifico, pois
pode ndo corresponder totalmente ao critério geral. O diagnostico de um determinado
assentamento ou complexo apontara solucdes especificas de projeto e orientara uma
segunda tomada decisdo, como veremos na Aula 6. No entanto, € preciso adotar critérios

norteadores, que permitam estabelecer uma estratégia geral para a cidade.

Vocé conhece a realidade da sua cidade? Seu municipio possui
essas informacoes? Tomou essas decisoes?

OPLHISdeveserarticuladocomoPlanoDiretoresua legislacdo complementar.
E no ambito do Plano Diretor ou da Lei que regulamenta as Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS) que se definem os procedimentos e padrdes urbanisticos
especiais para promover a reqularizacio dos assentamentos. £ possivel, ainda,
estabelecer padrdes especiais para producdo de Habitacdo de Interesse Social
(HIS) e Habitacdo de Mercado Popular (HMP) e delimitar areas vazias como ZEIS,
destinando-as para producao de habitacdo social e para atender as familias
que devem ser realocadas (removidas). Este tema foi tratado na Aula 1.

Na maioria dos municipios, uma parcela significativa desses assentamentos
localiza-se em areas ambientalmente sensiveis e em Areas de Preservacdo
Permanente (APPs). A Resolugdo Conama n° 369 estabelece que,
excepcionalmente, a faixa de protecdo da APP pode ser reduzida nos casos
de regularizacao de favelas. Essa Resolucao estabeleceu a obrigatoriedade de
elaboracdo de Planos de Regularizacdo Fundidria Sustentavel, assunto que
sera tratado na proxima aula. Mencionamos aqui por ser recomendavel que
0s municipios elaborem um plano de recuperacao das APPs urbanas, que deve
indicar quando e onde a ocupacdo em APPs pode ser consolidada. Se possivel,
¢ importante que esse estudo seja parte integrante do PLHIS e, se ndo for, ¢
fundamental a articulagao dos dois planos.

Outra parcela dos assentamentos localiza-se em areas de risco, improprias
a ocupacao e para tratar deste problema recomenda-se a elaboracao do PMRR
(Plano Municipal de Reducéo de Risco) que também deve ser articulado ao

Plano de Acdo Integrada em Assentamentos Precarios.
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MODULO 2: EIXO

v

A ACAO INTEGRADA EM ASSENTAMENTOS PRECAR

OUTROS PLANOS(2)

PLANO DIRETOR PLHIS PMRR (1)

Integracao de Producdo de novas
Assentamentos Precarios moradias

Plano de Acéo Integrada em Plano de Regularizagdo

Assentamentos Precarios Fundiaria Sustentavel
APPs (3)

(1) Plano Municipal de Redugéo de Risco
(2) Exemplos: PLAGESAN (Saneamento Integrado), Plano de Preservacao do Patriménio Histdrico, Bacias Hidrograficas.

(3) Plano de Recuperagdo das APPs - Aplicacdo da Resolucdo CONAMA n. 369

Como mencionado anteriormente, o PLHIS ndo deve limitar-se ao diagnostico:
deve apresentar um ‘Plano de Acado' pactuado com a sociedade para orientar a acao
governamental. O conteudo minimo deste plano consta do referido manual, mas €
importante ressaltar que, em funcao de especificidades locais e regionais, do diagnostico
realizado, de condicionantes institucionais, um ou outro aspecto pode — e deve — ganhar
maior importancia ou ser mais bem aprofundado.

E fundamental que as propostas deste plano tenham sido discutidas e pactuadas com
a sociedade e, em especial, com os movimentos de moradia e ambiental. Para tanto, uma
das tarefas iniciais sera identificar os movimentos e segmentos e definir as estratégias e
canais de participacao.

A sequir, passaremos a discutir as alternativas e estratégias de acdo para promover a

recuperacao e integracao dos assentamentos precarios.
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2. Diagndstico l.

Conhecer a realidade ¢ fundamental. Para definir a estratégia de acdo é necessario contar

com um bom diagndstico. O primeiro passo € identificar os assentamentos precarios.

mm_ 2! ldentificagdo dos assentamentos precdrios

Nem todos 0s municipios contam com uma Planta Cadastral atualizada e com o mapeamento
dosassentamentos. Poucos municipios dispdem de levantamentos cadastrais dosassentamentos
e muitos nem sequer possuem uma base cartografica de todo seu territorio. Outros possuem
apenas referenciais cartograficos de uma parcela dos assentamentos e poucos possuem todos
0s assentamentos na Planta Cadastral do municipio, com informacdes georreferenciadas.

As realidades sao distintas, mas, para nossa sorte, contamos com varias alternativas para
identificar e mapear os assentamentos. O municipio deve rastrear as possibilidades e escolher

ou combinar alternativas.

a) Levantamento de Campo - vistoria técnica

E possivel delimitar o perimetro por meio de vistoria técnica em campo e registro na
base cartografica municipal. Trata-se de uma delimitacao sem o rigor do levantamento

topografico cadastral.

b) Levantamento de Campo - Levantamento Topografico Cadastral

Trata-se da realizacdo de levantamento topografico cadastral produzido em campo por
equipe de topografos e assistentes. Com as informacdes levantadas em campo ¢ possivel
delimitar, com precisdo, o assentamento e inseri-lo na Planta de Cadastro da cidade.

E possivel deixar para a etapa de formulacdo dos projetos de urbanizacio o levantamento
planialtimétrico cadastral dos assentamentos.

Levantamento perimétrico de Vila Prudente - Séo Paulo Fonte: HABISP

Levantamento perimétrico de Vila Prudente - Sdo Paulo Fonte: HABISP
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c) Aerofotogrametria

E possivel contratar ou comprar foto aérea do municipio ou de sua porcdo urbanizada e,
a partir da restituicdo aerofotogramétrica, delimitar e desenhar a ocupacdo existente. Esse
desenho deve ser incorporado a Planta Cadastral da cidade e, se necessario, a informacdo pode
ser complementada com vistorias ou levantamentos de campo.

Algumas agéncias governamentais possuem aerofotogrametria de parte do territorio estadual,
ou seja, de algumas cidades e regides. Por meio do estabelecimento de convénio ou contratacao,
€ possivel ter acesso as fotos e também viabilizar sua restituicao.

Cabe ressaltar que € preciso observar se a informacdo disponivel ¢ atualizada e, caso ndo
seja, se € possivel complementar e atualizar a informacao por outros meios, como vistorias,

levantamentos de campo e imagens de satélite.

Foto aérea do nucleo Ipiranga - Santo
André Fonte: Prefeitura de Santo André

Restituicdo de aerofotogrametria - Ncleo Ipiranga -
Santo André. Fonte: Prefeitura de Santo André
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d) Imagem de satélite

Hoje podemos ter acesso a imagens aéreas produzidas por satélites e
disponiveis na Internet. O sitio Google Earth pode ser uma ferramenta
para localizar, espacialmente, os assentamentos na cidade. Essas
imagens podem ser combinadas com as informacdes existentes na
Planta Cadastral da cidade e, se necessario, pode-se complementar a

informacdo com levantamentos de campo.

Imagem do Google Earth
Nucleo Ipiranga - Santo André

Qualquer que seja método utilizado, as informacdes devem ser registradas na Planta Cadastral da
cidade. E importante que a “cidade informal” exista nas plantas da cidade.

Cabe ressaltar que muitos municipios adotam uma combinacdo de métodos. Por exemplo, o
municipio de S3o Vicente, localizado no Estado de S&o Paulo, possui levantamento cadastral de muitos
assentamentos que sdo objeto de intervencao ou de projeto ou ainda que ja foram urbanizados mas
nao possui esta mesma informacao para outra parcela de seus assentamentos. Decidiu identificar e
delimitar estes assentamentos na sua Planta Cadastral por meio da aerofotogrametria, € como o voo foi
realizado em 2006, utilizou imagens de satélite para verificar eventual expansédo recente da ocupacao.
Combinou, portanto, os diferentes métodos e fontes de informacéo e registrou no seu plano e mapa a
fonte e data de cada informacéo levantada.

E preciso verificar quais sdo as informacées disponiveis em cada municipio para construcdo dessa
base de dados. Em algumas localidades a Planta-base do Cadastro Imobilidrio ndo ¢ a mesma Planta
Cadastral da cidade. Em alguns municipios, a Planta Cadastral ¢ mais completa e, em outros, as
informacdes do Cadastro Imobiliario estdo mais atualizadas.

Os municipios poderdo contar, também, com o estudo do CEM/CEBRAP que sera tratado a sequir.
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2.2 Quantificagdo dos domicilios

) Levantamento socioecondmico cadastral

"

0 numero de domicilios pode ser extraido do levantamento socioeconémico cadastral.
Este levantamento ¢ importante instrumento de planejamento dos processos de
intervencao, definicio de diretrizes e do publico-alvo de programas socioeducativos. E
produzido ou atualizado na etapa de planejamento da intervencdo de um determinado
assentamento e pode tornar-se instrumento de controle do crescimento ou adensamento
do assentamento. Sera debatido na Disciplina 8.

A maioria dos municipios possui este levantamento apenas para parte dos
assentamentos que estdo em processo de urbanizacdo ou foram urbanizados, e € comum
que o levantamento de cada assentamento ou grupo de assentamentos tenha sido
realizado em diferente periodo. Nem todos os municipios possuem um sistema permanente
de atualizacdo de dados; portanto, os levantamentos podem estar desatualizados. A
informacdo pode ser atualizada pela contagem dos domicilios ou do cruzamento com o
cadastro de concessionarias de agua, energia elétrica ou, ainda, tomando por referéncia

imagem de satélite.

..b) Contagem de domicilios

A contagem de domicilios pode ser feita com ou sem o apoio de uma base cadastral de
construgoes e vias. Quando ¢ realizada como parte integrante do levantamento cadastral
ou do levantamento planialtimétrico cadastral € também instrumento para elaboracao

do diagndstico que sera discutido no proximo maédulo.

..c) Estimativa tendo por referéncia aerofotogrametria ou imagem de satélite

104’

E possivel estimar o numero de domicilios existentes num assentamento cruzando
informacdes sobre a area e densidade de ocupacdo. A area ocupada pode ser calculada
por meio da aerofotogrametria ou de imagem de satélite e a densidade pode ser estimada
tomando por referéncia, por exemplo, outro assentamento que apresente as mesmas
caracteristicas e densidades e que possua levantamento cadastral ou contagem realizados
recentemente.

0 municipio de Sao Vicente utilizou esse método para elaborar seu PLHIS. O municipio
possui levantamento cadastral atualizado de muitos nucleos que estao em fase de
planejamento da intervencdo ou que estdo sendo urbanizados, mas nao possuem essa
informacéo para os demais. Para calcular o numero total de domicilios em assentamentos

precarios, adotou os seguintes procedimentos:
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m_ dividiu os assentamentos existentes no municipio em Grupo | e Grupo Il. O Grupo | ¢
composto de assentamentos que apresentam levantamento planialtimétrico cadastral
realizado recentemente pela Prefeitura. O Grupo Il é composto por assentamentos que ndo

apresentam informacdes cadastrais;

B classificou os assentamentos precarios do tipo favela e loteamento irregular em trés tipos,

em funcdo de sua densidade e caracteristica do tecido urbano;

Bm__calculou a densidade média destes trés tipos de assentamentos tomando por referéncia as
informacées do Grupo I;

m__identificou, por meio de aerofotogrametria, a drea ocupada pelos assentamentos do Grupo II;

B classificou os assentamentos do Grupo Il seqgundo os 4 tipos de assentamentos e aplicou a

densidade média encontrada nos assentamentos do Grupo I.

No exemplo, ilustrado abaixo, o numero de domicilios existentes no nucleo Saquaré
foi levantado por meio de cadastro socioeconémico dos moradores e de levantamento
planialtimétrico. A Prefeitura ndo possui cadastro dos moradores do nucleo Vila Feliz. O
numero de domicilios existentes no nucleo Vila Feliz foi estimado identificando-se por

aerofotogrametria o seu perimetro e aplicando a densidade encontrada no nucleo Saquaré.

Ntcleo Saquaré e Nucleo Vila feliz Fonte: Prefeitura de Séo Vicente

Novamente, uma combinacao de métodos pode ser utilizada desde que se registre a fonte
ou método utilizado em cada caso. Cabe ressaltar que estamos tratando de estimativas para
producao de diagnostico municipal e que estas informacdes deverao ser confirmadas para
cada assentamento na etapa de elaboracao do projeto.
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d) IBGE
..)
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Os municipios podem, ainda, contar com as informagdes geradas pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). O IBGE identifica, nacionalmente e de forma
padronizada, setores subnormais que podem ser considerados assentamentos precarios.

Acredita-se, no entanto, que este numero seja subestimado e que o percentual
da populagdo que habita assentamentos precarios seja muito superior ao numero
de habitantes em setores subnormais apresentado pelo IBGE. O estudo realizado,
recentemente, pelo CEM/CEBRAP e discutido na Aula 3, aponta que o percentual da
populacdo que habita assentamentos precarios deve ser o dobro do estimado pelo IBGE.

Os dados do municipio de Santo André confirmam essa tendéncia. Santo
André possui um cadastro de familias que habitam esses assentamentos e €
permanentemente atualizado. Elaborou, em 2006, o PLHIS e comparou os dados
municipais com aqueles disponibilizados pelo IBGE. Segundo as informacdes do IBGE
(Censo de 2000), o municipio teria 16.869 domicilios em aglomerados subnormais;
porém, conforme o Cadastro Municipal de 2005, este teria 24.783 domicilios em
assentamentos precarios. Portanto, comparando essas duas fontes, temos um
acréscimo de 47% se considerarmos os dados da Prefeitura como base referencial
— o que reforca a necessidade de combinar as informacdes coletadas pelo IBGE com
outras fontes.

Esse acréscimo nao se explica apenas em funcdo dos diferentes periodos de
coleta da informacdo, até porque muitos assentamentos foram cadastrados pela
Prefeitura em periodos anteriores. O municipio acredita que essa diferenca deve-se,

basicamente, a trés fatores:

B alguns setores censitarios abrangem "favelas”, mas sdo considerados "normais”
porque, proporcionalmente, contribuem menos que o bairro formal na

composicao do setor;

B sdo considerados "subnormais” assentamentos que possuem, no minimo, 50
domicilios. Assim, pequenas favelas, ou partes de grandes favelas, sdo situadas

em setores classificados como “normais”;

B__ o municipio deixou de fornecer alguns perimetros que sdo “favelas" O
estabelecimento de setores considerados subnormais € administrativo, prévio
a coleta das informacdes e baseia-se na informacdao municipal ou do ultimo

recenseamento.
[ |
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CEM/CEBRAP

Estudo realizado pelo Centro de Estudos da Metropole/Centro Brasileiro de Analise
e Planejamento (CEM/CEBRAP) para a Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério
das Cidades estimou a localizagdo e caracteristica de assentamentos precarios em
561 municipios. Esse universo inclui todos os municipios localizados em regides
metropolitanas e 0s municipios que apresentaram mais de 150 mil habitantes em
2000, quando foi realizado o ultimo Censo pelo IBGE.

Comparando os resultados obtidos nesse estudo com os dados de habitacdes
subnormais do IBGE, o numero total de habitantes residentes em assentamentos
precarios praticamente dobra. O Ministério disponibiliza resumo desse estudo, assim
como a estimativa total de domicilios localizados em assentamentos precarios. Essas
informacdes estao registradas no livro Assentamentos precdrios no Brasil urbano e
disponiveis no site eletronico: www.cidades.gov.br/secretaria/biblioteca.

O estudo também produziu 364 cartografias municipais desagregadas internamente

dos setores censitarios, que estao disponibilizadas pelo Ministério das Cidades.

mm 23 Tipologias de assentamentos precdrios

0 conceito de assentamentos precarios adotado pelo Ministério das Cidades engloba
diversas tipologias habitacionais, conceituadas na Aula 3 deste Curso. Lembramos
que a categoria € abrangente e engloba inumeras tipologias, destacando-se: corticos,
favelas, loteamentos irrequlares de moradores de baixa renda e conjuntos habitacionais

produzidos pelo poder publico que se acham degradados.

De acordo com as linhas programaticas das intervencdes em assentamentos
precarios, estabelecidas pela Politica Nacional de Habitacdo (PNH), essas tipologias

podem ser agrupadas em dois subconjuntos:

B corticosemareas centrais e consolidadas da cidade, com problemas de permanéncia
e expulsao e com demandas de melhoria das condi¢coes de habitabilidade e provisao

de novas moradias sociais nessas mesmas localizagoes;

B assentamentos precarios que demandam acdes de urbanizacdo abrangendo o
universo formado por favelas, loteamentos irrequlares, conjuntos habitacionais
degradados, e assemelhados, caracterizados em maior ou menor grau pela auséncia
ou precariedade de infraestrutura urbana, irregularidade fundiaria, inadequacéo

das unidades habitacionais e dos terrenos onde estdo implantadas.

Trataremos, neste curso e disciplina, desse sequndo tipo urbano de situacao.
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ke 2.4 Caracterizag@o dos assentamentos precdrios

A caracterizacdo do conjunto de assentamentos precarios, ao nivel da cidade,
objetiva identificar tipos de assentamento, necessidades habitacionais e intervencées
necessarias. Recomenda-se que, além da tipologia discutida anteriormente, a
caracterizacdo dos assentamentos contenha, no minimo, informacdes acerca das

“caracteristicas fisicas", da legalidade fundiaria e das intervencdes fisicas realizadas.

..2.4.1 Caracteristicas fisicas

Podemos classificar os assentamentos em “consolidados”, “consolidaveis” e “ndo consolidaveis”

u Consolidados: sdo assentamentos que ja estdo integrados urbanisticamente e dotados de

infraestrutura basica. Nao sdo necessarias intervencoes fisicas que alterem sua morfologia
(reparcelamento de lotes, redefinicao de sistema viario), assim como a execucdo de obras
de infraestrutura basica. Os assentamentos podem, porém, ndo estar reqularizados e sua
populacdo pode apresentar demandas especificas por programas de pos-ocupacao, sociais e

equipamentos e servicos publicos.

Consolidaveis: o nucleo “consolidavel” é aquele que apresenta condicdes favoraveis de

recuperacao urbanistica e ambiental e de reordenamento urbano (abertura ou readequacao de
sistema viario, implantagdo de infraestrutura basica, reqularizacdo urbanistica do parcelamento
do solo), com ou sem necessidade de remocao de parte das familias moradoras. A realocacéo
(remocéo) pode ser necessaria para eliminar situacdes de risco, promover o desadensamento,

para executar intervencdes urbanas ou, ainda, em funcado de restricdes legais a ocupacao.

Ndo consolidaveis: aquele que ndo apresenta condicoes de recuperacdo urbanistica e

ambiental e de reordenamento urbano. Trata-se de nucleos comprometidos por situacées de
risco e insalubridade ndo solucionaveis, como, por exemplo, 0s que se localizam sob aterro
sanitario, oleoduto, viario estrutural da cidade, areas de risco, de preservacdo ambiental e

non aedificandi. Os nucleos "ndo consolidaveis” sdo objeto de intervengao do tipo “remocao’

e reassentamento em novas areas.

A tipologia de assentamentos precarios engloba situacOes distintas quanto a precariedade e

irregularidade, verificadas em diferentes regides do Brasil. A caracterizacao deve ser feita pelo

municipio considerando suas especificidades locais, mas também a necessidade de articulacdo de um

sistema nacional de informacéo, planejamento e financiamento das intervencdes. Deve, portanto,

dialogar com referéncias nacionais, ou seja, permitir a integralizacdo dos resultados obtidos.

0 Ministério das Cidades' recomenda que a caracterizacdo fisica dos assentamentos seja elaborada,

considerando as condicdes do terreno, moradia, tracado urbano e consolidagcao do assentamento.
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1. MCidades/SNH e Ancona, Ana Lucia. Nota Técnica n° 2/2008.
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m ) Condigdes do terreno

0 terreno do assentamento pode ser caracterizado como adequado, inadequado ou improprio.
B terreno adequado ¢ aquele onde a ocupacao pode ser consolidada;

m__ terreno inadequado € aquele onde a ocupacao pode ou nao ser consolidada e a tomada
de decisdo depende do resultado de estudo especifico do assentamento. Esse estudo
envolve, entre outras, varidveis como disponibilidade de terra, analise de viabilidade
econdmica, financeira e social, custo das obras de contencdo geotécnica, saneamento
ou infraestrutura e até mesmo o resultado de instrumentos como o Estudo de Impacto
Ambiental (EIA) ou Termo de Ajustamento de Conduta (TAC). Trata-se, por exemplo, de
faixas marginais a corregos e rios, areas de mangue (orla maritima), area suscetivel a risco

geotécnico e area de protecdo de mananciais;

B terreno improprio € aquele onde a ocupagdo nao pode ser consolidada. Caracteriza-se
por apresentar risco ndo passivel de ser superado pela intervencao urbanistica. Trata-se,
por exemplo, de ocupacdes sobre gasodutos e oleodutos, faixas de protecdo de ferrovias
e rodovias, sobre aterros sanitarios, lixdes e outras areas contaminadas nao passiveis de

recuperacao e sob viadutos, pontes e redes de alta tensao.

Podem existir, por exemplo, ocupacdes localizadas em terrenos adequados ou
inadequados que poderiam ser consolidadas, mas a execucdo de obras de sistema
vidrio regional impde sua remocdo. E o caso de favelas localizadas em varios
municipios da Regido Metropolitana de S3o Paulo (RMSP), que coincidem com o

tracado do Rodoanel.

m b) Condigdo de moradia

0 assentamento pode apresentar moradias improvisadas efou passiveis de adequacdo
(recuperaveis). Moradias improvisadas sdo aquelas produzidas com material inadequado,

como madeira velha, zinco, lata, papeldo e outros.
Moradias passiveis de adequacdo sao as que:
B__ possuem banheiro, ou se ndo os tem, dispde de terreno para sua construcao;

B s3o produzidas com material permanente (paredes de tijolo ou bloco, cobertura de

telhas ou laje e outros materiais considerados adequados no contexto regional); e

B possibilitam expansao para atender a eventuais situacdes de congestionamento

domiciliar.
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n ¢) Condicdo do tracado urbano (morfologia) e densidade

A maioria das moradias pode ou nao ter acesso por uma via com “tracado regular”.
Em funcao de sua densidade e tracado, 0 assentamento pode ser caracterizado como
"aglomerado” ou "tracado regular”

Sao considerados “aglomerados” os assentamentos que apresentam 50% ou mais
de suas moradias com acesso por viela estreita de tracado irregular, sem condicao de
trafego de veiculo motorizado de porte médio. Sao considerados “tracado regular”
os aglomerados que apresentam 50% ou mais de suas moradias com acesso por via
de circulacdo de tracado regular, com condi¢do de trafego para veiculo motorizado

de porte médio.

m d) Infraestrutura urbana

Trata-se do percentual de moradias ligadas regularmente as redes publicas de
agua, esgoto e eletricidade, atendidas por servicos publicos de coleta de lixo e com

existéncia e funcionamento adequado de drenagem pluvial e iluminacéao publica.

2.4.2 Legalidade fundiaria
“u

Este tema sera tratado na Aula 5. Aqui, € importante lembrar que devem ser
incorporadas ao diagnéstico as informacoes disponiveis a respeito da propriedade da
terra, situacdo de regularizacdo de dominio das areas publicas e particulares, legislacao

incidente, reqularizacdo da posse e estagio de regularizacao na Prefeitura e Cartorio.

n 2.4.3 Intervencoes fisicas realizadas

110" W

Sabe-se que 0s governos municipais desenvolveram intervencoes nos assentamentos
de forma gradual, buscando melhorar as condicées de saneamento e eliminar situacoes
de risco. Essas intervencoes, realizadas principalmente nas ultimas duas décadas,
promoveram tanto a urbanizag¢do total como parcial dos assentamentos. Solucionaram,
também, problemas pontuais relacionados a eliminacdo de situacdes de risco e a
melhoria das condicdes de acessibilidade. E importante que o Plano de Acéo registre que
tipo de "melhoria” ou "“intervencao” os assentamentos ja receberam. Essa informacéao ¢é
importante para definir o grau de consolidacao do assentamento e estimar o volume de

recursos necessarios para promover sua integracao.

-
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Com relagdo as intervencdes realizadas, os assentamentos podem ser classificados como:

@ urbanizados: assentamentos onde ja foram totalmente concluidos os servicos de
urbanizacéo elencados a seguir: reparcelamento do solo (divisdo em lotes, definicdo
do sistema viario e de areas livres e institucionais), infraestrutura basica (rede oficial
de coleta de esgotos; rede de abastecimento de agua com ligacdes domiciliares;
sistema de drenagem das aguas pluviais; abertura, consolidacao e pavimentacao do
sistema viario; rede de energia elétrica com ligagdes domiciliares); obras necessarias

para a consolidagdo geotécnica e eliminacao de eventuais situacdes de risco;

@ urbanizados parcialmente: assentamentos onde tenham sido executados servigos

como redes de dgua e esgoto; que apresente setor urbanizado definido ou ja tenha
concluido servicos de urbanizacao e, no restante do assentamento, ndo existam obras

de urbanizacdo em andamento;

W _€m processo de urbanizacdo: assentamentos onde estejam sendo realizadas obras

de urbanizacao, independente de sua fase, mesmo que ja exista trecho claramente

definido onde as obras estejam concluidas;

@ €m processo de reassentamento: assentamentos n&o consolidaveis, cujos domici-

lios ja estejam sendo reassentados para outras areas, ou onde estejam em andamento

as obras nas areas de destino dos moradores;

m com intervencdes pontuais (melhorias): assentamentos, consolidaveis ou nio,

onde tenham sido realizadas uma ou mais das sequintes obras: redes de agua, esgotos,
obras de drenagem, de contencdo ou intervencées no sistema viario (escadarias,
vielas). Essas obras podem ou nao estar inseridas num plano global de intervencéo,

determinado por um projeto completo de urbanizacao;

B sem intervencdo: assentamentos onde nao tenha havido nenhuma intervencao

quanto a realizacao de obras de infraestrutura ou outras que sejam especificas
do assentamento em questdo (excetuando-se rede de abastecimento de dgua ou
reparos em redes de esgoto ndo oficiais), ainda que os domicilios possam servir-se da

infraestrutura circundante.
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2.5 Tipos de intervengdo

Considerando as caracteristicas fisicas dos assentamentos, o Ministério das Cidades aponta

quatro tipos de intervencao: urbanizacdo simples, urbanizacao complexa, reassentamento

ou realocacdo e remanejamento ou relocagao®.

11271

mUrbanizacdo: A urbanizacdo viabiliza a consolidacdo do assentamento com a

manutencdo da populacdo (ou de grande parcela desta) no local. Compreende a
abertura e consolidacdo de sistema viario, implantacdo de infraestrutura completa,
reparcelamento do solo (quando couber), execucdo de obras de consolidacéo geotécnica,
construcdo (quando necessaria) de equipamentos sociais, promocdo de melhorias

habitacionais e da regularizacao fundiaria.

m__Simples: compreende a intervencdo em assentamentos que possuem baixa ou média
densidade, tracado regular e nao apresentam necessidade de realizacao de obras

complexas de infraestrutura urbana, consolidacao geotécnica e drenagem.

m_ Complexa: compreende a intervencdo em assentamentos com alto grau de densidade,
em geral, tipo aglomerado, com alto indice de remogdes, que nao apresenta tracado
regular efou com a necessidade de realizagdo de complexas obras geotécnicas ou

drenagem urbana.

g Remanejamento: Trata-se da manutencdo da populagéo (ou de grande parcela desta)

no local apos a substituicio das moradias e tecido urbano. E o caso, por exemplo, de
areas que necessitam de troca de solo ou aterro. Neste caso, a solucdo € a remocao
temporaria das familias e a execucdo de obras de infraestrutura e construcdo de novas
moradias neste mesmo terreno. A intervencao, neste caso, também envolve a abertura
de sistema viario, implantacdo de infraestrutura completa, parcelamento do solo,

construcdo de equipamentos (quando necessaria) e a reqularizagcdo fundiaria.

mReassentamento: Trata-se da producdo de novas moradias de diferentes tipos

(apartamentos, habitagcdes evolutivas, lotes urbanizados) destinadas aos moradores
removidosde assentamentos precarios nao consolidaveis ou que habitamassentamentos

consolidaveis com remocao.

2. MCidades/SNH e Ancona, Ana Licia. Nota Técnica n 2/2008;
MCidades/SNH. programa Urbanizacdo, Regularizagdo e Integracdo de Assentamentos

Precarios., Manual de Orientacédo
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TIPO DE ASSENTAMENTO TIPO DE INTERVENGAO

Desenvolvimento de outras a¢des, como

Consolidado N o .
regularizacdo fundiaria e pos-uso.
Urbanizagdo simples Terreno adequado.
Terreno adequado ou inadequado com alto
Urbanizagdo complexa indice de remocdo e/ou necessidade de
Consolidavel realizacdo de obras complexas.

Terreno inadequado que pode tornar-se
Remanejamento (Relocagdo) | adequado com substituigdo do tecido urbano
e das moradias.

. Para adequacédo de densidade ou eliminagdo
Reassentamento parcial .
de risco.

Terreno improprio ou inadequado quando o
N3o consolidavel Reassentamento (Realocagdo) | estudo ou projeto demonstrar a inviabilidade
de consolidagdo.

Cabe lembrar que, para urbanizar nucleos consolidaveis, muitas vezes € preciso
promover a remocao de parte das familias e, portanto, promover o reassentamento
destas. A producdo de novas moradias, portanto, deve ser prevista ndo s6 no caso de
nucleos "nao consolidaveis”, mas também no caso de nucleos “consolidaveis”.

Cabe ressaltar, também, que um mesmo assentamento, ou complexo, pode exigir 0s
quatro tipos de intervencao, correspondentes a condicoes de partes deste assentamento
ou complexo. Nesse caso, o municipio pode considerar que se trata de quatro
assentamentos distintos ou pode dividir o assentamento em setores que correspondem
a essas diferentes tipologias de intervencdo. Pode promover sua recuperacao e
integracdo de uma so vez ou de forma gradual e progressiva. Recomenda-se, no caso
dessa segunda hipotese, o planejamento da intervencao global ou a definicdo prévia

de diretrizes de recuperacdo para todo complexo.

Favela Tamarutaca (nucleo consolidavel) - Santo André. Remogéo de familias para abertura de vidrio.
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mm 2.6 Sistema de informagdes

Este tema sera desenvolvido na Disciplina 11. Aqui, queremos lembrar
que as informacOes referentes a identificacdo dos assentamentos
precarios, quantificacdo dos domicilios e sua caracterizagdo, ou seja,
informacdes que compdem o diagndstico, devem ser constantemente
atualizadas e compor um sistema de informacdes.

Ndo € preciso possuir todos os dados relativos a todos os
assentamentos para iniciar um sistema de informagées. O importante
é que as informacdes levantadas sejam ferramentas de trabalho (de
planejamento e gestdo) e que sejam disponibilizadas para a sociedade
como um todo.

Essas informacOes podem ser integradas a outros bancos de dados.
O municipio de Santo André, por exemplo, no periodo de 2001 a 2007
procurou construir um banco de dados com todas as informacoes
existentes a respeito da populacao favelada do municipio. No ambito
do programa "Santo André Mais Igual” (SAMI), reuniu e articulou
informacdes acerca do atendimento a esta populacdo por meio dos
diversos programas sociais.

Outro exemplo interessante é o Habisp (Sistema de Caracterizacao,
Classificacao, Elegibilidade e Priorizacdo para Intervencdes em
Assentamentos Precarios), desenvolvido pela Prefeitura de Sao Paulo.
Esse sistema, estruturado a partir de indicadores sociodemograficos
e do diagnostico da situagcdo dos assentamentos precarios, objetiva
fornecer suporte ao planejamento e gestdo da politica habitacional.
Qutras informacdes podem ser encontradas no sitio eletronico: www.
habisp.inf.br.

O georreferenciamento permite conhecer e planejar a cidade
real. Muitos espacos anteriormente configurados como vazios sdo
identificados como favelas, que passam a apresentar sua configuracao
e tracado viario. O sistema também pode ser uma ferramenta Util para
elaboracdo do diagnostico e proposta de intervencdo. Apresenta o
assentamento inserido no contexto do bairro e da regido, a localizacdo
dos equipamentos do entorno, sistemas viarios, infraestrutura e outros

elementos necessarios a definicdo de estratégias de intervencao.

g
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3. Estratégia de Acédo l.

A seguir, apontamos algumas estratégias (ou diretrizes) que devem nortear a elaboracdo e

implantacao de um plano de acdo para urbanizacdo de assentamentos precarios.

mm 3-1 Articulagdo da politica habitacional e urbana

Ja discutimos, na Aula 1, a importancia de articular a politica urbana e habitacional. Lembramos
nesta aula que o PLHIS deve ser articulado com o Plano Diretor e sua legislacdo complementar.

Essa articulacdo € necessaria tanto para promover a urbanizacao e integracao dos assentamentos
existentes como para frear o crescimento destes.

Sem duvida, é necessario recuperar a cidade ilegal, ou seja, recuperar ambientalmente os
assentamentos precarios, dotando-os de infraestrutura e equipamentos urbanos. Repetindo, porém, o
que vem sendo dito pela professora Erminia Maricato, se a agcdo for apenas esta estaremos “enxugando
gelo” Para evitar a continuidade desta ocupacao precaria, € necessario oferecer alternativas paraampliar
0 acesso da populacdo de menor renda ao mercado formal de habitacao. Isso significa mudar o rumo
da politica urbana na direcao de incorporar, na pratica, a funcao social da propriedade, assim como
aprimorar e consolidar o Sistema Nacional de Habitacio (SNH), canalizando recursos e subsidiando a
moradia para a populacao de mais baixa renda.

Muitos municipios desenvolvem acdes de urbanizacao de favelas, mas poucos, de fato, aplicam
uma legislacao urbanistica que facilite a populacao de baixa renda o acesso a terra, reservando areas
para habitacao social e contendo a valorizacao imobiliaria.

O diagndstico do PLHIS deve levantar os marcos regulatérios e legais existentes e aqueles que
precisam ser revisados ou elaborados, tanto na perspectiva de promover a urbanizacao e reqgularizacao

dos assentamentos como na de ampliar 0 acesso a terra da populacado de menor renda.

Para enfrentar o problema da multiplicacdo de favelas e ocupacgées irrequlares € necessario:

m__ promover acdes de urbanizagdo e regularizagdo dos assentamentos precarios;

B ampliar o acesso da populacdo de menor renda ao mercado residencial legal.

Para ampliar o acesso da populacdo de menor renda ao mercado residencial, precisamos:

m__ ter uma politica de financiamento habitacional subsidiada;

B colocar em pratica uma politica urbana que contribua para viabilizar o acesso

dos mais pobres a terra.
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gm 3-2 Participagdo e controle social

0 plano deve indicar como se dara a participacao da populacdo tanto na formulacio

e gestdo da politica municipal como na elaboracio e implantacdo dos projetos de

urbanizacdo de assentamentos precarios. Na Aula 7, discutiremos a participacao da

populacdo no ambito dos projetos.

gm 3-3 Acdo integrada e matricialidade

116" M

A favela ndo pode ser tratada apenas como problema habitacional. A
exclusdo urbana e ambiental é apenas uma das dimensdes da “exclusdo que
€ um todo" A exclusdo € multidimensional e, portanto, € preciso transpor a
abordagem setorial para tratar desta realidade.

Muitos governos anunciaram ou reconheceram a necessidade de levar a
favela ndo apenas a execucao de obras de infraestrutura, mas, concretamente,
avancamos muito pouco nesse sentido. Na maioria dos programas de
urbanizacdo de favelas, a execucao de obras sempre teve um peso politico e
institucional muito maior; as demais acoes exerciam apenas o papel de apoio
a viabilizacdo da obra. Além disso, a cultura organizacional, marcada por acdes
setoriais desarticuladas, dificulta ou impede a gestao matricial de programas.

E necessario valorizar o desenvolvimento de programas sociais, antes
concebidos como ‘“complementares” a urbanizacdo, como elementos
estruturadores de estratégias de inclusao social da populacdo de favelas. O
plano pode identificar programas e acdes que devem ser integrados e se preciso
redesenhados e deve tratar das condicoes institucionais para promover a acao
matricial e integracdo de programas sociais.

Um exemplo ¢é o programa SAMI, lancado em 1997 pela Prefeitura de Santo
André. O SAMI atende as familias moradoras de nucleos de favela em processo
de urbanizagdo com diversos programas setoriais (habitacdo, educacéo, saude,
garantia de renda, desenvolvimento econémico, entre outros), articulados
institucionalmente e concentrados espacialmente. Para viabilizar essa
articulacao, o governo municipal instituiu a organizacdo matricial € promoveu
a integracdo de diversos programas sociais. Na bibliografia complementar

recomendada, inserimos um artigo que relata a referida experiéncia.
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3.4 Articulagdo das agdes de urbanizacgdo e reqularizacdo fundidria

A partir da década de 1980, muitos municipios passaram a desenvolver
programas de urbanizacdo e regularizacdo de favelas. Nesse periodo assistimos
ao inicio da construcdo institucional das politicas publicas para a area. Na década
seguinte, a urbanizacdo de favelas deixa de ser promovida por meio de “programas
alternativos” e passa a ser objeto de politica habitacional. As intervencées realizadas
promoveram a melhoria das condi¢des de saneamento e habitacdo da populacéo,
mas verificamos que poucos resultados foram alcancados com processos de
reqularizacdo fundiaria.

Conclui-se que regularizar esse tipo de assentamentos €, de fato, muito
complexo e seu sucesso depende de muitos fatores, entre eles a articulacdo dos
processos de urbanizacdo e reqularizacdo. Recomenda-se nesses casos que as
acOes sejam integradas desde o inicio do processo e que as intervencoes fisicas
sejam norteadas por diretrizes elaboradas a partir de um diagnostico que incorpore

aspectos urbanisticos, ambientais, sociais e fundiarios.

e 3.5 Integracgdo do assentamento ao bairro e a cidade

A Politica Nacional de Habitacdo (PNH) define como uma de suas linhas de
acdo a "integracdo urbana dos assentamentos precarios” e, como o proprio nome
sugere, estabelece que os assentamentos devem ser inseridos na cidade.

A perspectiva de integragdo da favela a cidade reforca o reconhecimento do
direito mais amplo a cidade ("direito a cidade") e induz a elaboracdo de projetos
e modelos de gestdo que focalizem tanto a favela como a cidade, em busca
de solucdes que respondam, simultaneamente, aos problemas ambientais e de
estrutura urbana.

A integracdo da favela a cidade, em sua dimensdo urbanistica, envolve muitos
elementos de um programa de urbanizacdo, como melhoria das condicdes de
acessibilidade, habitacdo, saneamento, provisao de equipamentos publicos e
manutencdo urbana. Também refere-se a aspectos relacionados a dimensdes
econdmicas, culturais e sociais. Recomenda-se, também, agregar componentes
de geracdo de renda e politicas sociais, numa estratégia em prol da integracao

socioeconémica de seus moradores.
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mm 3-6Articulagdo com outros programas habitacionais

18" M

Na perspectiva de integracao do assentamento a cidade, os programas de urbanizacao
e reqgularizacdo de assentamentos precarios devem ser articulados a outros programas

habitacionais ou acdes, tais como:

producdo de novas moradias e de lotes urbanizados: producdo de unidades
habitacionais de diferentes tipos (apartamentos, habitacdo evolutiva, lotes
urbanizados), destinados aos moradores das favelas em processo de urbanizacao,

para reassentamento de uma parcela ou da totalidade das familias;

requalificacdo habitacional: acbes voltadas para integrar a favela urbanizada
ao bairro e melhorar a qualidade das unidades habitacionais, como concessao de
crédito para construcao, reforma ou ampliacdo da habitacao, assessoria técnica a

autoconstrucao, educacao ambiental etc,;

monitoramento de areas de risco: realizacdo de vistorias, avaliacdo de risco e

execucao de obras de consolidacdo geotécnica;

controle e orientacdo urbanistica: orientacdo a execucdo de construcdes ou

ampliacao das existentes e fiscalizacdo urbana e de posturas;

contencao de invasdes: controle e fiscalizacdo de novas ocupagdes em areas publicas,

para inibir o adensamento nas favelas existentes e a formacédo de novas favelas.

apoio a Remogdo Temporaria: subsidio financeiro destinado a populacdo de baixa
renda que habita assentamentos precarios em processo de urbanizacdo ou areas de

risco para acesso temporario a unidades habitacionais de terceiros.

indenizacdo: subsidio financeiro destinado a popula¢do de baixa renda que habita
assentamentos precarios em processo de urbanizacao ou areas de risco para

aquisicao de moradia.

Em funcédo das caracteristicas especificas de cada cidade, o plano deve apontar que

programas e acoes devem ser instituidos e articulados. -.
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4. Urbanizacao de assentamentos precarios:

alternativas de intervencao, viabilidade e custos

mm 41 Alternativas de intervengdo

Muitas vezes, 0os municipios veem-se obrigados a adotar diferentes modalidades de
intervencado para responder ao problema da limitada capacidade municipal de investimento,
frente a necessidade de tratar situacdes emergenciais e de grande precariedade habitacional.
Em geral, é possivel considerar trés alternativas de intervencao: gerenciamento de risco,

execucdo de melhorias (urbanizagdo parcial) e urbanizacéo integral.

m a) Gerenciamento de risco

Uma grande parcela dos assentamentos precarios esta localizada em areas improprias a
ocupacdo, como areas de alta declividade, sujeitas a deslizamentos de terra, ou varzeas e
lindeiras a rios e corregos, onde podem ocorrer enchentes. A ocupacdo dessas areas causa
danos ambientais e pode colocar em risco a integridade fisica dos moradores.

Para lidar com esse problema, os municipios devem elaborar um Plano Municipal de
Reducgdo de Riscos (PMRR), que deve conter um plano de intervencdes e um sistema de
monitoramento e de defesa civil para atender as emergéncias. A base para qualquer programa
e plano de prevencdo ¢ o mapeamento de riscos. O Ministério das Cidades financia PMRRs
e disponibiliza publicacbes para orientar os municipios na elaboracdo e implementacao
desse programa. Essas publicacées estdo disponiveis no site: www.cidades.gov.br/SNPU/
Biblioteca/Prevencdo de risco.

A remocao nem sempre € a melhor alternativa para reducdo de risco. Em muitos casos,
trata-se de “remover o risco e ndo as familias em risco” Muitas vezes, pequenas obras de
contencdo ou drenagem sdo suficientes para eliminar o risco. A decisdo em relacdo a remocao
ou realizacao de obras de pequeno ou grande porte deve ser tomada caso a caso, considerando

a relacdo custo/beneficio e evitando privilegiar sempre as remogdes ou as grandes obras.

m b) Execugdo de melhorias

Trata-se da urbanizacdo parcial de setores da favela, ou do somatdrio de intervencoes
pontuais realizadas pela populacdo ou pelos governos que, com o passar dos anos, acabam
resultando na sua consolidacao.

Em funcdo de condicionantes financeiras, sociais e politicas, a urbanizacao gradual ¢ a
modalidade que mais tem sido adotada pelos governos municipais € a que beneficia maior
percentual da populacao de favelas. Realizam-se desde urbanizacées parciais, orientadas por
um plano global de intervencao, até obras pontuais, como execucao de trechos de redes de
agua e esgoto (provisorios ou ndo) ou muros de contencdo e escadarias.
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O objetivo € melhorar as condicoes de habitacdo, eliminando
ou minimizando situac¢des de insalubridade e de risco geotécnico,
enquanto nao € possivel promover a urbanizacdo integral, que

requer investimento mais elevado. Os resultados dependem do

porte e do somatorio das intervencoes realizadas ao longo dos

anos. Em favelas, onde, por exemplo, apenas se construiu Um muro £ ez Tamarutaca Sento André

Execugdo de muro de arrimo (melhoria)

de arrimo, as condi¢des ndo sao substancialmente alteradas.

E importante que as intervencdes pontuais realizadas sejam
sempre orientadas por um plano geral de intervencdo ou por um
projeto global de infraestrutura e parcelamento, elaborado a partir
deumdiagnosticointegrado. Caso contrario, asintervencdes podem
consolidar situacdes inadequadas de moradia e acessibilidade,

assim como inviabilizar a requlariza¢do do assentamento. \ :

Urbanizagao Integrada: Programa Favela-Bairro -
Rio de JaneiroFonte: Prefeitura do Rio de Janeiro

|

m ¢) Urbanizacéo integrada

Discutimos nesta Disciplina a possibilidade de classificar as intervencdes como urbanizacao simples
e urbanizagcdo complexa. Ambos os casos compreendem a abertura e consolidacdo de sistema viario,
implantacdo de infraestrutura completa, reparcelamento do solo (quando couber), execucao de obras
de consolidacdo geotécnica, construgdo (quando necessaria) de equipamentos sociais, promogao de
melhorias habitacionais, producao de novas moradias e de regularizacdo fundiaria.

Para viabilizar a urbanizacdo de favelas, os governos vém adotando parametros projetivos que
diferem dos praticados no restante da cidade legal. Os projetos de urbanizacdo procuram combinar,
sempre que possivel, o respeito a tipicidade de ocupagdo com a promocao de um reparcelamento
"especial”, adotando padrdes urbanisticos especificos, como o "lote minimo" de cerca de 45 m2 Os
projetos devem buscar criar um sistema de acesso para veiculos e de integracdo viaria com o bairro.

0 alto adensamento das favelas, em regides metropolitanas, torna necessario realocar um maior
percentual de familias para viabilizar a urbanizacdo. Praticam-se solucées como a diminuicdo do
tamanho do lote, a verticalizacdo (construcdo de edificios de apartamentos) de setores da favela e

a producdo de novas moradias em outras localizac¢oes.

mn 4.2 Custos

Os parametros adotados para promover a urbanizacao de favelas resultam em distintos
padroes e custos de urbanizacdo, assim como possibilidades de regularizacdo fundiaria.
Estudo pelo IPT (CARVALHO et al, 2002) analisa procedimentos para tomada de decisdo
em programas de urbaniza¢do de favelas, baseado no estudo e comparacao de diferentes
alternativas de intervencoes com a adogao de diferentes parametros e padrdes urbanisticos e

respectivos custos. O método proposto consiste em levantar o diagnostico da situacéo inicial
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da favela, formularalternativas de intervencéo (correspondentesa diferentes padroes de urbanizagao)

e analisa-las comparativamente. Essa discussdo sera retomada na Aula 6; aqui cabe lembrar que

0s custos também sdo resultado de tomada de decisao, relativa a alternativas de intervencdo que

alcancam diferentes padrdes urbanisticos e graus de integragcdo do assentamento.

Cabe observar que, numa mesma cidade, esses custos podem variar de um assentamento para

outro, em funcao, por exemplo, do tamanho do assentamento, grau de adensamento, existéncia

de problemas geotécnicos, necessidade de execucdo de obras de drenagem e sistema viario.

Para efeito de elaboracdo de um plano municipal, deve-se adotar valores médios praticados na

cidade que correspondam a parametros gerais urbanisticos, considerando-se as caracteristicas

do conjunto de assentamentos.

Como referéncia, podem ser utilizados os valores maximos, por modalidade de intervencao,

praticados pelo Ministério das Cidades para financiamento no dambito do Programa Habitacdo de

Interesse Social e do Programa Urbanizacao, Regularizacao e Integracao de Assentamentos Precarios.

Veja 0 Manual para apresentacao de propostas disponivel no sitio eletronico: www.cidades.gov.br.

MODALIDADES CUSTO POR FAMILIA OBSERVAQAO
Urbanizagdo Complexa R$ 11.000,00
Urbanizagdo Simples (1) R$ 5.000,00

Unidades Habitacionais
Horizontais

R$ 25.900 a R$ 33.600

Variagdo em funcéo da regido onde se lo-
calizam os municipios e de sua inser¢do em
regides metropolitanas ou do Distrito Federal.

Unidades Habitacionais
Verticais

R$ 28.700 a R$ 36.000

Variagdo em funcédo da regido onde se lo-
calizam os municipios e de sua inser¢do em
regides metropolitanas ou do Distrito Federal.

Municipios com populag¢do urbana igual ou
superior a cem mil habitantes, sede de capital

R$ 9.000,00 . - .
Lotes Urbanizados (2) estadual ou integrante de Regides Metropoli-
tanas.
R$ 7.000,00 Demais municipios.
Terreno improprio ou inadequado quando o
R$ 500,00 prop quadoq

Regularizagéo Fundiaria (3)

estudo ou projeto demonstrar a inviabilidade
de consolidagéo.

Trabalho Social

R$ 300,00 e/ou no minimo 2,5%
o valor do investimento

Elaboragdo do Projeto

Até 3% do valor da obra

"n
]
n

y

(1) Referéncia: PLANHAB

(2) Referéncia: Manual de Acéo Provisdo Habitacional de Interesse Social - FHNIS 2008

(3) Referéncia: estimativa do Programa Papel Passado/Ministério das Cidades
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Cabe ressaltar que, em regides metropolitanas e cidades com alta densidade de ocupacao, para
urbanizar os assentamentos do tipo favela é preciso promover a remo¢ao de 20 a 30% da populacdo
para viabilizar a abertura de viario, construcao de equipamentos publicos, eliminacao de situacoes
de risco e, em alguns casos, adequacdo de densidade. O custo da producdo de novas moradias para
atender as familias removidas €, muitas vezes, igual ou superior ao custo da urbanizacao. Em 2002,
uma pesquisa realizada pela autora apontou que os custos com a producdo de novas moradias
(remocéo) representam cerca de 68% do custo total de urbanizacdo em Recife, 48% no caso do
programa Guarapiranga em S3o Paulo e 46% no caso do Programa SAMI. Isso impde a necessidade
de, muitas vezes, combinar programas habitacionais e fontes de financiamento.

0 custo da execucdo de melhorias (intervencdes pontuais) e de obras emergenciais deve ser
estimado caso a caso, considerando-se a caracteristica dos assentamentos precarios. 0 PMRR pode
dar subsidios para estimar o custo de execucdo de obras emergenciais. O municipio de Santo André
estimou um investimento anual e, tendo vista que a pretensao era a de que as intervencdes de
urbanizacao se inserissem, de maneira progressiva, dentro dos processos de urbanizacao integral

dos assentamentos precarios, foi estimada uma diminuicdo progressiva de tais investimentos,

5.Priorizagao g

Os critérios de priorizacdo devem ser estabelecidos no ambito municipal, considerando-

dentro do periodo estipulado de 20 anos.

se as caracteristicas do conjunto dos assentamentos precarios e por meio de um processo
participativo, no qual tais critérios sejam pactuados com liderancas e representantes desses
assentamentos. Esse pacto pode ocorrer no ambito de uma conferéncia ou encontro de
habitacdo, do Conselho Municipal de Habitacdo ou Conselho Municipal de Politica Urbana,
dependendo do arranjo institucional de cada municipio e das instancias de participacao
existentes.

E recomendado que sejam considerados, entre outros, os sequintes critérios de prioridade:

B situacdes de insalubridade e de risco;

Bm__ ocupagdo em areas de preservacdo ambiental (mananciais e parques);
B__ impacto na recuperacdo ambiental e urbana da cidade ou setor;

B tempo de existéncia do assentamento;

B relagdo custo/beneficio, considerando-se, antes, o custo da intervencio em
relacdo ao nimero de familias diretamente beneficiadas e, depois, em relagdo

ao beneficio para a cidade como um todo;
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B participacdo e mobilizagdo da comunidade;
B existéncia de fatores facilitadores da regularizacdo fundiaria;

B_ imposi¢des juridicas (existéncia de agdes populares, agbes de reintegracio de posse

ou de Termo de Ajustamento de Conduta com o Ministério Publico (TACs).

6.Fontes de recurso l.

Ja discutimos na Aula 2 que o SNH busca articular recursos das trés esferas de governo e,

portanto, deveriamos contar com fontes de recursos federais, estaduais € municipais.

mn 67 Federal

No contexto da nova Politica Nacional de Habitacdo, o governo federal
revisou os programas habitacionais construindo variadas possibilidades.
Alguns programas foram reestruturados e outros foram criados, formando
um conjunto que se relaciona aos eixos da politica: ha programas que, por
sua natureza, enquadram-se no eixo da integracdo urbana de assentamentos
precarios e ha programas que se ligam ao eixo da provisao habitacional, como
se verifica no quadro da proxima pagina.

Os programas relacionados a integracdo urbana de assentamentos precarios
exigem como proponentes os executivos municipal, estadual e do Distrito Federal
e contam com recursos do FNHIS, por meio do programa de urbanizacdo de
assentamentos precarios, do OGU, com o programa de intervencdes em favelas
e do FGTS, caso do Pré-Moradia, na modalidade de urbanizacio e reqularizacio

de assentamentos precarios.
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EIXO DA POLITICA PROGRAMA AQAO OU MODALIDADES FONTE DE RECURSOS

Urbanizagao, regularizacdo e

. N Melhoria das condicdes de habitabilidade OGU / FNHIS
integracdo de assentamentos .
. de assentamentos precarios. (PAC)
precarios
Programa de atendimento . .
T B Urbanizagdo e regularizacdo de FGTS
habitacional através do setor L
o i . assentamentos precarios. (PAC)
publico (Pr6-Moradia)
X X . Urbanizagdo e regularizacdo de FAT
Projetos Multissetoriais Integrados L.
assentamentos precarios. (PAC)

Apoio a melhoria das condigées de
Programa Prioritario de habitabilidade de assentamentos precarios, OGU
Investimentos (PPI) com produgdo efou aquisicdo de unidades (PAC)
habitacionais.

Integracdo urbana de assentamentos

Habitar Brasil / BID (HBB) 0oGU
Programa Habitacdo de Interesse Prestagdo de servicos de assisténcia OGU / FNHIS
Social técnica. (PAC)

Producdo de unidades habitacionais em

municipios com populagdo acima de

100.000 habitantes e/ou integrantes de FAR
Regifo Metropolitana (RM).

Renda familiar: 0 a 3 salarios-minimos.

Producdo ou aquisi¢do de unidades
habitacionais urbanas em municipios com OGU / FNHIS
populagdo acima de 50.000 habitantes

Renda familiar: 0 a 10 salario-minimo

Producdo ou aquisi¢do de unidades

Programa Minha Casa, Minha Vida habitacionais em municipios abaixo de -
. L OGU (oferta publica
50.000 habitantes e nédo integrante de
RM de recursos)

Renda familiar: 0 a 3 salarios-minimos.

Requalificacdo de iméveis, aquisi¢do

de terreno e producédo de unidades

habitacionais por entidades privadas sem FDS
fins lucrativos.

Renda familiar: 0 a 3 salarios-minimos.

Producgdo de unidades habitacionais rurais
Renda familiar: 0 a R$ 58.000,00 anuais.

Provisdo habitacional

OGU / FNHIS

Requalificagdo de iméveis, aquisi¢do
de terreno e producédo de unidades
Programa Crédito Solidario habitacionais por entidades privadas sem FDS
fins lucrativos.
Renda familiar: 0 a 3 salarios-minimos.

Producdo ou aquisi¢do de unidades
Acio de Apoio 4 Produgiio habitacionais, de lotes urbanizados, e

Social da Moradia requalificagdo de imoveis por entidades OGU / FNHIS

privadas sem fins lucrativos.
Renda familiar: 0 a 3 salarios-minimos.

Programa de subsidio 3 habitagdo Producdo ou aquisi¢do de unidades 0GU (oferta piblica

de interesse social (PSH) habitacionais. de recursos)

Renda familiar: 0 a R$ 1.140,00.

Producdo de conjuntos habitacionais. FGTS
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Programa de atendimento habitacional através do setor publico

Programa de Habitagdo de Interesse  Prestacdo de servicos de assissténcia OGU / FNHIS
Social técnica. (PAC)

Carta de crédito individual Aquisicdo de unidade habitacional nova

(finaciamento) ou usada.

Aquisicédo de lote urbanizado.

Aquisicdo de material de construcéo.

Construcédo de unidade habitacional.

Reforma ou melhoria de unidade

" m

S . FGTS / FDS
c habitacional.
g Carta de Crédito Associativo
® Aquisicdo ou construgdo de unidades
(é habitacionais.
=
=
1 Reabilitagcdo urbana.
=
B
o Producéo de lotes urbanizados.
=
2
[ Producéo de lotes urbanizados.
o
2
]
E® Programa de Habitacdo de Interesse ~ Apoio a elaboragéo de Planos Locais de
S S ) L . OGU/ FNHIS
o .8 Social Habitagdo de Interesse Social.
e 2
5%
a £
||

Discutimos anteriormente que, para viabilizar a urbanizacio de favelas, ¢ importante
que os programas relacionados a integracdo urbana de assentamentos precarios sejam
combinados aos programas de provisdo habitacional, permitindo a complementaridade
entre eles e o atendimento a diferentes necessidades, tais como a construcdo de novas
moradias e financiamento para conclusao, ampliacdo, reforma ou melhoria de unidade
habitacional e execucao de obras de infraestrutura.

O Programa Habitacdo de Interesse Social, valendo-se de recursos do FNHIS, conta
com modalidades que permitem a producdo ou requalificacao de imoveis. Além do
Crédito Solidario e do Programa Habitacao de Interesse Social, ha varios programas
para atender as necessidades de construcdo, habitacao e aquisicdo de habitacdo nova:

a Carta de Crédito Individual e a Carta de Crédito Associativo, ambas com recursos do
FGTS dirigidos a pessoas fisicas cuja renda situe-se entre trés e cinco salarios-minimos
(esses dois programas servem, também, para fazer frente as demais necessidades

habitacionais, além da construgdo da unidade de moradia);
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o Pro-Moradia, na modalidade producdo de conjuntos habitacionais, que
se destina a populacdo em situacao de vulnerabilidade social, tendo o poder
publico como proponente e o FGTS como fonte de recursos;

0 PSH, criado em 2004 para oferecer subsidio destinado diretamente a
complementacao do preco de compra/venda ou construcdo de unidades
residenciais, que ¢ operado com recursos do OGU e contrapartida do poder
publico municipal, estadual ou do distrito federal;

o Programa de Arrendamento Residencial (PAR), criado em 2001 e
reformulado em 2004 e 2007, que financia empresas do ramo da construcao
civilcomrecursos do Fundo de Arrendamento Residencial. Destina-se as capitais
dos estados, aos municipios das regides metropolitanas e aos municipios com

populacdo urbana superior a 100 mil habitantes.

mm 6.2 Estados

Os governos estaduais devem destinar recursos a area de habitacdo e
promover a integracao e urbanizacao de assentamentos precarios, quer seja
pela execucdo direta (pelas Companhias Estaduais de Habitacdo) ou indireta,
repassando recursos para governos municipais. A adesdo dos estados ao SNH
podera permitir melhor distribuicao e utilizacdo dos recursos estaduais.

0 Governo do Estado de Sao Paulo, por exemplo, conta com recursos volumosos
oriundos de 1% adicional do ICMS, que é dirigido a Companhia de Desenvolvimento

Habitacional e Urbano de S&o Paulo (CDHU) para aplicar em habitacéo.

mm 6.3 Municipios

No ambito municipal € possivel contar com recursos de fundos municipais,
do orcamento geral do municipio, de empresas municipais de habitacdo e
saneamento integrado.

O municipio deve possuir um Conselho Municipal responsavel pela gestéo
do Fundo Municipal de Habitacdo, que deve ser constituido com dotacédo
orcamentaria propria, destinada a implantacdo da politica municipal de
habitacdo de interesse social e a recepcdo dos recursos do FNHIS. Devemos
observar, ainda, que os recursos do fundo estadual podem ser transferidos aos

fundos municipais, num mecanismo de transferéncia "fundo a fundo"
[ |
||

"
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Varios municipios possuem empresas municipais de saneamento, que podem
executar obras de saneamento basico em assentamentos precariosadotando o conceito
de "saneamento integrado” O Servico Municipal de Saneamento Ambiental de Santo
André (Semasa), por exemplo, promoveu a urbanizacdo de varias favelas existentes
no municipio de Santo André de forma articulada com a Prefeitura, que financiou a
construcdo de novas moradias para reassentamento de parte das familias.

Cabe ao municipio buscar formas de aumentar sua receita propria e sua capacidade
de investimento. O Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) é importante fonte
de receita e nem sempre € aplicado como deveria. Muitos municipios ndo cobram
IPTU de parcelas de seu territorio porque essas nao constam da planta cadastral da
cidade, que esta desatualizada. Outros municipios ndo cobram dos setores de média
e alta renda o valor que realmente deveriam cobrar, porque o imposto € cobrado
tomando por referéncia a "planta de valores", que apresenta valores muito inferiores
aos praticados pelo mercado.

Recomenda-se o aperfeicoamento da gestdo dos cadastros territoriais, assim como
a atualizacao dos valores dos imoveis para efeito da cobranca do IPTU, para aumentar a
eficacia das politicas fiscais. Veja o estudo Cadastro multifinalitdrio como instrumento
de politica fiscal e urbana disponivel no sitio eletrénico: www.cidades.gov.br.

A aplicacdo de instrumentos previstos no Estatuto da Cidade como "outorga
onerosa do direito de construir”, operacdes urbanas e consorcios imobiliarios podem
reter parcela da valorizacao imobiliaria e canalizar recursos para o financiamento da

politica urbana e habitacional.
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REGULARIZACAO FUNDIARIA RTINS

Introdugéo I

O objetivo desta aula é apresentar, discutir e refletir sobre como incorporar o processo
de regularizacdo fundiaria ao projeto de urbanizacao dos assentamentos precarios.

A Secretaria Nacional de Programas Urbanos do Ministério das Cidades, responsavel
pelo Programa Nacional de Reqularizacdo Fundiaria (Programa Papel Passado), lancou,
em 2007, um conjunto de materiais de capacitacdo do qual faz parte o Manual de
Regularizacdo Fundidria Plena. Este manual pode ser encontrado na biblioteca do
curso e € um material complementar importante para esta aula.

Aoiniciarestaaula,gostariamosdedeixarclaroque nésentendemosquearegularizagdo

fundiaria € uma componente essencial da urbaniza¢do, porque ela permite:

m_ 1- a plena integracdo do assentamento urbanizado a cidade, por meio da sua inclusdo

nos cadastros € mapas municipais;

®__ 2- a manutencdo, por parte da prefeitura, das obras de urbanizagcao implantadas, uma
vez que o assentamento passa a constar dos cadastros municipais e fica mais evidente

o direito dos moradores aos servigos urbanos;

m_ 3-aseguranca da posse dos atuais moradores, evitando, ou pelo menos dificultando, sua
expulsdo do lote urbanizado por grupos de maior poder econdmico — o que se consegue

por meio de um titulo de propriedade ou de concessdo de uso registrado em cartario.

Vemos, portanto, que a regularizacao fundiaria tem duas dimensées importantes.
A primeira € a regularizacdo urbanistica, ou seja, a adequacdo do assentamento
(composto pelas quadras, ruas, vielas, pracas etc.) a legislacdo urbana e ambiental.
A segunda € a regularizacdo patrimonial, que diz respeito a garantia da posse do
lote pelos moradores, concretizada por um titulo de propriedade, ou um titulo de

concessao de uso, devidamente registrado no Cartorio de Registro de Imdveis.
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As duas dimensdes sao igualmente importantes, mas nem sempre podem andar
juntas. As vezes, a defesa do direito a moradia (que € um direito garantido pela
nossa Constituicdo Federal) é mais urgente, o que justifica fazer a regularizacéo
patrimonial antes da regularizacdo urbanistica. Seria o caso, por exemplo, de
uma comunidade que esteja ameacada de despejo por parte de um grileiro ou do
ex-proprietario do terreno.

Ja nos casos em que o poder publico tem recursos para urbanizar o
assentamento, o que possibilita a reqularizacdo urbanistica, nao se justifica deixar
a regularizacdo dominial do lote para o futuro. Nestes casos, a regularizacao
fundiaria deve ser plena, urbanistica e dominial, e sera implantada conjuntamente
com as obras de urbanizacao.

Estaaula pretende discutir osaspectos que possibilitamintegrar a reqularizacao
fundiaria ao projeto de urbanizacdo, de maneira que as obras e a regularizacao

legal possam andar juntas. Serdo apresentados:
B 0 marco legal, que justifica a acdo do poder publico em favor da
regularizacdo fundiaria em prol das familias moradoras do assentamento,

mas também condiciona sua possibilidade de intervencao;

B os instrumentos legais que permitem a regularizacdo urbanistica do

assentamento;
B os instrumentos legais que permitem a regularizacdo dominial do lote;

B os conceitos e procedimento do Registro Imobiliario, componente essencial

do processo de regularizagao fundiaria plena;

B__as principais atividades necessarias para se promover a regularizagdo

fundiaria plena em conjunto com o projeto e as obras de urbanizacdo.

-.
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A regularizacao fundiaria de interesse social € uma obrigacao do poder publico, que deve
implementa-la como uma das formas de concretizar um direito dos cidadaos brasileiros, que €
o direito a moradia digna, reconhecido como um direito fundamental nos termos do artigo 6°
da Constituicao Brasileira.

A Constituicao instituiu, em seu artigo 5°, ao lado da garantia da propriedade, a necessidade
de que esta propriedade cumpra sua funcao social. Ja no artigo 182 estabeleceu que a politica
de desenvolvimento urbano, competéncia do poder publico municipal, tem por objetivo ordenar
o desenvolvimento das funcdes sociais da cidade, e que o Plano Diretor € o instrumento basico
para a definicdo da funcao social da propriedade. Finalmente, no artigo 183, tratou da garantia
do direito a moradia, estabelecendo as condi¢des em que a posse confere ao morador o dominio
sobre o imovel urbano.

Em 2001, o Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257) requlamentou os artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal, estabelecendo instrumentos de gestdo democratica das cidades e de
regularizacdo fundiaria. Dentre os Ultimos, destaca-se a Usucapido Especial de imoével urbano,
nas modalidades individual ou coletiva, instrumento para regularizacao de ocupacdes em terras
privadas, assim como a concessao de direito real de uso coletiva.

A Medida Provisoria 2.220 de 2001 veio complementar o Estatuto, disciplinando a Concessao de
Uso Especial para Fins de Moradia, instrumento de regularizacao de ocupacdes em terras publicas.

Além disso, o Cadigo Civil, Lei Federal 10.406 de 2002, ao tratar do direito de propriedade,
reduziu os prazos para aquisicao de propriedade pela usucapiao comum, existente também
no Cddigo anterior.

Ainda como marco legal, cabe ressaltar a presenca da Lei Federal 6.766/79, que disciplina o
parcelamento do solo.

Areferida lei trouxe dispositivos legais ainda muito incipientes para operacdo da regularizacdo
fundiaria, mas bastante significativos para darem autonomia aos municipios nos procedimentos
de regularizacdo. Trata-se da possibilidade de regularizacdo de loteamentos contida nos
artigos 40 e 41. Essa permissdo legal para promover a regularizacdo, somado a competéncia
de ordenamento territorial conferido ao municipio pela Constituicao de 1988, levou varios
governos municipais a utilizarem-se da figura de um zoneamento especifico para tratar das
areas ocupadas irregularmente. Surgiam nessa iniciativa as primeiras Zonas Espaciais de
Interesse Social (ZEIS) do pais.

Dessa maneira, nos anos 1980 e, especialmente, nos anos 1990, algumas cidades passaram a
fazer uso das zonas (ou areas) especiais de interesse social, nas quais permitiam a flexibilizacdo
dos parametros urbanisticos e edilicios exigidos no restante do territorio. Com a ZEIS, inverte-
se a ordem do desenho urbanistico: ao invés de definir os parametros urbanisticos aos quais o
parcelamento deve atender, faz-se inicialmente o projeto urbanistico adequando-o ao tragcado

existente (com o minimo de alteracdo necessaria para garantir condicdes de acessibilidade e
|

1. O marco legal da regularizacdo fundiaria l.

133



B MODULO 2: EIXOS DA ACAO INTEGRADA EM ASSENTAMENTOS PRECARIOS

...ll implantacdo da infraestrutura urbana) e, a sequir, aceitam-se os parametros advindos do projeto
|
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como os parametros urbanisticos que devem ser mantidos naquela area especifica.

As iniciativas dos municipios foram posteriormente contempladas na legislacdo federal, com
a Lei n°9.785, de 1999, que alterou a lei de parcelamento do solo. A alteracao da norma federal
admitiu a possibilidade de um zoneamento especifico (com a flexibilizacao de pardmetros) para
novas habitacdes de interesse social (artigo 2°, paragrafo 6°, da Lei n° 6.766/79) e reconheceu
0 interesse publico das acOes de reqularizacdo fundiaria de assentamentos, promovidas pelas
prefeituras e Distrito Federal (artigo 53-A, da Lei n° 6.766/79).

A partir de entdo, as ZEIS consolidaram-se como alternativa para equacionamento da
irreqularidade no ambito municipal, sendo reafirmadas como instrumento de politica urbana
pelo Estatuto da Cidade.

Isso tudo configura o inicio de uma nova ordem juridico-urbanistica, que aponta para a gestdo
democratica da cidade (cujo principal instrumento é o Plano Diretor) e para o reconhecimento do
direito a moradia, disponibilizando novos instrumentos de regularizacao fundiaria.

O Estado brasileiro, nas varias esferas de governo, incluindo os poderes Executivo, Legislativo
e Judiciario, tem o dever de implementar esta nova ordem juridico-urbanistica, em consonancia
com nossa Constituicdo e com os acordos desenvolvidos no ambito da ONU, como a Declaracdo
e a Agenda Habitat da Conferéncia de Assentamentos Humanos - Habitat Il, realizada em
Istambul em 1996, e os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, entre os quais se inclui a
melhoria das condicOes de vida de, pelo menos, 100 milhdes de moradores de assentamentos
precarios até 2020 em todo o planeta.

Como vimos, a Constituicao, a legislacdo federal e os acordos internacionais fornecem a base
legal para regularizar os assentamentos precarios ocupados por populacao de baixa renda, sendo
esta uma obrigacdo do Estado. Esta base legal, se € necessaria, ndo ¢, no entanto, suficiente para
garantir que o processo seja efetivo. Precisamos melhorar muito a legislacao federal, além de
complementa-la com leis adequadas nos Estados e nos municipios, pois sao 0s municipios que
detém a competéncia constitucional para implementar a politica urbana e, consequentemente,

promover um desenvolvimento urbano que garanta a inclusao social.

No ambito federal, duas leis importantes foram as Leis n° 10.931 de 2004 e ne
11.481 de 2007, que instituiram a gratuidade do registro dos titulos de regularizacdo
fundiaria. Esta ultima lei trouxe também dispositivos que agilizam a reqularizacao fundiaria
de ocupacdes de interesse social em areas da Unido. Recentemente, em 25 de margo de
2009, o governo editou a Medida Provisoria 459 que, além de criar o Programa Minha

Casa, Minha Vida, traz em seu Capitulo Il uma lei nacional da regularizacdo fundiaria.
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Na MP 459/2009 definem-se regras diferenciadas para a regularizacdo fundiaria de
interesse social e a de interesse especifico. Regularizacao de interesse social é aquela que
se aplica a situacdes em que a comunidade € de baixa renda e existe um instrumento
legal que reconhece o direito de permanéncia dos ocupantes na area, seja porque
preenchem os requisitos da usucapido especial urbana ou da Concessdo de Uso Especial
para fins de Moradia (CUEM) — direito previsto na Constituicdo, Estatuto da Cidade e MP
2.220/2001—, seja porque encontram-se em ZEIS (direito previsto no Plano Diretor ou
outra lei municipal). Requlariza¢io fundiaria de interesse especifico é aquela que ndo se
enquadra nas situacdes acima descritas.

l.. Os principais pontos da MP 459/2009 sdo:

B 1. a reqularizacdo fundiaria deve ser implementada a partir de um projeto
que deve contemplar aspectos relacionados ao da gleba e dos lotes, ao urbanismo,
ao controle de risco e a reducao dos impactos ambientais, mas nao pode se

confundir com o projeto de parcelamento do solo da Lei n° 6.766 de 1979;

B 2. 0 municipio tem a competéncia de definir, por lei, o procedimento da

reqularizacao fundiaria em seu territorio;

B 3.0 projetode reqularizacao fundiaria ¢ licenciado e aprovado no municipio,
evitando conflitos de competéncia com os Estados e com os érgaos ambientais

de qualquer nivel de governo;

B 4. admite-se em casos especiais, a saber, ocupacdes inseridas em areas
urbanas consolidadas em que é praticamente impossivel proceder a remocdes
extensivas de moradias sem gerar graves impactos sociais, como na regularizacao
fundiaria de interesse social das moradias implantadas em Areas de Preservacao
Permanente (APPs), desde que um estudo técnico detalhado demonstre que a
intervencao vai produzir melhorias na qualidade ambiental do assentamento e

regido do entorno;

B 5. instituem-se os instrumentos da demarcag¢do urbanistica e legitimacédo

da posse, que agilizarao os processos atuais de usucapido especial urbano;

B 6. definem-se regras gerais, claras e de validade nacional, para o registro do
parcelamento resultante do projeto de regularizacao fundiaria e do instrumento

que garante o dominio do lote pelo ocupante.

Pela importancia da MP 459/2009 para o processo de regularizacdo fundiaria dos
assentamentos precarios, sugere-se aosalunos umestudo aprofundado de seus dispositivos,
mesmo porque eles remetem aos municipios um conjunto de competéncias que devem ser

incluidas na legislacéo e nos programas municipais de regularizacdo fundiaria.
|
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No ambito dos Estados, duas questdes sdo essenciais para tornar mais agil

o processo de regularizagao fundiaria.
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A primeira diz respeito ao licenciamento dos projetos de reqularizacao. Alguns
Estados puxam para si o licenciamento desses projetos, a partir de uma interpretacdo
equivocada da Lei 6.766 (que diz que o licenciamento de parcelamentos do solo em
regiées metropolitanas e aglomeracoes urbanas deve ser submetido a anuéncia prévia
do Estado, mas ndo ao licenciamento pelo Estado) e estendendo, além disso, essa
interpretacao equivocada aos projetos de urbanizagdo e reqularizacao fundiaria. Este
era o caso, até recentemente, do Estado de Sao Paulo, onde os projetos de urbanizacéo
de assentamentos precisavam ser aprovados pelos 6rgaos estaduais reunidos no Grupo
de Analise e Aprovacao de Projetos Habitacionais (GRAPROHAB), o que demorava meses
e, muitas vezes, anos. Felizmente, em agosto de 2007, os Decretos 52.052 e 52.053
alteraram essa exigéncia, e 0 governo estadual passou a desenvolver uma atividade,
muito mais importante, de prestar apoio técnico aos municipios (quando estes tiverem
necessidade), deixando de exigir que o projeto de urbanizacdo e reqularizacéo fosse
analisado e aprovado pelo GRAPROHAB. Este entendimento ¢ compativel com as
disposicoes da MP 459/2009 e esperamos que todos os Estados se preparem rapidamente
para cumprir esta determinacao.

A segunda questdo diz respeito aos procedimentos para registro no Cartorio de
Registro de Imoveis, que sao definidos pela legislacdo estadual e complementados
pelo Poder Judiciario estadual. E imperioso que o Judiciario considere o interesse
social da regularizacdo fundiaria e remova obstaculos muitas vezes intransponiveis,
como a exigéncia de pecas técnicas complexas ou a fixacdo de custas e emolumentos
altissimos para registro. Neste aspecto, o Estado do Rio Grande do Sul tem uma dos
comportamentos mais avancados do pais, como € exemplo o Provimento 17 de 1999 da
Corregedoria Geral de Justica, que instituiu o "Projeto More Legal II", com disposicées
especificas para a regularizacdo fundiaria de interesse social. O texto integral deste
provimento pode ser encontrado em Ministério das Cidades (2007).

Finalmente, o municipio deve construir sua legislacdo de regularizacdo fundiaria,
adequando-a, além disso, as disposicoes da politica de desenvolvimento urbano expressa
pelo Plano Diretor, conforme determina a MP 459/2009.

A construcao de um marco legal adequado, composto por leis federais, estaduais
€ municipais, provimentos da Justica e resolucdes de conselhos de meio ambiente e
conselhos das cidades, adequados e complementares, é hoje um dos principais desafios

para a reqularizacao fundiaria dos assentamentos urbanos no Bre::.:
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Nesta parte da aula, vamos tratar dos instrumentos que possibilitam a regularizacao
do assentamento como um todo, adequando-o a legislacdo urbanistica e ambiental.

Apesar de haver certa similaridade com o licenciamento dos novos parcelamentos,
a regularizacao do assentamento deve apoiar-se em disposicoes legais especificas,
pois existe uma diferenca fundamental entre essas duas situactes. No caso de
regularizacao, precisamos adequar uma situacao ilegal preexistente ao quadro da
legalidade, promovendo melhorias nas condi¢des urbanisticas, ambientais e sociais.
Implica, portanto, a aceitacao de parametros especiais, mais flexiveis, que permitam
considerar, na medida do possivel, os padrdes urbanisticos construidos pela populacao
e que se justificam somente pelo interesse social da intervencdo. No caso dos novos
parcelamentos, os critérios urbanisticos e ambientais sao necessariamente mais rigidos,
pois ndo ha a necessidade de adaptar o projeto a uma situacao preexistente.

Oprincipalinstrumento técnico necessario paraareqularizacdo urbanisticaeambiental
¢ o projeto de regularizacdo fundiaria. No nosso caso, que trata da urbanizacédo integral
do assentamento, este projeto € o proprio projeto de urbanizacdo, que deve integrar os
aspectos sociais, urbanisticos, ambientais e dominiais.

Para que o projeto de urbanizacdo considere as questdes fundiarias, os levantamentos
basicos devem compreender a pesquisa fundiaria, realizada para que se conheca quem
detém a propriedade formal das areas em que se localiza 0 assentamento, bem como as
eventuais acdes judiciais que as envolvam.

A partir dos levantamentos basicos, € elaborado o diagndstico integrado do
assentamento e definidas as diretrizes que permitem construir o projeto de
urbanizacao.

No que diz respeito a regularizacdo fundiaria, o projeto de urbanizacdo deve conter
a delimitacdo das areas pertencentes aos diversos proprietarios, a identificacdo das
moradias que precisam ser removidas, as quadras que serdo regularizadas, as areas em
que serao construidas novas moradias, as vias de acesso, as demais areas publicas, 0s
cursos d'dgua e as APPs.

Na elaboracdo da proposta urbanistica ¢ importante lembrar que um dos objetivos
mais importantes da regularizacdo fundiaria ¢ a integracdo plena dos assentamentos
a cidade, instituindo regras de controle de uso e ocupacdo do solo de acordo com a
legislacdo municipal. Como os assentamentos irregulares ndo seguem os padroes legais
(caso contrario ndo seriam irregulares), a funcdo da regularizacdo fundiaria é adaptar
a situacdo existente aos padrées minimos urbanisticos e ambientais, reconhecendo a

realidade socioterritorial de cada lugar.

.
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0 Estatuto da Cidade, ao instituir a Zona Especial de Interesse Social (ZEIS), teve
por objetivo justamente criar um instrumento que permitisse reconhecer e acolher,
no arcabouco legal, os padrdes urbanisticos especificos adotados pela populacao nas
ocupacoes de interesse social.

Qutra vantagem da ZEIS € que ela contribui para a sustentabilidade do assentamento
regularizado, podendo (na verdade, devendo) estabelecer disposi¢des, como a existéncia
de um comité gestor com participacao da comunidade, proibicao de remembramento de
lotes ou a exigéncia de manutencao do uso habitacional de interesse social, que buscam
evitar ou dificultar a expulsdo dos moradores e a apropriacao da area urbanizada por
segmentos sociais com maior poder econémico.

Se a ZEIS € um instrumento juridico que permite realizar a regularizacdo urbanistica,
o principal instrumento legal disponivel para se fazer a regularizacao ambiental nas
ocupacdes implantadas sobre APP ¢ a Resolucdo do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (CONAMA) 369 de 2006.

A partir da edicdo desta Resolucdo, a legislacdo ambiental reconheceu que a
reqularizacao fundiaria € uma atividade de interesse social que, em certas condicoes,
justifica a intervencdo em APP em margens de cursos de agua, entorno de lagos, lagoas
e reservatorios artificiais e em topo de morros e montanhas.

Assim, € possivel reqularizar ocupacées implantadas nesses tipos de APP, desde que
estas estejam inseridas em ZEIS e que ja estivessem consolidadas em julho de 2001.

A autorizacao para regularizar as ocupacdes em APP ¢ dada pelo 6rgao ambiental
municipal, quando o municipio dispuser de conselho de meio ambiente de carater
deliberativo e Plano Diretor, mediante anuéncia prévia do 6rgdo ambiental estadual.
Nos demais casos, a autorizacdo € dada pelo 6rgdo ambiental do Estado.

Para obter a autorizacdo, o poder publico municipal deve elaborar o Plano de
Regularizacdo Fundiaria Sustentavel. Deste plano deve constar o levantamento das
caracteristicas urbanas e ambientais da sub-bacia na qual se insere a ocupacéo a ser
reqularizada, a analise das potencialidades e fragilidades ambientais da area a ser
reqularizada e a demonstracdo que o projeto de regularizacdo vai introduzir melhorias
nas condicGes ambientais do assentamento, além de estabelecer as medidas para
preservacao, conservacao e recuperacao das APPs remanescentes e daquelas ndo

passiveis de regularizacdo, garantindo assim que ndo sejam reocupadas.
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Sempre lembrando que a Resolu¢do 369 € um passo importante dado pelo CONAMA
no sentido de reconhecer o direito a moradia da populagdo mais pobre nas areas
urbanas, buscando compatibiliza-lo com o Direito Ambiental. E necessario reconhecer
que ha problemas para sua aplicacao, pois, apesar de aprovada em 28 de marco de
2006, ndo temos noticia, ainda, de nenhum lote regularizado com base na Resolucao.

Na verdade, o procedimento preconizado € tdo complexo que nenhum oérgéao
ambiental conseguiu aplica-lo de forma efetiva. Tanto o procedimento de anuéncia
prévia pelo Estado quanto o procedimento de expedicdo da autorizacdo ndo foram
sistematizados e muitos técnicos ambientais ttm um entendimento que o escopo
do plano de regularizacdo fundiario deva ser tdo extenso que abrangeria, em alguns
casos, a totalidade do territorio do municipio ou mesmo municipios vizinhos, quando o
assentamento estiver implantado, por exemplo, em bacias hidrograficas extensas.

E urgente a adequacao desta resolucdo a nossa realidade, caso contrario o objetivo
de compatibilizar as questdes ambientais urbanas com o direito a moradia permanecera

relegado ao plano dos sonhos impossiveis.

3. Instrumentos de reqularizacao da posse do lote l.

Ha varios instrumentos previstos na legislacdo para se proceder a reqularizacao fundiaria dos lotes
implantados em assentamentos de interesse social, garantindo as familias uma condicéo segura de
posse de sua moradia, seja por meio de um titulo de propriedade (completa ou parcial), seja por meio
de um titulo de concesséao de uso. Os principais deles, assim como as condi¢cdes necessarias para sua

utilizagdo, sao apresentados neste capitulo.

Usucapiao especial urbano

A usucapiao é um instrumento pelo qual se transfere ao possuidor a propriedade
plena deimovel particular, por meio de uma sentenca judicial, se comprovado o exercicio
da posse mansa e pacifica, no prazo fixado em lei. Pela usucapiao, o antigo proprietario
que abandonou seu imovel perde seu direito sobre ele para o posseiro, que fez valer a
funcdo social dessa propriedade ao utiliza-la como moradia para sua familia.

A modalidade de usucapido especial urbana foi criada pelo Artigo 183 da
Constituicdo que previu que a pessoa que possuir, para sua moradia ou de sua familia,
area de até 250mz2, pelo prazo de cinco anos ininterruptos e sem oposicao, nao sendo
proprietario de outro imovel urbano ou rural, adquire o dominio sobre a area e podera

solicitar ao juiz que assim o declare.
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Preliminarmente, cabe ressaltar que a usucapido especial urbana, tal como as demais
possibilidades de usucapido, € instrumento aplicavel somente as areas particulares. A
Constituicdo de 1988 proibe a usucapido, sob qualquer modalidade, em dreas publicas.
Nestas hipoteses, a mesmo dispositivo constitucional que proibiu a aquisicdo de dominio
pleno (usucapido), admitiu a possibilidade concessdo, conforme se vera a sequir nesta
mesma exposicao.

Em 2001, o Estatuto da Cidade disciplinou a execucdo da politica urbana dada pelos
artigos 182 e 183 da Constituicdo, prevendo em seus artigos 9° a 14°, que a usucapido
especial urbana poderia ser reconhecida tanto da forma individual, quanto na forma
coletiva, na qual se reconhece o dominio de varias pessoas ou familias ocupando
coletivamente uma area de terras sem que seja possivel individualizar os lotes de terreno.

A sentenca que declarar o dominio adquirido por meio da usucapiao coletiva institui
um condominio entre os possuidores, atribuindo a cada um, fracao ideal da gleba. Este
condominio podera ser dividido por urbanizacao posterior ou por decisao de, no minimo,
dois tercos dos condéminos.

A legislagao trouxe outros implementos a esta modalidade de usucapiao ao determinar
que sua declaracdo pelo Judicidrio se dé em processo com rito sumario e que a Carta de
Sentenca da declaracdo do dominio seja registrada gratuitamente. Permitiu ainda que as

associacoes de moradores de bairro atuem como substitutas processuais dos moradores.

..Concesséo especial de uso para fins de moradia (CUEM)
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A CUEM € um instrumento para regularizacdo fundiaria em areas publicas urbanas, da
Uniao, Estados, municipios e Distrito Federal, criado juntamente com a usucapido urbana,
pelo artigo 183 da Constituicdo e disciplinado pela MP 2.220 de 2001.

0O direito a CUEM ¢ limitado as posses anteriores a 30 de junho de 2001. Assim, o
morador que comprovar a posse de area publica, de forma mansa e pacifica, ininterrupta,
de cinco anos anteriores a data de 30 de junho de 2001, devera ter este direito reconhecido
pelo poder publico por meio de emissao de titulo administrativo ou por sentenca judicial.
E necessario também que o morador no seja proprietario ou concessionario de outro
imovel urbano ou rural.

Na forma individual, a area ocupada para fins de moradia ndo podera ser superior a
250m2. Na forma coletiva, € atribuida fracdo ideal de terreno igual a cada possuidor inde-
pendentemente da area ocupada, desde que cada fracdo ideal nao seja superior a 250m2.

A CUEM ¢é gratuita, pode ser transferida pela cadeia sucessoria ou por heranca, pode ser
vendida ou doada, e pode ser oferecida como garantia para financiamentos habitacionais.
(Lei Federal n° 11.481 de 2007).
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O poder publico deve garantir novo local de moradia ao possuidor quando o local de
ocupacao acarretar risco de vida ou a saude deste e de sua familia. Nos casos em que a
area ocupada for de uso comum do povo, estiver destinada a projeto de urbanizacéo, se
for de interesse da defesa nacional, se for de preservacdo ambiental ou de ecossistemas,
se estiver reservada a construcdo de represas ou obras congéneres ou se estiver situada
em via de comunicacao, o poder publico podera optar entre garantir o direito no proprio
local de moradia ou assegurar ao morador o exercicio deste direito em outro local.

A concessao sera extinta se o concessionario der outro uso a area ou se adquirir outro
imovel urbano ou rural.

A concessao deve ser requerida a administracdo publica por via administrativa, que
tem o prazo de até um ano para concedé-la. Em caso de resposta negativa ou de auséncia
de resposta, deve ser requerida em juizo. Como direito real, o titulo de CUEM pode ser

registrado no Cartério de Registro de Imoveis.

..Concesséo de direito real de uso (CDRU)

ACDRU éoinstrumento que possibilita que o proprietario de umimaovel dé o dominio
util dele a um terceiro interessado. Ela é aplicavel a areas publicas e particulares.

Trata-se de direito real sobre coisa alheia, em que o proprietario de uma area
outorga a terceiro, por meio de contrato gratuito ou oneroso, o direito de usar o seu
imoével por prazo determinado ou indeterminado, da forma estipulada no contrato.
Desta forma, € resoluvel, tanto pelo descumprimento das condi¢bes contratuais
quanto pelo decurso do prazo.

Quando o cedente for o poder publico, a outorga do direito pode ser feita por meio
de Termo Administrativo que devera ser lavrado nos termos previstos na legislacao.

Quando a CDRU for feita para fins de regularizacdo fundiaria, a legislacao federal
(artigo 17 da Lei n° 8.666, de 1993) expressamente autoriza a dispensa de licitacéo,
mas exige autorizacdo legislativa e avaliacdo prévia.

0 Estatuto da Cidade revitalizou este instrumento ao estabelecer, em seu artigo
48, que quando utilizados pelo poder publico em programas para fins habitacionais
de interesse social, os contratos de CDRU terdo carater de escritura publica e
constituirdao titulo de aceitacdo obrigatoria para financiamentos habitacionais,
desde que registrados no Cartorio de Registro de Imdveis. A Lei n° 11.481 de 2007
consolidou a possibilidade de utilizacdo da CDRU como garantia para financiamentos

habitacionais.
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Direito de Superficie
l. p

“n

142 1

O Direito de Superficie foi incluido no conjunto de instrumentos de regularizacdo
fundidria do Estatuto da Cidade (artigos 21 a 24) e previsto em titulo especifico no Codigo
Civil (artigos 1.369 a 1.377).

Trata-se de um direito real em que o proprietario do imovel cede ao superficiario o
direito de uso do solo, subsolo e espaco aéreo do terreno. O contrato deve ser feito por
Escritura Publica registrada no Cartorio de Registro de Imoveis e podera estabelecer a
cessao do direito de superficie a titulo oneroso ou gratuito, por tempo determinado ou
indeterminado.

Este direito pode ser transferido a terceiros, respeitadas as estipulacdes contratuais, €
aos herdeiros, em caso de morte do superficiario. Pode ser dado em garantia, para fins de
financiamentos habitacionais, desde que respeitado o seu prazo de vigéncia. A extincao
do contrato devera ser averbada no Registro Imobiliario, voltando ao proprietario o

dominio pleno sobre o imovel.

Alienacdo e doacdo

A alienacdo e a doacdo dos bens publicos imoveis s6 sao admitidas para os bens
que integram a categoria dos bens dominicais. Assim, se a area publica ocupada pelo
assentamento estiver afetada a um determinado uso, se for, por exemplo, uma area de
uso comum do povo (como sdo as pragas e ruas), &€ necessaria a aprovagdo da lei de
desafetacdo da area.

Além disso, a Lei de Licitagdes (Lei Federal n° 8.666, de 1993, artigo 17) exige autorizagdo
legislativa para a doacdo ou alienacdo de imoveis publicos, além de avaliacao prévia. Em
2007, a alteracao implementada pela Lei 11.481 dispensou a exigéncia de licitacdo para
doacdo, alienacao, concessao de direito real de uso, aforamento, locacdo ou permissao
de uso para imoveis utilizados no ambito de programas habitacionais ou de regularizacao

fundiaria de interesse social desenvolvidos pela administracdo publica.

djudicacdo compulsoria

Aplica-se quando o morador possui um documento que comprova que adquiriu €
pagou pelo imovel, mas nao possui a sua escritura. A partir desta comprovacao € proposta
uma acao judicial e o juiz decide pela adjudicacdo compulsdria e o registro do imovel em
nome do comprador. A adjudicacdo so pode ser registrada se o imovel adquirido for

regular, isto ¢, se previamente existir matricula ou transcricdo em nome do vendedor.
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..Aforamento (enfiteuse)

A enfiteuse € um instituto juridico trazido pelos portugueses, que possibilita que se
estabeleca uma separacdo, no direito de propriedade, entre o "dominio” ou propriedade
indireta, e 0 "uso, gozo e fruicao” ou propriedade direta. Aquele que usa o imovel (quem
detém a propriedade direta) paga uma taxa — o foro — ao senhorio (quem detém o
dominio), donde vem o termo aforamento.

0 novo Cddigo Civil retirou esta figura do direito civil, mas a manteve na esfera do
direito publico. Na reqularizacdo fundiaria em terrenos de marinha, a Secretaria do
Patrimonio da Unido (SPU), 6rgao responsavel pela gestdo do patrimonio da Unido, utiliza
o aforamento visando manter o dominio sobre as areas, consideradas de seguranca
nacional ou de interesse estratégico.

0 aforamento é passivel de alienagdo e transmissdo, inclusive por morte (heranca) e
penhor das benfeitorias edificadas. Pode ser rescindido pela SPU: no caso de interesse
publico, desde que indenize as benfeitorias; ao final do prazo contratual; ou quando nao
forem cumpridas as clausulas do contrato. O artigo 5° da Lei 11.481 de 2007 estabeleceu
também a possibilidade de retomada do imovel quando o foreiro abandonar 0 mesmo,
caracterizado o abandono por ocupac¢ao por mais de cinco anos, por populacao de baixa

renda, ndo cabendo indenizacao.

Inscricao de Ocupacao
I. ¢ pag

Qutro instrumento aplicavel especificamente a imdveis da Unido, a figura da "ocupacdo”
foi criada pela Lei 9.636 de 1998 visando a regularizacdo dos imoveis e o cadastramento
das ocupacOes em areas da Unido. A "ocupacao” ¢ uma situacao temporaria, até que a
SPU reqularize a area por meio de algum dos instrumentos disponiveis. A inscricdo de
ocupacao € titulo precario, podendo ser revogada a qualquer tempo, a critério exclusivo
da administracao.

A Unido cobra uma taxa de ocupacdo que € calculada sobre o valor do imovel. Os
ocupantes até junho de 1997 podem exercer o direito de preferéncia na compra do imovel,
caso a Unido venha a oferecer esta possibilidade. As pessoas carentes sao dispensadas

das taxas de ocupacao.
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i. O registro imobiliario l.

A regularizacdo fundiaria sé se completa com o registro imobilidrio no Cartorio de
Registro de Imoveis, que ¢ regulado pelos artigos 167 a 288 da Lei de Registros Publicos
(Lei n° 6.015 de 1973).

Cada Cartorio atua em determinada circunscricdo territorial fixada em lei estadual
ou em provimento do Tribunal de Justica. Assim, os direitos relativos a um determinado
imovel e 0s dnus que o gravam so6 poderao ser encontrados no Cartério responsavel pelo
territorio onde o imovel se localiza.

Dentre os principios que regem o registro imobilidario e garantem a seguranca do

sistema, destacam-se:

B especialidade - toda inscricdo (registro ou averbagdo) deve recair sobre um

objeto (imdvel) precisamente individualizado;

m__ continuidade - para cada direito ou Onus deve existir uma cadeia de
titularidade, de modo que aquele que transmitir direitos apareca no registro

anterior como seu titular;

B__unicidade — cada unidade imobiliaria s6 pode ter um unico registro, ou, na

terminologia da lei, uma unica e exclusiva matricula;

m__legalidade — apenas podem ser registrados os titulos expressamente indicados ou

previstos em lei e os atos devem sequir estritamente a forma prevista na lei;

Bm__instincia - garante ao titular do dominio a permanéncia dos registros até que
ele prdprio peca ou requeira a sua alteragdo ou ajuste. O oficial do registro nao

pode alterar determinado registro de oficio, salvo expressa autorizagao legal;

B__ publicidade - o registro pode ser consultado por qualquer pessoa, a partir
das informagbes como matricula ou transcricio do imdvel, matricula ou
transcricdo dos imoveis vizinhos, ou nome do proprietario. A publicidade
registral confere aos direitos e 6nus inscritos efeitos erga omnes, ou seja,
efeitos sobre todos. Se ndo constar da matricula, o titulo tera efeito apenas

entre as partes que o compoe.

Aimportancia de se registrar o titulo da regularizacao fundiaria € que ele garanta, pela
da publicidade, a seguranca juridica da propriedade ou do direito de posse, via concessao
de seu uso. Uma vez matriculado no registro imobiliario, o direito real fica assegurado ao
seu titular: o poder publico ndo podera, por exemplo, conceder a uma segunda familia
uma CDRU sobre um imdével enquanto estiver vigente o contrato de concesséo registrado

em nome da primeira familia.
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No registro de imoveis seréao registrados o titulo judicial obtido por meio de sentenca, nos
casos de usucapiao ou de CUEM; o termo administrativo, nos casos de CDRU ou de CUEM
outorgada pelo poder publico; a escritura publica, para os casos de alienagao, doa¢do ou
concessao de direito de superficie; e qualquer outro direito real, inclusive os de garantia,
que digam respeito a determinado imovel. Podem também ser registrados as servidoes,
compromissos ou promessas de venda e compra, além de contratos de locacao.

0 registro compreende duas modalidades de inscricdo: registro em sentido

..istrito e averbacdo. Quandoainscricdo disser respeito a constituicdo, transferéncia,

alteracdo ou extincdo de direitos reais, sera praticado um ato de registro em sentido
estrito, cujas hipoteses estdo previstas no artigo 167, inciso |, da Lei n° 6.015, de
1973. Se a inscricdo disser respeito a direitos de outra natureza que, de algum
modo, alterem direitos reais registrados (por exemplo, penhora, arresto, sequestro,
arrematacdes ou citacOes de acdes reais ou pessoais relativas a imoveis), havera
uma averbacao, cujas hipoteses estao previstas no artigo 167, inciso Il, combinado
com o artigo 246, ambos da Lei n° 6.015.

0O titulo a ser registrado pode ser um instrumento publico ou particular. Os
instrumentos particulares so6 sao admitidos quando houver determinacao legal
para tanto. O artigo 108 do Codigo Civil estabelece que o instrumento publico
(escritura publica) é essencial para a validade dos negdcios juridicos que visem
a constituicdo, transferéncia, modificacdo ou renuncia de direitos reais sobre
imoveis de valor superior a 30 salarios minimos, salvo disposicoes legais expressas

em sentido contrario.

.-0 processo de registro

No inicio do processo de registro, o cartorio recebe o titulo referente ao assentamento
e faz a prenotacao, ato que insere este titulo numa ordem de prioridade que devera ser
obedecida ao longo de todo o processo.

A documentacdo basica exigida € o projeto da regularizacdo, contendo a planta do
parcelamento, o memorial descritivo e o quadro de areas; a certidao do registro anterior;
a comprovacao de titularidade; e a aprovacdo dos érgaos competentes. Documentos
adicionais podem ser exigidos, em funcao das disposicoes fixadas das normas, provimentos
e legislacdo estaduais.

Para matricula do titulo referente ao assentamento, € necessario que o0s seus limites
fisicos reais correspondam exatamente aos limites da gleba registrada no cartério. Se houver
diferenca, deve ser feita a retificacdo da area. Se o assentamento ocupar apenas uma parte
da gleba registrada, sera necessario fazer o desmembramento do imovel. Por outro lado, se

0 assentamento ocupar mais de um lote, sera necessario fazer a unificacdo dos lotes.
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Finalmente, pode ser necessario proceder a abertura de matricula para a area ou parte
dela. Esta situacdo ¢ muito comum na reqularizacdo de ocupac¢des em areas publicas
inseridas em loteamentos.

Uma vez registrado o assentamento, ¢ feita a abertura da matricula dos lotes, das
areas publicas e do sistema viario. Finalmente, o titulo (por exemplo, escritura de venda
e compra, termo de concessao ou sentenca declaratdria de usucapido) é registrado na
matricula do lote ou da unidade habitacional, é feita a microfilmagem e o beneficiario
recebe a certiddo da matricula do imovel.

Para viabilizar o registro em Cartério dos titulos advindos do processo de

..:-regularizagéo fundiariade interesse social,alguns Corregedores Gerais dos Tribunais
Estaduais de Justica estabeleceram provimentos que definem o procedimento a
ser adotado, evitando o surgimento de duvidas que criam tantos obstaculos para
a reqularizacao.

Outraquestdoque precisasersuperada paraquese consigaampliaras possibilidades
de registro dos titulos da regularizacao fundiaria diz respeito aos elevados custos do
registro. Apesar de a Lei Federal n° 11.481 de 2007 assegurar a gratuidade para o
primeiro registro em favor de beneficiarios de programas de regularizacao fundiaria
e para a primeira averbacdo de construcéo residencial até 70m?, muitos cartorios
ainda se negam a aplica-la. E preciso um esforco geral, das prefeituras, dos governos

estaduais e do Judiciario, para que tal norma tenha efetividade.

Ei. Atividades essenciais para implementar a reqularizacdo fundiaria l.

O processo de regularizacdo fundiaria € normalmente complexo, porque a legislacao
apresenta inumeros condicionantes e detalhes, as situacdes irregulares sao as mais diversas
possiveis, 0s obstaculos sdo de toda a ordem. Os procedimentos variam se a area for
originalmente particular ou publica; no caso de area publica, variam ainda em funcao de o
proprietario ser a Unido, o Estado ou o Municipio; variam se for uma ocupacéo (favela), um
loteamento irregular ou um conjunto habitacional construido pelo poder publico; variam em
funcdo do tempo e da época de inicio da ocupacao; etc.

0 passo a passo do procedimento de reqularizacdo fundiaria, para os casos de ocupacgées
de areas publicas e de areas particulares, de loteamentos clandestinos e irregulares, e de
conjuntos habitacionais, é descrito com detalhes em Ministério das Cidades (2007).

Neste capitulo, vamos buscar sistematizar as atividades que deverao ser desenvolvidas
quando a regularizacdo fundiaria faz parte de um processo mais amplo de urbanizacao do

assentamento realizada pelo poder publico, que € o objetivo deste curso.

.
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mm_5-1 Regularizagdo da area total do assentamento no

Cartorio de Registro de Imoveis

Trata-se de verificar e adequar, quando necessario, o registro das areas ocupadas pelo
assentamento que se pretende regularizar.

Normalmente, o levantamento da situacdo fundiaria inicia-se pelos cadastros
municipais, para verificar em nome de quem esta lancado o imposto predial, territorial
e urbano, verificar eventuais arquivamentos de plantas dos projetos aprovados de
loteamento e ainda buscar o sistema de enderecamento oficial do parcelamento, das vias
do entorno imediato e outras informacdes historicas relativas ao processo de ocupacao.
Este levantamento se da junto aos 6rgdos municipais que mantém estes cadastros e que
s&0 muitas vezes vinculados a Fazenda Municipal, a Secretaria Municipal de Planejamento
ou a Secretaria de Habitacéo.

Com base nos dados obtidos, deve-se fazer as buscas junto aos Cartoérios de Registro
de Imoveis competentes de acordo com a localizagdo do imdvel, o que ocorre por meio
do pedido de certiddo de inteiro teor das matriculas dos imoveis (vintenaria, quinzenaria,
quinquenaria ou de onus reais). Deve ser verificada a titularidade da érea, a sua cadeia
dominial, os limites fisicos (area total e perimetro), os registros ou inscri¢ées de loteamentos,
e se existem compromissos registrados, como os de compra e venda ou de cessao. Para
tanto, deve ser levantada a cadeia sucessoria dos registros da area que, em alguns casos,
pode envolver mais de um cartorio, devido a eventuais mudancas de circunscricao.

Vale lembrar que, de acordo com o sistema juridico brasileiro, o que define a propriedade
sdo os dados arquivados no Cartorio de Registro de Imdveis. Portanto, a consulta aos
cadastros municipais € importante, mas nao confirma a propriedade. Os dados arquivados
nas prefeituras fornecem informacdes Uteis para a pesquisa cartorial.

Deve ser consultada também, junto ao SPU e as procuradorias estaduais, a eventual
existéncia de terras devolutas e terras pertencentes ao patrimoénio da Unido ou do Estado.
Os institutos estaduais de terras e o Incra deverdo ser consultados especialmente se
a gleba estiver localizada em zona que anteriormente tenha sido rural e ndo forem
localizadas informag6es nos cadastros municipais.

Resolvida a questao do dominio, parte-se para o levantamento das acdes judiciais
em curso, incluindo eventuais acdes civis publicas, que possam interferir no processo de
regularizacao, inclusive na posse exercida, realizado a partir do nome dos proprietarios
identificados no Registro Geral de Imoveis. Esta pesquisa € efetuada junto aos Oficios de
Distribuicdo das acdes civis no Forum central da comarca ou na Justica Federal se a area
for federal ou sua confrontante, a partir do nome dos proprietarios identificados nas
certiddes das matriculas, obtidas junto ao Registro de Imoveis ou em outros documentos

(como escrituras, procuragcdes ou compromissos de compra e venda).
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Finalmente, deve-se fazer o levantamento de desapropriacdes, penhoras, indenizacoes
e de outras formas de intervencao na propriedade pelo Estado, a ser feito nas Secretarias de
Assuntos Juridicos, nas Procuradorias Municipais e nas empresas estatais concessionarias
de servicos publicos. Quando houver acdo judicial, a informacao pode ser encontrada nos
cartoérios distribuidores dos foruns civeis e na Justica Federal.

Esta pesquisa fundiaria completa permite tracar a estratégia de reqularizacdo da area
do assentamento, primeiro passo para que, posteriormente, se possa transmitir a posse
ou propriedade do lote para a familia moradora, registrando o titulo em cartorio.

Nesta fase deve-se analisar com extremo cuidado a forma como as areas estao
delimitadas noregistro, pois os limites fisicos do assentamento, levantados pela topografia,
deverdo coincidir exatamente com os limites descritos nos registros. Normalmente, a
existéncia de diferencas exige a retificacao das informacdes constantes na matricula do
imovel, conforme procedimento de registro ja discutido no Aula 5.

No caso de regularizacao de areas publicas, a entidade responsavel pela reqularizacao
busca, nesta fase, equacionar o problema do registro da gleba em seu nome. Para isso, pode
ser necessario proceder a desmembramentos (divisdo de uma gleba em glebas menores)
ou remembramentos (unificacio de lotes ou glebas menores em uma tnica gleba maior)
de glebas e solicitar abertura de matricula, se nao houver. No caso de regularizacao de
areas privadas, € importante estabelecer em nome de quem as areas estao registradas,
para instruir adequadamente os processos judiciais.

Neste trabalho, & fundamental buscara parceriado responsavel pelo Cartério de Registro

de Imoveis, que é a melhor pessoa para orientar os responsaveis pela regularizacao.

mm_5-2 Elaboracdo do projeto de regularizagdo fundiaria
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Conforme ja discutido anteriormente, o projeto de regularizacdo fundiaria faz parte do
projeto de urbanizacao do assentamento, nao sendo um documento complementar separado
do principal. Neste item, portanto, vamos procurar delinear quais tipos de informacoes e
produtosdevemfazerpartedoprojetode urbanizacdoparaqueseconsiga, concomitantemente,
proceder a reqgularizacao fundiaria plena. A este conjunto de informacées, que deverdao ser
sistematizadas e localizadas graficamente na planta do assentamento, estamos chamando
de projeto de reqularizacao.

0 projeto de reqularizacdo envolve os sequintes aspectos principais:

B as questdes de dominio da gleba;
B as condicOes de ocupacdo do assentamento;
B a mobilizagdo social da comunidade e dos parceiros;

B os aspectos relacionados a legislagdo urbanistica e ambiental; e

B as situacdes de risco.
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..As questoes relacionadas ao dominio da gleba

A

As informacées necessarias para montar a estratégia que permite resolver os problemas
de registro do terreno ocupado pelo assentamento foram discutidas no item anterior. E
importante relembrar que a participacdo do oficial do Cartério de Registro de Iméveis é
fundamental para o bom desempenho desta fase, que visa ao final chegar com o terreno
registrado em nome do ente publico que vai promover a regularizacdo fundiaria dos lotes
para as familias. Esta atividade deve comecar logo na fase inicial da intervencéo, pois pode

demandar muito tempo e trabalho da equipe juridica.

s condicdes e historico da ocupacdo

l.

A

As condicoes da ocupacdo sdo levantadas durante a pesquisa social, cujo objetivo é
conhecer como e quando a comunidade se originou, verificar seu interesse pela regularizacao,
conhecer as formas de organizacdo da comunidade e estabelecer o contato da equipe
técnica com as liderancas da comunidade, passo essencial para implementacdo do processo
participativo que deve estar presente durante a elaboracao do projeto e implantacdo das
obras de urbanizacgao.

Para a reqularizacdo fundiaria, as principais informacdes sdo aquelas relacionadas a
populacdo total, nivel de renda e atividades econdmicas desenvolvidas pelos moradores,
historico da ocupacdo, formas de organizacdo comunitaria preponderantes, tipo e
caracteristicas das entidades com atuacdo social no local e demandas e necessidades por
infraestrutura e servicos urbanos.

O projeto de trabalho social, discutido em aula especifica deste curso, é o responsavel por
integrar esta atividade ao restante do trabalho social necessario para garantir a participacao

da comunidade nas atividades de urbanizacao integral do assentamento.

mobilizacdo da comunidade e dos parceiros

I.

Sendo o projeto social o responsavel por construir as possibilidades de participacao
da comunidade, ele devera também estar preocupado em garantir a mobilizacao social
necessaria para que a regularizacdo fundiaria tenha éxito. Uma discussao aprofundada
sobre as formas e estratégias de mobilizacdo social voltada especificamente para a
regularizacdo fundiaria pode ser encontrada em Ministério das Cidades (2007). Nao vamos
reproduzir aqui toda essa discussao, apenas lembrar que, além da comunidade, devemos
mobilizar também alguns parceiros essenciais sem os quais dificilmente teremos sucesso,
como o oficial maior do Cartorio de Registro de Imdveis da circunscricdo onde se localiza
0 assentamento, o juiz diretor do Férum local, o juiz corregedor permanente de Registros
Publicos da Comarca, o promotor de justica e o defensor publico, além do oficial de Registro
Civil das Pessoas Naturais e o tabelido de Notas, que podem ajudar na regularizacdo dos

documentos pessoais dos moradores.
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..A legislacdo urbanistica e ambiental

O projeto deve levar em conta as possibilidades de regularizacdo urbanistica e ambiental
do assentamento, o que exige um levantamento criterioso da legislacdo incidente sobre
essa por¢ao do territorio.

No ambito da legislacdo municipal, € importante ver como a area do assentamento
se situa em relacdo as normas que estabelecem os parametros urbanisticos e demais
condicdes de uso e ocupacdo do solo no territdrio municipal, como o Plano Diretor, Lei
de Uso e Ocupacdo do Solo, Lei de Zoneamento e as normas referentes as ZEIS, além
da legislacdo ambiental, de regularizacdo fundiaria e de habitacao de interesse social,
porventura existente no municipio.

No ambito da legislacdo estadual, é preciso levantar a legislacao ambiental e ver
se ha dispositivos que incidem sobre a area do assentamento, principalmente aqueles
relacionados a areas de protecdo ambiental. Devem-se verificar também as disposicoes
sobre o licenciamento da regularizacao fundiaria, pois, as vezes, o Estado puxa para si
tarefas que sdo de competéncia municipal, assim como as leis que regulamentam as
regides metropolitanas, se for o caso.

Na esfera federal, é fundamental consultar a lei do parcelamento do solo urbano (Lei
Federal n° 6.766, de 1979, e alteracées), que define os pardmetros urbanisticos, exigéncias
de infraestrutura e procedimentos para regularizacdo fundiaria; € a legislacdo ambiental
que define as condicdes de preservacao de areas de interesse ambiental, especialmente a lei
da politica nacional de meio ambiente (Lei Federal n° 6.938, de 1981), as disposicdes sobre
as APPs do Codigo Florestal (Lei n° 4.771, de 1965, e MP 2.166-67, de 2001) e as resolugoes
do CONAMA sobre regularizacao fundiaria (como a Resolucdo CONAMA 369 de 2006).

As regides submetidas a disposicdes legais especificas, como as APPs, por exemplo,
devem ser mapeadas e delimitadas no projeto, com as necessarias informacdes sobre os
usos, parametros urbanisticos e demais condicionantes que deverao ser sequidas pelo

projeto de urbanizacgao, no sentido de adequa-lo aos dispositivos legais.

..O tratamento das situacoes de risco

150 "M

A urbanizacdo do assentamento deve garantir condicOes de seguranca adequadas. Em
muitos casos de risco, é possivel implantar uma obra (muros de arrimo, retirada de camadas
de solo instavel ou drenagem de aguas pluviais) que elimina o risco na area, tornando
possivel manter as moradias no local, reqularizando-as. Em outros casos a estabilizacdo da
area nao é tecnicamente viavel ou € muito onerosa, devendo o poder publico providenciar a
remocado para outro local.

Assim, o mapeamento das areas de risco, envolvendo as areas sujeitas a escorregamentos de
encostas, inundacdes ou localizadas sob linhas de transmisséo de energia, € essencial para se

definir quais areas do assentamento deverao ser removidas e quais poderao ser regularizadas.
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mn 53 O cadastramento fisico e social

Na urbanizacdo integral dos assentamentos, o cadastramento fisico e social ¢ talvez
a atividade mais importante, pois € necessario para o desenvolvimento do projeto
urbanistico, para a execucdo das obras de infraestrutura e melhoria das moradias, projeto
do reassentamento ou remocao de familias e, principalmente, para garantir as condicoes
necessarias para que se implemente a mobilizacao e participacdo da comunidade em toda
as fases da intervencao.

0 tema "cadastro fisico e social” serd tratado com detalhe na disciplina dedicada ao
Trabalho Social, do Modulo 3, onde serdo discutidas as estratégias, procedimentos, atividades
e informacoes necessarias para sua implementacdo. Neste item, vamos apenas levantar as
informacdes sem as quais ndo se consegue fazer a regularizacao fundiaria dos lotes em
nome das familias moradoras.

Como vimos, a regularizacdo do lote em nome da familia implica a expedicdo de um titulo
de propriedade ou outro direito real sobre um imoével perfeitamente definido, em nome de
uma pessoa também perfeitamente identificada, que o recebe porque atende a condicbes
sociais e de moradia devidamente comprovadas. Assim, para que se consiga avancar até o
registro no cartorio, é necessario caracterizar o lote (cadastro fisico), a familia e as condicées
de ocupacdo (cadastro social).

As principais informacdes para caracterizacéo fisica dos lotes e moradias séo: a forma
do lote; comprimentos laterais, de frente e fundos; area total; projecdo das construcdes;
identificacao do numero de pavimentos das construcdes e do numero de domicilios no
lote; identificacdo dos confrontantes de cada lote; e, caracterizacdo do uso predominante
no lote. Além disso, deve também fazer parte do cadastro fisico a localizacao do lote na
quadra e no assentamento; o numero do lote; e croquis do lote e vizinhos, com identificacdo
dos confrontantes.

Na execucao das obras de urbanizacdo do assentamento havera modificacées no sistema
viario e quadras, remog¢des de moradias, intervencdes em corregos, redimensionamento de
lotes, havera enfim alteracOes inevitaveis nos limites dos lotes que serdo consolidados e
regularizados. Assim, o cadastro fisico devera refletir a situacao final do lote, devendo ser
feito apos a execucao de todas as obras que interferem naquela quadra especifica.

No que diz respeito as informacdes necessarias para a regularizacdo fundiaria, o
cadastro social deve caracterizar em detalhe as condigcdes sociais € econdmicas dos
moradores de cada lote que sera regularizado, sendo essencial que esta informacao esteja
relacionada (“amarrada") com o cadastro fisico, preferencialmente por meio de um banco
de dados georreferenciado. Deve conter as qualificacdes do chefe da familia e conjuge

ou companheira(o), tipo de uso da moradia, renda familiar, profissdo ou ocupacgdo do

beneficiario e o nimero de moradores no lote. -...
|
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Além das informacdes, € preciso providenciar copias dos documentos necessarios para

instruir os processos de regularizacdo fundiaria. A documentacao necessaria depende do

tipo de instrumento que vai ser utilizado, mas, de um modo geral, envolve:

m_identificagcdo pessoal do beneficiario, com RG, CPF, certidao de casamento, certidao

de dbito, certiddo de nascimento, comprovante de endereco e ocupacao;

B comprovacdo de renda ou declaracdo de isento junto a Receita Federal que, por

vezes, € exigida em juizo para fins de assisténcia judiciaria gratuita ou por norma

estadual ou municipal para a concessio de beneficio;

B__ comprovacdo da posse, por meio de contas de agua e luz, matricula de filhos na escola,

carteira de vacinacdo dos filhos, notas fiscais de compra de mdveis e equipamentos

domésticos, contratos e quaisquer outros documentos habeis que comprovem o

tempo em que a familia reside no local. Deve-se sempre buscar realizar a prova

documental, pois a comprovacao por meio de depoimentos de testemunhas, apesar

de possivel e justificavel, nem sempre € aceita pela administragcdo publica ou pelo

Judiciario. Quando o atual morador nio tiver tempo suficiente de posse, pode-se

somar o tempo de posse dos seus antecessores no imovel. Neste caso, é necessario

juntar os documentos que comprovem a posse de todos os moradores incluidos na

cadeia sucessoria.

mm 5-4 O licenciamento do projeto de urbanizagao

15271

O licenciamento na prefeitura do projeto urbanistico ¢ essencial para a
regularizacdo urbanistica, com a inclusdo do assentamento nos cadastros
municipais e formalizacdo do sistema viario, das demais areas publicas e dos
enderecos dos lotes, além de ser necessaria para o registro da regularizacdo
dominial no Cartorio de Registro de Iméveis.

O grande problema ¢ que nédo existe um procedimento nacional especifico
para o licenciamento da regularizacao fundiaria, que continua regido de forma
inadequada pela Lei do Parcelamento do Solo, que se preocupa na verdade com
o licenciamento dos novos parcelamentos. Dai a importancia da aprovacao do
Projeto de Lei n° 3.057, de 2000, que institui um capitulo para a regularizacao
fundiaria, conforme ja discutido no inicio desta aula.

Na auséncia da norma nacional, o licenciamento ¢ regulamentado por
normas do Tribunal de Justica em cada estado, referentes ao processo de
registro, além de normas estaduais, principalmente em regidées metropolitanas,

e das disposi¢des municipais, quando existentes.
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Como o procedimento de licenciamento varia muito de municipio para
municipio, a primeira coisa a ser feita é consultar o setor competente para
certificar-se das exigéncias e normas locais e estaduais. E importante que
0 municipio tenha uma legislacdo propria sobre parcelamento do solo,
regularizacdo fundiaria e ZEIS, que defina o procedimento para a emisséo
do auto de regularizacdo de loteamentos, desmembramentos, conjuntos
habitacionais, condominios, favelas e demais tipos de irreqularidades existentes
em seu territorio.

Apesar das diferencas de local para local, pode-se dizer que o licenciamento
sempre vai exigir o titulo que comprova o dominio da gleba, devidamente
registrado no Cartério em nome da entidade responsavel pela regularizacéo.

Outro documento essencial € o projeto urbanistico, constituido de plantas,
memorial descritivo e quadro demonstrativo de areas. Este projeto, elaborado
em escala adequada (1:1.000 ou maior) e preferencialmente georreferenciada,
deve conter, no minimo, o nome do assentamento, sua localizacdo e uma planta
contendo o tracado do sistema viario e de circulacdo, as quadras e lotes com
as respectivas dimensoes, area e numeracao, as areas destinadas a uso publico
institucional, as areas verdes, as APPs e as faixas ndo edificaveis.

O memorial descritivo deve conter um breve relato sobre o processo de
regularizacao fundiaria. Podera conter uma apresentacao geral; croqui de
situacdo com a localizacdo da area de intervencao e seu entorno imediato
em escala adequada; descricao dos aspectos legais e institucionais incidentes
na area; justificativa e condicionantes do parcelamento do solo urbano;
historico da ocupacao da area; situacdo dominial; descricdo analitica do sitio
fisico; localizacdo; topografia; formas de uso e ocupacio do solo; sistema de
circulacao;infraestrutura urbana; densidade; espacos e equipamentos publicos;
sistema de enderecamento; e normas de uso e ocupacao do solo.

0 quadro demonstrativo de dreas deve conter a identificacdo e a area de cada
lote, do sistema viario, das areas verdes, das areas institucionais e das faixas de
dominio e serviddo. O somatério dessas areas devera coincidir com a area total

da gleba expressa na matricula existente no Cartorio de Registro de Imoveis.
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mm 55 A regularizacdo fundiaria dos lotes
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Uma vez que a propriedade do terreno ocupado pelo assentamento esteja regularizada,
o0 projeto de urbanizacao, elaborado em conjunto com a comunidade, tenha sido aprovado
nos orgaos competentes, o cadastro fisico e social finalizado, o projeto de urbanizacao
tenha sido registrado no Cartdrio, com a abertura de matricula para os lotes, pode-se passar
finalmente para a regularizacdo do lote em nome do morador, com a concessao de um titulo
de propriedade ou de concessao e o registro deste titulo na matricula do lote.

Neste item vamos tratar do processo de regularizacao dos lotes de ocupacdes (vilas ou
favelas) em areas publicas e privadas. Para os casos de loteamentos irregulares e conjuntos

habitacionais, mais uma vez remetemos o leitor para Ministério das Cidades (2007).

reas publicas

Conforme definido no artigo 98 do Codigo Civil, sdo publicos os bens de dominio nacional
pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno: a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os municipios. Sdo classificados em: bens de uso comum do povo, tais como rios,
mares, estradas, ruas e pracas; bens de uso especial, como edificios ou terrenos destinados a
servico ou estabelecimento da administracdo publica ou de suas autarquias; e bens dominiais,
que constituem o patriménio da Unido, dos Estados e dos municipios que nao sao afetados
a uma destinacdo publica especifica.

Observa-se que o Codigo Civil classifica os bens publicos de acordo com sua
..:-destinagéo, ou seja, ha casos em que o bem publico esta afetado a uma destinacao

que limita seu uso e finalidade.

Areas publicas de Estados e municipios

Vamos tratar do caso em que o agente responsavel pela reqularizacao fundiaria €
um orgdo do poder publico proprietario da area do assentamento. Se o responsavel
pela reqularizacéo for diferente do proprietario do terreno (por exemplo, se um érgao
municipal estiver reqularizando uma area estadual ou vice-versa), o que sé pode ser
feito por meio de um acordo entre eles, o termo de cooperacao devera estabelecer as
responsabilidades de cada entidade publica participante do processo.

Se a area ocupada for de uso comum do povo ou de uso especial, devera ser
providenciada inicialmente sua desafetacdo. Para tanto, o Poder Executivo proprietario
da area deve propor um projeto de lei, juntando planta que identifique a area em
tela, objetivando que o respectivo Poder Legislativo desafete a area de sua destinacao

original e autorize a transferéncia para os ocupantes.
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0 poder publico pode, de forma discricionaria justificada pelo interesse social, reqularizar
0s assentamentos informais em favor dos atuais ocupantes, por meio de instrumentos como
a CDRU, CUEM, doacéo, alienacéo ou direito de superficie, ja discutidos no Capitulo 4.

A regularizacdo por meio da CDRU, doacéo, alienacéo e direito de superficie exige,
..::ém da desafetacdo, lei autorizativa especifica, de acordo com a Lei n° 8.666, de 1993.
Ja a CUEM ¢ um instrumento que independe da vontade do administrador publico,
constituindo-se em um direito do cidaddo que preenche as condicées para sua
requisicdo. Sua base legal ¢ a Constituicdo Federal, artigo 183, disciplinada pela Medida
Provisoria 2.220, de 2001. Aplica-se, portanto as terras da Uniao, Estados, Distrito Federal
e municipios, independente da sua classificacao. Entende-se que, a partir das regras do
Estatuto da Cidade, a desafetacdo de drea passivel de CUEM & desnecessaria, uma vez
que o direito de uso tem o carater do direito subjetivo, instituindo automaticamente

uma nova afetacdo (moradia de interesse social) ao imdvel publico.

Como a CUEM aplica-se a imdveis urbanos, quando se tratar de terras da Unido,
Estados e Distrito Federal, a solicitacdo administrativa devera conter uma certidao da
prefeitura, atestando a localizacdo do imovel em area urbana e sua destina¢do para
moradia. Moradias com uso misto (residencial e comercial) podem ser beneficiadas
com a CUEM. Ja a reqularizacdo de lotes com outros usos, como templos religiosos
ou comércios, devera ser realizada por meio de outros instrumentos como a CDRU,
alienacao, doacdo ou direito de superficie.

I'4

Areas publicas da Unido
.. p

No caso de reqularizagcao fundiaria de areas da Uniao, o 6rgdo responsavel ¢ a SPU,
que possui geréncias regionais em cada um dos Estados. A SPU apoia a reqularizacdo
das ocupacoes de interesse social em seus imoveis por meio da gestao compartilhada
com os municipios, Estados ou Distrito Federal. A participacdo da comunidade no
processo de decisao € condicao essencial para o estabelecimento das parcerias, que sao
formalizadas por meio de acordos de cooperacao técnica. Esses instrumentos reforcam
a articulacdo entre os 6rgaos publicos das diferentes esferas de governo e entre o
poder publico e a populacado, favorecendo a implantacao das acoes conjuntas.

Os termos de cooperacdo sao assinados pela SPU, em Brasilia, a partir de proposta da
Geréncia do Patrimdnio da Unido (GRPU), responsavel por instruir os processos nos Estados.

Além da CUEM, CDRU, direito de superficie, alienacdo e doacdo, que se aplicam
a qualquer area publica, inclusive as da Unido, os principais instrumentos de
regularizacao especificos para as ocupacdes em terras da Uniao sdo o aforamento
(instrumento definitivo) e a inscricdo de ocupacgdo (instrumento temporario), ja

discutidos no Capitulo 4 desta aula.
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0 procedimento para concessao do titulo de propriedade, concessdo ou aforamento por

meio da gestdo compartilhada é discutido com detalhes em Ministério das Cidades (2007).

Areas particulares

Na regularizacdo de ocupacdes de interesse social em areas particulares objeto de acdes

de urbanizacdo implementadas pelo poder publico, podem-se adotar basicamente trés

diferentes estratégias:

156 "M

B desapropriacdo pelo poder publico;

B compra da area pelos moradores;
B reconhecimento do direito de propriedade dos moradores por meio de

uma acao judicial de usucapido.

A desapropriacdo, mais onerosa para o poder publico, s6 pode ser utilizada quando
nao se configurar o direito dos moradores a aquisicao dos lotes por meio das acoes
de usucapido. No processo judicial de desapropriacdo, o poder publico deposita o
valor de avaliacdo do imdvel em juizo e solicita a imissdo na posse, apos a qual
pode proceder a regularizacdo em favor dos moradores mesmo antes da sentenca
definitiva. Estando o poder publico com a posse da area, a regularizacao fundiaria
prossegue da forma como descrita para as areas publicas.

Os moradores podem adquirir a area diretamente do proprietario, cabendo ao poder
publico o papel de auxiliar técnica e politicamente a negociacdo. O governo federal,
assim como alguns Estados e municipios, dispdem de modalidades em seus programas
habitacionais que fornecem recursos para a compra de terrenos pelos moradores. Uma
vez em posse dos moradores, o interesse social justifica a participacao do Poder Publico
na urbanizacéo e reqularizacdo fundiaria do assentamento e dos lotes.

Finalmente, a acdo de usucapido, nas suas diversas modalidades, € uma iniciativa
dos proprios moradores que detém o direito constitucional aos seus lotes.

O reconhecimento da aquisicdo do dominio pela usucapido deve ser requerido
em juizo. As principais formas de acdo de usucapido especial urbano, instituida
pela Constituicdo Federal e pelo Estatuto da Cidade sdo: a Usucapido individual -
utilizada quando o requerente ¢ um unico individuo e sempre que o terreno puder ser
individualizado, ou seja, seus limites e dimensées definidos, confrontantes identificaveis
e possuir acesso para logradouro publico; Usucapiao plurima - aplicavel quando o
requerente é um grupo de individuos, mas cada um pode ter seu o lote individualizado.
Ainclusdo de varias requisicdes em uma Unica a¢do simplifica sua tramitacao, gerando
economia processual e agilizando o processo de regularizagdo. Ha juizes que limitam o

numero de familias em cada acao; Usucapiao coletiva - devera ser empregada quando
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se pretender a declaracdo de dominio em area onde nao for possivel individualizar lote
ou construcdo, com pessoas vivendo em situacao de composse. A sentenca que definir
a aquisicao do dominio declarara a existéncia de um condominio indivisivel onde cada
conddmino tera fracdo ideal no terreno, que pode ser igual para todos ou diferenciada,

de acordo com declaragdo prévia assinada pelos requerentes.

0 novo Codigo Civil nos artigos 1.238 a 1.242, estabelece condicdes em
@ Que se admite a aquisi¢do da propriedade por usucapido, prevendo, aleém da
usucapiao urbana (artigo 1.240), outras formas de aquisicao da propriedade

por usucapido, quais sejam:

m Usucapido Extraordinaria para moradia ou producdo (artigo 1.238,

paragrafo Unico, do Cadigo Civil). Os principais requisitos sdo: comprovagio
de dez anos de posse justa (posse que ndo decorre de violéncia, nio é
fruto de ato de violéncia, ndo foi conquistada de forma sub-repticia ou
ndo encerrou posse exercida em nome de outra pessoa ou terceiros);
ininterrupta; e, sem oposicio. E necessaria a comprovacio da fixacio e
manutencdo de moradia ou realizagdo de servicos produtivos no imével.
N&o ha necessidade de ser o tnico bem do autor, inexistindo limitacoes

quanto as dimensdes do imovel.

m Usucapido Ordinaria (artigo 1.242 do Cédigo Civil). Os principais requisitos

sdo: comprovacgdo de dez anos de posse (15 anos quando o prazo tiver
inicio antes de junho de 1997); comprovacéo de que a posse ¢ de boa-fé
(quando o possuidor desconhece o obstaculo que impede a aquisicdo do
imovel); e comprovagdo de que a posse € ininterrupta e sem oposigdo. E
necessaria a apresentacdo de documento que comprove a boa-fé, como
contrato de compra, de compromisso ou promessa de compra ou de cessdo

de direitos do imdvel objeto da posse.

g Usucapido Ordindria decorrente de registro cancelado: (artigo 1.242,

paragrafo unico do Codigo Civil). Os requisitos sdo: cinco anos de posse de
boa-f¢; ininterrupta; e sem oposicdo. Além de documento ou contrato de
compra, de compromisso ou promessa de compra ou de cessao de direitos
do imovel objeto da posse, deve ser apresentada prova do cancelamento

do registro imobiliario antecedente.
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...- Apesar de o processo de usucapido prescindir da vontade dos governos, dependente
B apenas da comunidade organizada e de uma assessoria juridica, a prefeitura e o
Governo do Estado podem ser parceiros na regularizacao, apoiando a instrucao dos
processos por meio de levantamentos topograficos, plantas, cadastramento fisico
social e assessoria juridica. A Defensoria Publica ¢ também um parceiro importante,
podendo se responsabilizar diretamente pelos componentes juridicos prévios a
propositura das acées (pesquisa fundiaria, diagnostico, elaboracéo das acées, etc.) ou
participar como consultora de tais etapas, vindo nas duas hipoteses a ser a propositora

da acao, e, por conseguinte, responsabilizando-se por seu acompanhamento.

6. Conclusoes l

Como vimos, a urbanizacao integral dos assentamentos, com a regularizacao
urbanistica e dominial finalizada por um titulo de propriedade ou concessao de
uso devidamente registrado no Cartério de Registro de Imdveis, € um enorme
desafio para o poder publico.

Desafio que deve ser enfrentado se quisermos garantir a sustentabilidade
da urbanizacéo, a plena integracao do assentamento urbanizado a cidade e a
concretizacdo do direito a moradia digna reconhecido pela nossa Constituicao
a todos os brasileiros.

Os programas de urbanizacao de assentamentos do governo federal, inclusive
aqueles desenvolvidos no dmbito do Programa de Aceleracéo do Crescimento
(PAC), ja incluem a regularizacdo fundiaria como componente essencial.

Nesta aula, buscamos desenvolver alguns elementos que precisam ser
considerados no programa de urbanizacdo para que se atinja o objetivo de
incluir a regularizacao fundiaria. Transformar esses elementos em caminhos
concretos e eficazes € uma tarefa daqueles que estdao com a mao na massa,
construindo, nos municipios brasileiros, as cidades para todos, pobres e ricos,
todos com direitos iguais a uma moradia digna e a uma cidade justa, ambiental

e socialmente equilibrada.

..:_.
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N
DEFINICAO DAS DIRETRIZES DE INTERVENCAO XU[W:Y

1. Levantamentos preliminares e construcdo do pré-diagndstico l.

mm_Introducdo

Como discutido as aulas anteriores do curso, é muito importante que a prefeitura e os 6rgdos
governamentais locais se esforcem por realizar levantamentos e sistematizacdo de dados
socioecondmicos, ambientais e espaciais que contribuam para um diagnostico integrado ou para a
formulacdo de um quadro geral da questao habitacional e urbana do municipio como um todo.

A identificacdo dos nucleos irrequlares e com padrdes abaixo do considerado aceitavel em
assentamentos como favelas, corticos, loteamentos clandestinos ou irrequlares é central neste
processo, na perspectiva da politica urbana e habitacional.

Uma vez identificadas, as favelas da cidade e tomada a decisao de que o poder publico local
iniciard um processo de intervir por meio de projetos e obras de urbanizacao, reassentamentos,
producdo de unidades novas e regularizacdo fundiaria, a equipe técnica e gestora deve iniciar ou
aprofundar um processo de aproximacdo da comunidade na perspectiva da construcdo de um
diagnostico que permita definir diretrizes que orientardo as decisdes de concepcédo e detalhes de
projetos e obras em cada assentamento objeto de intervencoes.

Neste sentido, este moédulo € formado pelos blocos referentes aos levantamentos preliminares e
producdo de um pré-diagnostico para um dado assentamento, pela discussdo e exemplificacdo de
alternativas de construgdo de um diagnostico fisico, urbanistico e ambiental, e finalmente por um

bloco que trata das alternativas de projeto e tomadas de decisao.

mm -1 A estratégia dos levantamentos preliminares para o pré-diagndstico

Este primeiro item referente aos levantamentos preliminares e pré-diagnostico do
assentamento visa apresentar e discutir formas e caminhos para iniciar a aproximacao
da equipe técnica e gestora com informacdes do assentamento em questdo na
perspectiva de definir as diretrizes gerais do trabalho de intervenc¢éo, com énfase para
0s aspectos fisicos, urbanisticos e ambientais. Existe outro médulo deste curso que
trata do diagnostico e do trabalho social, que deve articular-se de maneira harmoniosa

com o processo de elaboracdo dos projetos e das obras. B 63
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A ideia € que esta etapa contribua para que os técnicos e gestores, tendo elegido
um dado assentamento como potencial demandatario para investimentos e melhorias,
tenham condicdes de dimensionar a natureza dos trabalhos e desafios que terdo pela
frente. Em outras palavras, que a equipe que esta a frente dos 6rgdos governamentais
responsaveis pela politica e pelos projetos de habitacdo possa ter uma ideia 0 mais
clara possivel do que esta em jogo e, ainda que de uma forma geral, vislumbrar o
caminho a ser percorrido para viabilizar de fato os investimentos em urbanizacao,
reassentamentos, producdo de unidades novas e regularizacao fundiaria para as
familias moradoras do assentamento em questao.

Neste sentido, o pré-diagndstico, como o proprio nome ja diz, ndo tem a pretensao
de "esgotar" o conhecimento sobre a realidade do assentamento numa perspectiva de
detalhes de projeto. Mas, pretende permitir que se atinja um patamar mais elevado
com relacdo as informacoes disponiveis, sistematizadas e interpretadas sobre ele.
Isso, de modo a que a equipe tenha condicOes, inclusive, de tomar as primeiras
importantissimas decisoes e deflagrar os encaminhamentos iniciais sobre o trabalho
que precisa ser realizado.

Assim, o desejavel ¢ que os técnicos e gestores, ao final desta primeira etapa de
levantamentos e interpretacoes de dados, tenham condicdes de responder a algumas
questdes-chave sobre assentamento e a natureza das intervencoes e decisoes em

jogo. Entre as questdes mais relevantes para esta etapa, estao:

B a- as de natureza fundiaria da area onde se localiza o assentamento;

B b- as de caracterizagdo geral do assentamento que permitam conhecer o grau e a

abrangéncia da sua precariedade - que se relaciona com a complexidade do projeto,

niimero de remogdes e custos;

B c- aquelas relativas aos programas e linhas de financiamento disponiveis que possam

164 M

ser acessados para viabilizar os projetos e obras necessarias.

Entre as questdes importantes que deveriam ser respondidas, relativas a situacao
fundiaria, citamos: Qual a situacao fundiaria da area, terreno ou gleba em questao?
A gleba pertence somente a um proprietario ou a varios? Trata-se de terra publica?
Se for terra publica, trata-se de uso dominial ou bem de uso comum? O terreno é de
propriedade privada? Neste caso, trata-se de apenas um proprietario ou de varios?
Existe algum litigio (disputas efou processos) envolvendo a propriedade? Ainda no
caso de ser privado o proprietario ja foi contatado? Existe algum processo em juizo
de usucapiao ou reintegracdo de posse em andamento? As familias moradoras ou as

liderancas comunitarias tém conhecimento da situacao fundiaria da gleba?
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Entre as questdes importantes com relagdo a caracterizacdo fisica, urbanistica e

ambiental do assentamento citamos:

Qual a dimensdo do assentamento em termos de area e numero de
familias envolvidas? Existem areas de risco a vida e a saude humana,
como de potencial de inundacao e areas de potencial de deslizamento de
encostas? Estas areas afetam que numero de familias e que proporcao
isso corresponde com relacdo ao numero total do assentamento? Quais
as faixas de renda das familias residentes? E das familias que estio
residindo nas areas de risco? Qual o histdrico de acidentes que causaram
prejuizos humanos e/ou materiais?

Entre as questdes importantes com relacdo aos programas, linhas e fontes de financiamento citam-se:

Que recursos o poder governamental local possui para investir na
intervencdo (fonte orcamentaria, quadros técnicos, terrenos, capacidade
de desenvolver projetos de inclusdo social etc.)? Que linhas e fontes de
financiamento existem no ambito do governo estadual? Que linhas e
fontes de financiamento existem no ambito do governo federal? Quais as
caracteristicas principais destas fontes com relacao a subsidios, parcelas
financiadas, taxas de juros, por exemplo? Quais as contrapartidas
previstas? Dos programas disponiveis e levantados, existe algum que
mais se adapta as caracteristicas do assentamento em questao?

Vale frisar que ndo é fundamental que se respondam absolutamente todas essas questdes.
No entanto € muito desejavel que sejam respondidas, na medida em que o conhecimento
sobre esses aspectos facilitara muito o trabalho dos técnicos e gestores e permitirad a
construcao de um percurso mais racional e mais eficaz, em um processo de urbanizacdo que
por si so, tende a ser bastante trabalhoso e complexo.

Assim, por exemplo, se a propriedade da terra € privada, 0 caminho a seguir e as novas
questdes que surgem sdo completamente diferentes, se comparados com o caso de a
propriedade da terra ser publica. As providéncias e as decisdes serdo diversas se a terra for

publica como bem de uso comum ou se for publica como bem dominial.
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0 mesmo vale para as caracteristicas gerais do assentamento (e da potencial
intervencao) e para os programas e linhas de financiamento. O que tende a ocorrer
na pratica (e esta € a experiéncia, em muitos municipios brasileiros) é que os gestores
e técnicos, a partir de certo grau de conhecimento sobre a area que demanda
intervencao, iniciam um verdadeiro exercicio (técnico, financeiro e social) visando
equacionar ou viabilizar uma intervencdo real. E para atingir tal fim, ¢ necessario
contar com alguns meios, tais como estrutura organizacional, equipe técnica, recursos
financeiros, parcerias, e suporte e base juridico-legal.

Suponhamos que diante das informacdes levantadas, conclui-se que € viavel e
factivel (além de necessario) iniciar a intervencéo. Assim, de posse do pré-diagnostico,
ou mesmo durante o processo de sua elaboracdo, podem ser tomadas algumas
medidas que deflagrem levantamentos e coleta de dados que geralmente sao mais
demorados e que muitas vezes se tornam gargalos no processo de elaboracao
do diagnéstico e de projeto. E o caso, por exemplo, do levantamento topografico

planialtimétrico e do processo de regularizacao fundiaria.

mm 2 Rastreamento de dados secundarios

Uma das primeiras etapas das pesquisas e levantamentos, tendo em vista construir
umdiagndsticointegrado, refere-se a um rastreamento de dados secundarios de 6rgaos
publicos e instituicées locais, regionais e nacionais. E muito comum e recomendavel
que se iniciem as pesquisas por este tipo de levantamento, principalmente pela
vantagem de, na maior parte das vezes, possibilitarem maior rapidez e permitirem
menores custos, quando comparados com levantamentos de dados de campo, que em
geral demandam mais tempo e possuem custo mais elevado.

Lembramos que os dados primarios sdo aqueles que sdo levantados por nds
diretamente junto as fontes de informacdo. Por exemplo, quando realizamos
entrevistas individuais diretamente com as pessoas que utilizam um dado servico
publico, estamos realizando um levantamento de dados primarios. Dados secundarios,
por sua vez, sao aqueles que coletamos de uma instituicdo que ja fez o levantamento
direto na fonte da informacéo, tratou e disponibilizou esta informacao (na internet,
por exemplo). Este é o caso dos dados disponibilizados pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) — estes constituem, para os técnicos de uma prefeitura,
dados secundarios.

Neste sentido € mais racional realizar o planejamento daquilo que deve ser levantado
em campo somente apos saber o que foi possivel levantar por meio de pesquisas em

0rgaos e instituicoes que ja realizaram coletas e tratamento de dados.
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Os dados secundarios podem ser obtidos a partir de levantamentos em instituicoes
como: IBGE; Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE), Ministério das Cidades,
Ministério do Meio Ambiente, Governo do Estado e suas respectivas secretarias,
prefeitura municipal, organizacbes ndo governamentais, institutos de pesquisa,
universidades, empresas, entre outros.

Atualmente, parte consideravel deste tipo de levantamento pode ser realizada por
meio de buscas em sitios da internet. No entanto, ainda é comum que seja necessario
visitar bibliotecas e centros de documentacdo de o6rgaos publicos, universidades,
ONGs entre outros.

O ideal & que se faca um rastreamento suficientemente abrangente visando
esgotar os levantamentos de dados secundarios, de modo a, nas nossas ac¢des futuras,
restringir os levantamentos de campo e de dados primarios as informacdes que sao
fundamentais e que de fato ndo estao disponiveis nem foram levantadas por nenhum

outro 6rgdo ou técnico.
Entre os tipos de dados que podem ser levantados neste rastreamento preliminar citam-se:

m__ a) osdados de natureza espacial como imagens de satélite frutos de sensoriamento
remoto, aerofotografias e restituicoes, levantamentos topograficos cadastrais,

mapas, cartas;

m_b) dados de natureza alfanuméricos como perfis e caracterizacdo
socioecondmicos, habitacionais, urbanisticos, ambientais, culturais, pesquisas

de opinido, entre outros.

Um aspecto importante a ser considerado € o da confiabilidade da fonte consultada e a data da
realizacdo do levantamento. Dados obtidos junto a 6rgaos publicos e governamentais como IBGE ou
INPE, por exemplo, tendem a ser bastante confidveis (e a ter maior credibilidade no meio técnico).

Deve-se estar atento quanto a maior ou menor confiabilidade de dados que provém de sitios da
internet independentes ou de blogs de instituicdes desconhecidas, na construcao de diagndsticos
para os fins aqui discutidos — lembrando que a internet é fonte de dados de conteudos muito

questionaveis do ponto de vista técnico.

m Dados de natureza espacial: geografico-territoriais

Os levantamentos preliminares de dados espaciais sao importantes, na medida em
que tendem a constituir-se nos primeiros referenciais cartograficos do territério do
assentamento no municipio. E relativamente comum que as prefeituras tenham em seus
cadastros, plantas, mapas ou cartas de partes ou do municipio como um todo. E comum
também, principalmente nos municipios pequenos e médios, que estes dados estejam
desatualizados, seja pela limitacdo de recursos, seja pelas limitacdes institucionais

(organizacéo e apoio tecnologico, quadros técnicos especificos etc.).
|
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Seja como for, € importante que se rastreie o que existe dentro dos 6rgaos
governamentais locais. E comum que, nos municipios pequenos e médios, as
informacdes deste tipo estejam desatualizadas. Nos municipios grandes, integrantes
de metropoles ou litoraneos sujeitos a intensa dindmica demografica, o problema se
repete em funcéo da dindmica (velocidade) da urbanizacao.

Nessa busca por dados de natureza espacial € importante verificar, caso existam
na cidade, universidades, institutos de pesquisa ou organizagcdes nao governamentais,
se algum destes 6rgdos possui informacdes acerca do territério do municipio, que
possam ser Uteis nessa etapa do trabalho. Este tipo de busca junto a estas instituicoes
¢ valido também para o caso do levantamento de dados socioeconémicos.

Uma vez esgotadas as possibilidades no nivel do municipio, recomenda-se que
se faca um levantamento e consulta a 6rgdos governamentais nos niveis estadual e
federal. No caso dos governos de estado, algumas secretarias, autarquias ou mesmo
empresas de economia mista das areas de planejamento, habitacao, transportes, meio
ambiente, recursos hidricos e areas que possuem o territorio como elemento central
de sua atuacgao, podem ter mapas, cartas, plantas ou cadastros do todo ou parte do
municipio. Também junto a esses orgdos € importante levantar os planos de obras
previstos para a area de intervencdo ou seu entorno.

No caso de 6rgdos do governo federal, ministérios, empresas e institutos também
costumam possuir informacdes espaciais e mesmo disponibiliza-las. Como ja
comentado anteriormente ¢ o caso de se checar junto ao INPE, Ministério das Cidades,
do Ministério do Meio Ambiente, entre outros.

Alguns sitios da internet possuem informacdes espaciais relativamente atualizadas,
disponiveis para consulta. E o caso do sitio Google Earth que se vem tornando uma
ferramenta muito utilizada e que pode ser util quando se pretende fazer uma consulta
rapida, uma localizacao de referéncias espaciais ou mesmo quando se pretende utilizar
alguma imagem aérea para auxiliar numa ilustracdo ou numa discussao com os técnicos
ou com a comunidade. Deve-se estar atento com a atualizacdo (ou n3o) da informacgdo
disponivel, e isso € valido para todos os dados de todas as fontes. Nota-se também que,

nem sempre, todas as regides do pais sao sempre cobertas por esses sitios.

..Dados e indicadores sociais, economicos e sanitarios.

Osdadoseindicadores maisimportantesde serem levantados nesta etapa preliminar,
em geral, sdo os de natureza socioeconoémica € sanitaria. Aqui, novamente, vale a
pena checar junto a alguns setores da prefeitura — como secretarias de promocao
social, trabalho e renda, desenvolvimento econémico, habitacdo, saude, educacao e

afins — quais informacoes estdo disponiveis.
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Para o caso dos assentamentos precarios, € bastante util conhecer, além de alguns
dadossocioecondmicos,informacgdes sobre a situacao sanitariaeambiental das familias
e seus respectivos domicilios. Neste sentido, a titulo de exemplo, sao uteis informacées
sobre as diferentes faixas de renda das familias, a situacdo de ocupacdo em termos
de trabalho da populagdo economicamente ativa que reside no assentamento (ou dos
chefes de familia), grau de escolaridade dos chefes de familia, o tempo de residéncia
no respectivo assentamento, o material de construcao predominante das residéncias,
o numero de cdmodos, 0 numero de banheiros por domicilio, as condi¢des e o tipo de

ligacdo de agua e esgoto.

g 3 Diagnostico preliminar qualitativo junto a populacdo e atores sociais locais

Recomenda-se que sejam feitas aproximacdes iniciais planejadas com a populacao
por meio de contato com as liderancas e outros atores da comunidade potencialmente
envolvida num projeto de urbanizacao e reqularizagao.

Tais acoes de aproximacao sao bastante Uteis, seja para tomar os primeiros contatos
com a comunidade, no sentido de conhecer a historia de formacdo do nucleo, as
principais lutas e conquistas, as pessoas e entidades importantes do ponto de vista
dos problemas coletivos. Pode ser um momento importante para captar a percepcao
da populacdo sobre os problemas mais graves, suas interconexdes, suas causas € as
potencialidades ou aspectos positivos da regido e da populacao.

Esse diagndstico preliminar, de cunho qualitativo, pode trazer elementos subjetivos
importantes que auxiliam as equipes técnicas na construcao de visao integrada de
aspectos da realidade local. Ressalta-se que dados subjetivos complementam e
iluminam os dados objetivos e quantitativos. Algumas vezes, eles servem também
para por a prova as informacdes obtidas junto aos 6rgaos publicos e governamentais
também levantadas ou em fase de levantamento.

As informac6es desse tipo permitem agucar a sensibilidade com relacdo a questoes
que normalmente nao costumam ser abordadas nos dados de d¢rgaos oficiais, como
a opinido ou avaliacdo da populacdo sobre algum servico publico (por exemplo,
coleta de lixo ou manutencgdo urbana), a existéncia de violéncia doméstica ou formas
de crime organizado, o reconhecimento com relacdo ao trabalho desenvolvido por
alguma entidade ou lideranca junto a comunidade, os sonhos, as conquistas ou
derrotas, os valores, o significado e sentido de instituicdes, pessoas e de processos
historicos e outras informacdes que podem ser uteis para a definicao preliminar de
diretrizes de projeto e mesmo para as decisdes estratégicas da intervencdo — uma vez
que a atmosfera vivenciada na comunidade tende a influenciar bastante o trabalho
da urbanizacao.
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Entretanto, do ponto de vista dos levantamentos para o pré-diagnostico do
assentamento, as informacdes mais importantes que a propria populagao pode
fornecer estdo relacionadas aos problemas que a urbanizacdo provavelmente
devera enfrentar. Entre eles, tem destaque o historico das areas e moradias em
situacdes de risco (inundacéo, deslizamento, contaminacao etc.) o que tende
a definir a tendéncia de edificacdes que deverao ser removidas. As liderancas
e atores locais podem também contribuir com informacdes preliminares sobre
quais familias que teriam muita dificuldade de lidar com o deslocamento, e
outras que, ao contrario, teriam condicoes e interesse em ser removidas ou
reassentadas em outra localidade do nucleo ou da cidade.

Como se pode notar, este tipo de informacéo, de carater mais exploratério,
apesar de ndo ser quantitativo ou estatistico, ndo deve ser desprezado, ao
contrario, deve ser valorizado. Ressaltamos que diversas avaliacoes ja realizadas
em assentamentos que foram urbanizados mostram que a desconsideracao de
aspectos qualitativos ou subjetivos da comunidade pode levar ao fracasso parcial
ou total do esforco empreendido.

Desta forma, esta dimensao do diagnostico preliminar pode ser levantada
de diferentes maneiras, quais sejam: mapeamento de liderancas e pessoas
referéncias com realizacao de entrevistas, organizacao de oficinas ou reunioes
de apresentacdo do trabalho, realizacdo de atividades como dinamicas
de grupo em que utilizam técnicas como psicodrama com uso de objetos
exteriores, realizacdo de pinturas, desenhos, colagem, representacao, entre
outras formas.

A escolha da técnica ou método de abordagem com as liderancas depende
de diversos fatores. Um deles, € o preparo e a experiéncia das pessoas que
conduzirao o processo. E isto varia de municipio para municipio e de prefeitura
para prefeitura. Por exemplo, numa determinada prefeitura, existem técnicos
da secretaria da cultura que auxiliam os técnicos da secretaria de habitacao,
quando € necessario.

Deixamos como indicacdo de leitura complementar um texto que apresenta
experiénciade método utilizado para este tipode abordagem inicial, denominado
Diagnostico Rapido Urbano Participativo (DRUP) realizado pela prefeitura de
Santo André, no Jardim Cristiane.

No caso de os técnicos nao possuirem experiéncias nem se sentirem
seguros para utilizar métodos mais elaborados, recomenda-se que sejam
realizadas entrevistas ou conversas informais com pessoas-referéncia e

liderancas da comunidade.
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Por fim, um aspecto muito importante que deve permear todo este processo de
levantamentos preliminares refere-se aos cuidados que se deve ter com relacdo
ao levantamento de expectativas junto a populacdo com relacdo as melhorias e
investimentos potenciais. Sabe-se que a presenca de um técnico entrevistando pessoas
ou de um topografo realizando medicdes num assentamento precario pode gerar muitas
expectativas, que podem ou ndo ser cumpridas ou atingidas pelo poder publico.

Por tratar-se de regides da cidade que historicamente foram excluidas dos
beneficios dos servicos e infraestrutura urbana presentes nos bairros mais nobres
ou centrais da cidade, € natural que as pessoas, que anseiam ver melhoradas suas
condicbes de vida, coloquem muita esperanca, expectativa (e cobranca) diante de
alguma possibilidade de intervencao.

Como, supomos aqui, nesta etapa de inicio dos levantamentos preliminares
para o pré-diagnostico os técnicos e gestores, na maioria das vezes, ndo possuem
ainda nem diagndstico, nem orcamento, nem um financiamento garantido, deve-
se lancar mao de muita responsabilidade com relagdo a geracdo (e ampliagdo) de
expectativas junto a populacéo.

Lembre-se inclusive que a experiéncia pratica mostra que quando a prefeitura ou
outro 6rgao governamental anuncia que realizara investimentos num assentamento
precario, tendem a ocorrer dinamicas internas dificeis de controlar, como o aumento
do preco de "mercado” dos imoveis tanto para venda como para aluguel, bem como
uma tendéncia de novos moradores buscarem formas de residir no assentamento

objetivando serem beneficiados pelo processo.

mm -4 Resultados do pre-diagnostico

Ao final do pré-diagndstico, uma das informacdes resultantes é relativa a adequac¢ao
do programa de financiamento a realidade do assentamento precario, na perspectiva

de concretizagao das obras de urbanizacao.

Nos casos em que se verifica que o programa de financiamento nio se adapta a
realidade local é importante tomar a iniciativa de informar os drgéos responsaveis
e o agente financeiro (Caixa, Governo do Estado, Ministério das Cidades, BID
etc.) das dificuldades encontradas pelos técnicos do municipio em adequar-se as
exigéncias impostas pelo programa.

E uma iniciativa importante para o aperfeicoamento desses programas e sua

maior aderéncia a realidade encontrada nos municipios.

| 17



B MODULO 3: OPERACIONALIZAGCAO DAS INTERVENCOES INTEGRADAS EM ASSENTAMENTOS PRECARIOS

2. Diagnosticos de projeto l.
u

mm_[Introducdo

Até o momento, vimos algumas informacdes e dados que podem ser levantados para
subsidiar o desenvolvimento de um projeto de urbanizacdo de um determinado nucleo
favelado. Da analise preliminar desses dados, foi possivel chegar-se a um pré-diagndstico
quanto a viabilidade da urbanizacdo. A partir de agora, vamos trabalhar esses insumos na
forma de Diagnostico de projeto, assunto deste topico.

Os diagnosticos de projeto configuram um conjunto de mapas e relatorios elaborados
com a finalidade de aprofundar o conhecimento quanto aos aspectos fisicos, fundiarios e
urbanisticos de um assentamento. Sdo informacdes complementares as socioeconémicas e
culturais da comunidade, e o conhecimento de todas essas caracteristicas sobre uma favela
revela os principais problemas a serem enfrentados e as potencialidades de urbanizacao,
uma vez que cada comunidade tem suas especificidades e o atendimento correto a estas ¢
que garantira a sustentabilidade da intervencéo.

Os aspectos culturais, sociais e econdmicos das comunidades e a forma como devem ser
trabalhados num projeto de urbanizagdo ndo serdo abrangidos neste topico. Neste momento,
trataremos da dimensdo morfoldgica e urbanistica da favela com vistas a elaboragdo do
projeto de reordenamento fisico, também denominado de projeto de urbanizagdo. No entanto,
é fundamental a integracao entre as dimensoes sociais e fisicas na proposta de urbanizacdo, e

isso sera comentado ao longo da apresentagcdo do método para elaboragdo do Diagndstico.

mm_ 2.1 Diagnostico de projeto

Apresentaremos aqui uma proposta de desenvolvimento de Diagndsticos de Projeto,
baseado no trabalho "Procedimentos para tomada de decisao em programas de urbanizagao
de favelas”, método desenvolvido por Rocha, Carvalho e Moretti (2002), cuja integra consta
da bibliografia complementar. Estes procedimentos ja foram aplicados na pratica pela
Prefeitura de Sao Paulo na elaboracdo de projetos de urbanizacdo de favelas no ambito
do Programa Bairro Legal (2001-2004) e foram apresentados em um dos anexos do edital
de contratacdo das empresas projetistas, denominado “Normas gerais para elaboracio de

projetos”, que também esta na bibliografia complementar.

As vantagens desse método sdo as sequintes:
m__facil adaptacdo a programas e projetos de urbanizagdo com diretrizes diversas;
m__flexibilidade para utilizacdo em favelas com caracteristicas variadas;
m__utilizacdo de informacédo preliminar basica como pré-requisito para sua execucgao;

m__estudo rapido e com poucos recursos humanos.
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mm  2-2 Mapas tematicos

O diagndstico é composto de mapas tematicos que permitem uma caracterizacao inicial da
favela em relacdo aos aspectos mais criticos, e recomenda-se que, minimamente, resumam
as sequintes informacoes: caracterizacdo das intervencgOes necessarias para controle de
riscos, densidade de ocupacdo das quadras, caracteriza¢do do sistema viario e incidéncia
da legislacdo e possibilidade de regularizacdo fundiaria e urbanistica.

Esses quatro mapas retratam os principais elementos que compdéem o desafio da
urbanizacao e devem ser apresentados de forma sintética, com poucas cores, ao invés de
serem excessivamente detalhados. A ideia é que as informacdes neles contidas "saltem aos
olhos", facilitando o entendimento. E importante que esses mapas sejam feitos a partir da
mesma base, para que suas informacdes possam ser cruzadas, como camadas sobrepostas.

Mapas com mais detalhes, tais como a situacdo das redes de saneamento, a caracterizacao
do estado das moradias, a situacdo da pavimentacgao do sistema viario etc. seriam usados em
uma etapa posterior de projeto: o Estudo Preliminar.

Com o objetivo de caracterizar o potencial de integracdo da favela a cidade, outros mapas
adicionais podem ser feitos na etapa de diagnosticos, permitindo um olhar mais amplo, para
além do nucleo favelado. Sao mapas que apresentem a infraestrutura presente no entorno,
bem como apontem os investimentos futuros em infraestrutura e equipamentos urbanos
previstos para a regiao, facilitando o planejamento articulado das acoes.

Descreveremos, a sequir, cada um desses mapas, ilustrando-os com exemplos retirados dos
projetos da prefeitura de Sao Paulo, para as favelas denominadas Vila Nilo e Dois de Maio.

Outros exemplos podem ser vistos no ja citado trabalho de Rocha, Carvalho e Moretti (2002).

2.2.1 Caracterizacdo das intervencdes necessarias para controle de riscos

O primeiro mapa tem o objetivo de caracterizar as intervencdes necessarias para controle
de riscos quanto ao porte das remocOes necessarias para implantacao das obras, isto €,
apontar os locais onde as obras exigirdo intervencoes com elevado nimero de remocoes de

moradias, diferenciando-as das intervengdes com remogoes pontuais ou pouco extensas.

Importante

Este ndo é um mapa de risco tradicional, no qual todos os setores da favela
sdo avaliados por técnicos experientes e sdo classificados quanto a situagdo do
risco presente: baixo, médio, alto ou iminente. A classificacdo de risco envolve a
responsabilidade do técnico que fara a vistoria em todos os setores da favela, visando
mapear e quantificar as moradias em risco. Também ndo se trata de caracterizar
qual o tipo de obra geotécnica de contencdo ou estabilizagdo sera efetuada no

local — isso € assunto das proximas etapas de projeto, mas sim o de levantar, de

forma aproximada, o impacto dessas obras quanto ao niimero de remogdes.
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A titulo de exemplo, apresentamos o mapa elaborado no projeto de urbanizacdo da favela
Dois de Maio, em Sao Paulo. A favela (ver Figura 1) esta localizada na Zona Leste do municipio e
apresentava cerca de 630 domicilios em 2003. Ocupa terreno desapropriado para construcdo de
uma avenida, as margens do rio Aricanduva, que foi retificado. Esse terreno era em grande parte
o leito original do rio, € a favela, que esta em cota inferior a avenida, sofre alagamentos. Ha ainda
dois corregos que cortam o local transversalmente, afluentes do rio Aricanduva. A ocupacédo da area
teve inicio apos a paralisacdo das obras de um mutirdo, deixando cerca de 90 familias vivendo em
alojamento provisorio construido em madeira, com unidades de 27m2. O Consdrcio Usina - Teia foi

o responsavel pelo desenvolvimento do projeto.

Figura 1: Imagem aérea da favela Dois
de Maio, tendo a Av. Aricanduva como
principal limite.

Fonte: Secretaria da Habitacéo e
Desenvolvimento Urbano da Prefeitura do
Municipio de Sdo Paulo, 2003.

No exemplo constante da Figura 2, 0 mapa de caracterizacdo das intervencgdes para controle
do risco foi produzido com base em um mapa de declividades efetuado a partir do levantamento
planialtimétrico cadastral feito por restituicdo aerofotogramétrica. Com o mapa de declividades, foi
possivel identificar dreas sujeitas a inundacao em maior ou menor grau €, com essas informacées,

os técnicos foram a campo verificar onde esses indicios realmente se concretizaram.

Figura 2: Caracterizagdo das
intervencgdes para controle do risco
na Favela Dois de Maio

Fonte: Projeto de urbanizagéo da
Favela Dois de Maio elaborado pelo
Consércio Usina Teia, cedido pela
Prefeitura de Séo Paulo e adaptado
pelos autores para fins didaticos.

Intervengdo com pequeno nimero de remocdes

Intervencdo com grande numero de remocées
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As situacoes de risco as moradias verificadas estdo relacionadas a drenagem, sobretudo porque
o terreno, apos a retificacdo do rio Aricanduva, ndo recebeu tratamento adequado antes de ter sido
ocupado pelos barracos. Algumas casas sofrem com as cheias dos dois afluentes, principalmente
proximo as transposicdes da avenida que estao subdimensionadas frente ao aumento da vazao
pluvial provocada pelo elevado grau de impermeabilizacdo do entorno. Esta situacéo foi indicada
na cor mais clara e, para sana-la, foi previsto um pequeno numero de remocdes, concentradas
naquelas localizadas mais proximo das margens.

Porém, ha um trecho onde as casas sao mais precarias, situadas na linha do antigo leito do rio.
Qualquer obra de drenagem para resolver o problema das enchentes tera necessidade de remover
todas as moradias para acerto do terreno e, portanto, o porte das remog6es € maior. Esta situacao

esta indicada na cor mais escura.

Risco a incéndio

Nos ultimos anos, tem chamado atencdo a ocorréncia de incéndios em favelas,
principalmente naquelas localizadas em regides metropolitanas, que costumam ser

densamente ocupadas.

Bruno (2007), que desenvolve uma pesquisa de doutorado sobre o tema, explica porque

o ambiente em favelas é propicio ao surgimento e alastramento de incéndios:

"Para o estudo especifico do alastramento dos incéndios, o aspecto do adensamento é
fundamental porque um dos principais fatores relacionados a protecdo contra incéndio
€ o 'afastamento’ ou 'separacdo’ entre edificaces, cujo objetivo ‘¢ de controlar o risco
de propagacdo do incéndio por radiagdo de calor, convecgdo de gases quentes e a
transmissdo de chama, garantindo que o incéndio proveniente de uma edificagdo ndo se

propague para outra' (CBPMESP, IT n° 07/01)

[...] O perigo de incéndio aumenta pelas caracteristicas dos materiais empregados na
construcdo das moradias (madeira etc.), pois estes possuem alta carga de incéndio e
capacidade combustivel. A auséncia de compartimentacdo interna e de revestimento
das habitages, com emprego de materiais de baixa inércia térmica, favorecem os
processos de transmissdo de energia por condugdo, conveccdo e radiacdo”. (BRUNO,

2007, p.27)

Muitas vezes, a Unica solugdo possivel para evitar o risco a incéndios € a remocéo
dos setores com as caracteristicas citadas e a construgdo de casas com materiais

duraveis, implantadas em um novo projeto urbano.
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0O setor dos alojamentos provisorios da favela Dois de Maio apresenta as caracteristicas quanto
a alta probabilidade de incéndio, tendo ocorrido alguns segundo relato dos moradores. No exemplo
discutido, este setor nao foi demarcado como de remocao inequivoca para controle do risco, talvez
porque o risco a incéndio ainda seja visto como um problema da conduta do morador, e ndo como
uma questao relacionada a configuracao urbana do assentamento. Esta é uma tipica situacdo de
alta densidade e risco em que a melhor maneira de solucionar o problema ¢ rever o desenho de toda

a quadra. Na Figura 3 o setor foi indicado:

Figura 3:

Setor vulneravel a risco de
incéndio na favela Dois de Maio.
Fonte: Projeto de urbanizacéo da
Favela Dois de Maio elaborado
pelo Consércio Usina Teia, cedido
pela Prefeitura de Séo Paulo e
adaptado pelos autores para fins
didaticos.

Intervencéo com pequeno
numero de remocdes para

controle de risco de incéndio.

.. 2.2.2 Densidade de ocupacao das quadras

O proximo mapa que discutiremos aqui ¢ o da densidade de ocupagdo das
quadras. Tem o objetivo de avaliar a situacao verificada em cada quadra ou setor
quanto a relacdo entre os espacos livres e o espaco construido.

Favelas localizadas nas cidades das regides metropolitanas do pais tém enfrentado
problemas relacionados a alta densidade de ocupacdo das quadras e do interior
das moradias, indicando intensa coabitacdo familiar. O aumento da densidade das
favelas acarreta situacoes de precariedade quanto a insolacdo, ventilacao, circulacao
e acesso, deteriorando as condicoes de habitabilidade desses nucleos, em decorréncia
da insalubridade oriunda dessa condicdo. Os efeitos da alta densidade quanto ao
acesso solar nas edificacées em favelas, um dos indicadores de salubridade, foram

discutidos no trabalho de Samora e Vosgqueritchian (2006), constante da bibliografia.
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Outro impacto da alta densidade nas favelas pode ser sentido no momento da urbanizacao.
Muitas vezes, o numero de domicilios presentes em um assentamento pode ter aumentado
consideravelmente desde o momento do projeto até o inicio das obras, ainda que, aparentemente,
a area total da favela tenha permanecido a mesma. Isso ocorre porque as edificacoes se expandem,
muitas vezes se verticalizam, e aquelas que antes abrigavam um ou dois domicilios apos algum tempo
possuem quatro ou cinco, praticamente um por andar. Assim, o levantamento prévio do numero de
remocoOes pode estar desatualizado no momento da obra, e a necessidade de novas moradias pode
ser maior do que se acreditava, acarretando uma complexidade adicional a urbanizacao.

Nesta etapa de diagnosticos, em que um levantamento cadastral e censitario das familias
moradoras ainda nao foi elaborado, o estudo da densidade das quadras ¢ um importante indicador
quanto a presenca de situagcdes mais precarias, apontando os locais onde possivelmente havera
maior numero de remocao de edificacdes para implantacao da infraestrutura urbana.

Este estudo pode ser elaborado calculando-se a razdo entre a area de uma quadra da favela
pelo numero de edificaces, possivel de identificar pelo levantamento cadastral, pela foto aérea
ou mesmo por contagem em campo. Para se dividir a favela em quadras, pode-se utilizar o tracado
viario mais consolidado. Apos a divisao da favela em quadras ou setores, sera calculada a area de
cada quadra e dividida pela quantidade de edificaces presentes em cada uma delas. O numero
encontrado sera o lote equivalente médio da quadra, ou seja, a area de terreno que corresponde,
em média, a cada edificacdo. Quanto menor for a drea do lote equivalente médio, pior a condicdo
de habitabilidade da quadra. Pode-se trabalhar com trés categorias de lote equivalente médio,

conforme a sequinte descricdo:

B__1. setores adequados, em que o lote equivalente médio € aceitavel e ndo necessitam de

intervencdo para o desadensamento;

B__ 2. setores regulares em que o lote equivalente médio pode ser aceitavel, desde que haja uma

avaliacdo mais cuidadosa das situagdes mais criticas, cuja solugdo € definida caso a caso;

B__ 3. setores inadequados, em que o lote equivalente médio € inaceitavel, caracterizando situagdo

de elevada densidade habitacional e exigindo intervencdes profundas no ambiente urbano.

Como definir a area de lote equivalente para cada categoria?

Os parametros da area de lote equivalente devem ser estabelecidos a
partir da observacdo da realidade local e das formas de moradia e padrdes
de densidade aceitos pela populagdo e pelos técnicos. O didlogo com os
moradores € imprescindivel para ampliar o conhecimento sobre a cultura

local de morar.
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Figura 4: Caracterizagdo da
densidade de ocupacéo das quadras
na favela Dois de Maio.

Fonte: Projeto de urbanizacéo da
Favela Dois de Maio elaborado pelo
Consorcio Usina Teia, cedido pela
Prefeitura de Séo Paulo e adaptado
pelos autores para fins didaticos.

Adequado

Regular, sujeito a avaliagdo propria

Inadequado

No estudo feito para a favela Dois de Maio, apresentado da Figura 4, identificamos como
inadequados dois setores, entre eles o ja discutido setor dos alojamentos provisérios. Observa-
se que ha uma coincidéncia entre os setores de risco e aqueles de maior precariedade quanto
a densidade. Esta ¢ uma tendéncia verificada em muitos assentamentos e, usualmente, esta
associada aos locais onde vive a populacdo mais vulneravel.

Apenas um setor possui lote equivalente médio aceitavel nesta favela. Por outro lado,
ha predominancia de setores da 22 categoria, que podem esconder situacdes problematicas
embora, aparentemente, estejam consolidados. Recomendamos que tais quadras sejam
avaliadas cuidadosamente. O ja citado trabalho de Samora e Vosgueritchian (2006) estudou
um assentamento onde a maior parte das quadras era considerada regular e, ainda assim,

cerca de 30% das casas apresentavam grau de insalubridade inaceitavel.

" 2.2.3 Caracteriza¢do do sistema viario
A caracterizacdo da situacao do sistema viario visa identificar a capacidade da estrutura
de acessos e caminhos previamente existentes em suportar as funcoes de acessibilidade,
circulacdo interna, manutencao das redes de saneamento e eletricidade. Por isso, sugerimos

que este mapa tenha apenas duas categorias, identificando as seguintes situacoes:

B 1. vias com condic¢bes adequadas para implantacdo de infraestrutura, acesso as moradias

e circulagdo interna, podendo ser consolidadas com poucos ajustes;

B__2. vias com condigdes inadequadas para implantacdo de infraestrutura, acesso as

moradias e circulacdo interna.
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Como avaliar o sistema viario quanto a sua adequagdo?

Os parametros urbanisticos, quanto a adequacdo ou ndo do sistema viario,
sdo estabelecidos de acordo com a realidade local onde esta inserida a favela,

principalmente no que diz respeito a densidade de ocupacédo do ntcleo e aos

requisitos técnicos das concessionarias de infraestrutura urbana.

Figura 5: Imagem aérea da favela Vila

Nilo, tendo como limite superior a Rodovia
Fernéo Dias e inferior o rio Cabugu de cima.
Fonte: Secretaria da Habitacéo e
Desenvolvimento Urbano da Prefeitura do
Municipio de Séo Paulo, 2003.

0 exemplo escolhido para ilustrar esse mapa ¢ o da favela Vila Nilo, localizada na Zona Norte de
Séo Paulo. Este nucleo se desenvolveu em terreno desapropriado para implantacdo de um conjunto
habitacional, mas que ficou abandonado por alguns anos, o que favoreceu sua ocupacdo. Tem como
limites fisicos uma rodovia federal (Rodovia Ferndo Dias), um rio e uma linha de transmissao de
energia. As casas sdo, em sua maioria, em alvenaria, com 2 pavimentos, e as mais precarias ficam
sob ou proximo a linha de transmissao e proximo a um valo de drenagem existente, que desagua
no rio. A favela, apresentada na Figura 5, tinha 536 domicilios cadastrados em 2003 e seu projeto

de urbanizacao foi desenvolvido pelo Consdrcio Ambiente Urbano - Lenc.

Figura 6: Caracterizacdo do
Sistema Viario da Favela Vila Nilo.
Fonte: Projeto de urbanizacéo da
Favela Vila Nilo elaborado pelo
Consércio Ambiente Urbano-Lenc,
cedido pela Prefeitura de Séo
Paulo e adaptado pelos autores
para fins didaticos.

I Sistema Viario com potencial de

permanéncia para circulacdo, podendo

receber redes de agua, esgoto, drena-
gem e energia elétrica/iluminagéo.

I Sistema vidrio que ndo tem condico de
receber redes de infraestrutura nem pos-

sibilitar circulacdo interna.
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No mapa da Figura 6, constatamos que ha uma situagdo confortavel quanto ao sistema

viario da Favela Vila Nilo, uma vez que a maior parte das vias foi considerada adequada

para as funcdes. Ha poucos trechos mapeados como inadequados, o que pode conferir certa

facilidade ao processo de urbanizacao e consolidacdo da favela sob este aspecto.

. 2.2.4 Incidéncia da legislacdo e possibilidades de regularizacdo fundiaria

180 "M

Este mapa tem a finalidade de diagnosticar os entraves legais quanto a urbanizagdo de
um determinado nucleo, assim como as possibilidades de aprovacao nos diversos érgdos. O
tema da reqularizacdo fundiaria foi assunto do modulo 2 do curso, e neste caso discutiremos
apenas qual a melhor maneira de mapear os cenarios que podem ser encontrados diante da
legislacdo urbanistica e ambiental existente na elaboracdo do diagnostico.

Enfocaremos aqui novamente o exemplo da favela Dois de Maio. O programa de
urbanizacado que ela integrava tinha por diretriz atuar apenas em favelas situadas em areas
publicas e que foram delimitadas como ZEIS no Plano Diretor Estratégico do Municipio.

Algumas dessas areas eram espacos livres de loteamento. Esses casos eram tratados por
meio de Desafetacdo, aprovada por lei municipal, que destinaria essas areas para fins de
moradia. Nesse mesmo programa havia situacées fundiarias diferenciadas, isto €, favelas
que ocupavam areas desapropriadas para fins habitacionais ou de utilidade publica, e nesses
casos a regularizacdo fundiaria era feita por decreto, sem necessitar de aprovacao pela
Camara dos Vereadores. A favela Dois de Maio, cujo exemplo sera apresentado a sequir, & um
caso de situacao fundiaria que inclui areas livres de loteamento e areas desapropriadas.

O pré-diagnostico apontou que a Favela Dois de Maio era de facil reqularizacao, pois:

B__ 1. havia sido demarcada como Zona Especial de Interesse Social pelo Plano

Diretor Municipal;

B 2. ocupava, em sua maior parte, drea desapropriada para construcdo da
avenida, que posteriormente havia sido transferida para uma associagdo de

moradores que construiriam suas casas em regime de mutirdo;

B 3. havia um pequeno trecho da favela que ocupava espaco livre de loteamento,
considerados Bens de Uso Comum do Povo, cuja desafetacdo ja estava em

andamento.

O diagnostico fundiario teria entdo de avaliar a veracidade dessas informacoes e
propor uma estratégia de regularizacdo, so possivel apos o conhecimento dos limites
fundiarios de cada tipo de situacao presente no local, compondo um mosaico legal,

conforme vemos na Figura 7:



AULA 6:DEFINICAO DAS DIRETRIZES DE INTERVENGCAO H

Figura 7: Legislagdo

incidente e possibilidades de
regularizacdo fundiaria na
favela Dois de Maio.

Fonte: Projeto de urbanizacéo
da favela Dois de Maio
elaborado pelo Consorcio Usina
Teia, cedido pela Prefeitura de
Sao Paulo e adaptado pelos
autores para fins didaticos.

l:| Area remanescente da mudanca no tracado inicialmente previsto para a Av. Aricanduva.
[ Area edificavel do loteamento AU-5039 atualmente dentro dos limites da Favela Dois de Maio.
I /ca destinada originalmente a espacos livres do loteamento AU-5039 (a=6.713m?).

I /< cdificavel pertencente ao processo de loteamento AU-5223/857 (ndo aprovado), atualmente
dentro dos limites da Favela Dois de Maio.

] Area originalmente non aedicficandi do processo de loteamento AU-5223/857 (ndo aprovado),
atualmente dentro dos limites da Favela Dois de Maio.

Area nao edificavel (15m ao longo dos corregos). Diretriz de drenagem PMSP.

——————— Limite de ZEIS1 - 389 (Plano Diretor SP).

m Situacdo fundiaria

Pela analise deste mapa, fica claro que, além das duas situacdes fundidrias que se acreditava
existir na favela (espacos livres de loteamento e area desapropriada) ha ainda outras categorias que
dificultam a regularizacdo. Um dos espacos livres pertencia a um loteamento que sequer chegou
a ser aprovado pela prefeitura. Nesse caso, ndo poderia ser desafetado e possivelmente, tratava-
se de uma propriedade privada. Outras regides da favela eram, na realidade, areas edificaveis de
loteamento, configurando, portanto, propriedade privada. Destas, uma delas também pertencia a

um loteamento nao aprovado.

m_Situacdo urbanistica

Além dos aspectos quanto a situacao fundiaria, ha as questdes urbanisticas, relativas ao uso e
ocupacdo do solo presentes no local. Para avaliar esses aspectos, a prefeitura solicitou aos projetistas
que levantassem as restricdes ou possibilidades relativas a situacao cartorial e urbanistica dos terrenos
que compdem a favela, tais como faixas de dominio de rodovias e concessionarias, diretrizes de
drenagem dos 6rgdos competentes, bem como a incidéncia da lei de parcelamento do solo (6.766/79)
e 0 perimetro legal da Zona Especial de Interesse Social (ZEIS) que permitiria a reqularizacdo fundiaria
da favela. Neste caso, a prefeitura optou por nao incluir no estudo a incidéncia do Codigo Florestal,

lei Federal n° 4.771/ 65. -
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Na favela Dois de Maio, a principal restricao urbanistica encontrada refere-se a faixa nao

edificante ao longo de 15 metros das margens dos cursos d'agua, conforme a lei n° 6.766/79 e que

seria obedecida pela prefeitura de Sao Paulo. As moradias localizadas ai ndo seriam regularizadas

podendo, inclusive, ser demolidas. Por outro lado, constatou-se que o perimetro da ZEIS nédo incluia

todos os domicilios da favela, pois sequiu apenas o perimetro da area desapropriada € um dos

espacos livres, conforme identificado no pré-diagnostico da favela que foi utilizado no Plano

Diretor. Tal perimetro deveria ser corrigido para possibilitar a regularizacdo de todos os domicilios

da favela, e isso implicaria nova aprovacao pela Camara dos Vereadores.

m Sintese

0 estudo da favela Dois de Maio demonstrou a enorme variedade de situacdes fundiarias e
urbanisticas a que o nucleo esta submetido. A favela se desenvolveu em sua maior parte em
terreno remanescente da construcdo da avenida e retificacao do leito do rio, de propriedade
da prefeitura, mas também ocupa espacos livres e areas edificaveis de loteamentos, sendo
que um desses loteamentos sequer foi aprovado pela municipalidade. Ha aqui, portanto,
quatro situacoes fundiarias distintas, com maior ou menor possibilidade de regularizacao.

A drea de propriedade da prefeitura apresenta maior facilidade de reqularizacdo. Os
espacos livres de loteamento sdo considerados Bens de Uso Comum do Povo, e dependem de
aprovacdo da Camara dos Vereadores autorizando a mudanca de uso, isto €, sua desafetacéo.
Essa situacao se complica quando o loteamento em questdo nao tiver sido aprovado. Ja as
areas edificaveis dos loteamentos, que foram ocupadas pelas moradias, possivelmente tém
proprietarios que as adquiriram no passado. Nesse caso, uma possibilidade é requerimento
do usucapiao dos terrenos por parte dos moradores ou, ainda, a prefeitura efetuar sua
desapropriacdo, processo esse facilitado pelo fato de a drea ser demarcada como ZEIS.

Além da questdo fundiaria, incide sobre a favela a legislacao federal de parcelamento do solo,
que preserva 15 metros, de cada margem, dos cursos d'agua. Por fim, o zoneamento municipal
estabelecido pelo Plano Diretor determinou uma ZEIS que abrange quase a totalidade da favela.
Esse procedimento visou facilitar todo esse processo de regularizacdo fundiaria, garantindo que
ela seja apenas utilizada para fins de moradia social, mas até esse instrumento precisaria ser

adaptado para atender a todos os domicilios da favela.

..2.2.5 Outras informacdes relevantes para o diagndstico
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Os mapas apresentados até aqui tiveram como foco o perimetro da favela, com o objetivo de

retratar o que acontece em seu interior. Porém, pode ser interessante avaliar o que ocorre no entorno

proximo da favela, buscando alternativas para a real integragdo urbanistica do assentamento.

Sob essa dtica, sugerimos adicionar ao diagnostico as informacdes sobre a disponibilidade de

infraestrutura e equipamentos urbanos no entorno, assim como as obras e investimentos previstos

que ampliariam o acesso a esses servicos publicos, beneficiando a populacdo moradora.
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mm_ 2.3 Resultados do diagnostico

Com a sobreposicdo dos mapas do diagnostico efetuados, fica mais facil mensurar as
dificuldades e potencialidades da urbanizacdo do nucleo, permitindo um planejamento
das acdes. E possivel agora ter uma ideia sequra do porte das remocdes e necessidade de
provisao habitacional, na forma de relocacdes ou reassentamentos.

No entanto, é importante ter em mente que esses procedimentos sao uma sugestao e
que outras formas utilizadas para ampliar o conhecimento sobre a favela podem e devem

ser acrescentadas, a partir da experiéncia local e do dialogo com a populacéo.

3. Alternativas de projeto e tomada de decisao l.
u

Os estudos realizados na etapa de diagnostico, descritos no item anterior, fornecem elementos
para a formulacdo de alternativas de projeto e sua analise comparativa. Em especial ja devera
haver uma indica¢do preliminar das areas onde ¢ recomendavel ou necessario fazer a remogao de
moradias. Evidentemente essa € uma das decisdes dificeis do projeto e envolve outras variaveis,
que serdo descritas nesse item 3.1. No item 3.2 serdo apresentados elementos para a escolha das
areas para relocacdo ou reassentamento das residéncias. No item 3.3, abordaremos a formulacdo de

diferentes alternativas de projeto e no item 3.4, o debate sobre a comparagao dessas alternativas.

mm 3.1 Desafios do licenciamento - a importancia da delimitacao de ZEIS e

da formulacdo de planos de recuperacdo da microbacia hidrografica

Um dos topicos delicados na viabilizagdo das obras de urbanizacado de um assentamento
precario € a aprovacdo do projeto nos 6rgaos de licenciamento, em especial quando a
urbanizacao inclui terrenos classificados como Areas de Preservacdo Permanente (APPs)
e outras modalidades de terrenos ambientalmente protegidos.

Olhando-se a questdo da protecdo das areas ambientalmente frageis, seria 6timo se
fosse possivel adotar, na urbanizacao de assentamentos precarios, 0s mesmos parametros
e critérios previstos para empreendimentos novos. Infelizmente isto ndo € possivel, na
maioria dos casos. Vale lembrar que o processo excludente de urbanizagcao no Brasil acabou
por deixar, como uma das poucas alternativas para a populacdo carente, a ocupa¢ao
dos terrenos de fundo de vale, encostas e outros terrenos ambientalmente frageis. E
praticamente inviavel utilizar os mesmos pardmetros urbanisticos dos empreendimentos
novos, nas obras de recuperacdo de assentamentos precarios.

Os técnicos e 0s organismos que atuam no licenciamento tém usualmente adotado

uma postura bastante estrita, interpondo sérias dificuldades na aprovacdo dos projetos.
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Embora exista embasamento legal para adogao de procedimentos e parametros diferenciados
na urbanizacdo de favelas, nem sempre ¢ esse o entendimento dos técnicos que atuam
no licenciamento e a aprovacao dos projetos se transforma, muitas vezes, em um sério
problema. Como varias fontes de financiamento de obras condicionam o aporte de recursos
a aprovacao formal do projeto, tem-se ai uma das questdes delicadas da viabilizacdo das
obras de urbanizacao.

Seria desejavel que a obra de urbanizacdo de favelas pudesse estar inserida em uma acédo
abrangente e integrada de melhoria da qualidade ambiental de uma microbacia hidrografica.
Essa acdo integrada seria resultado de um plano de microbacia, onde se identificam as areas
ainda nao afetadas pela urbanizacdo, que devem ser assim mantidas. O plano deve também
apontar as estratégias € 0s mecanismos que se utilizarao para assegurar que €ssas areas se
manterdao protegidas, pois o simples mapeamento nao € medida suficiente. Aponta também
as areas ja afetadas pela urbanizacdo, onde se buscam avancos na recuperacao da qualidade
ambiental. A urbanizacao de favelas avanca nesse sentido, mesmo quando € necessario manter
parte das familias nas areas ambientalmente protegidas. E conveniente que o plano explicite as
medidas mitigadoras e compensatorias, na escala da microbacia e que aponte, inequivocamente,
os locais onde serao utilizados parametros urbanisticos e legais diferenciados, ou seja, onde
nao sera atendida a legislacao que se aplica as areas ainda nao ocupadas. A delimitacao e
requlamentacdo de ZEIS tém um papel de destaque nesse sentido, ao respaldar a utilizacdo de
parametros especiais. Entre os diversos programas de financiamento de obras de urbanizacao
de assentamentos precarios existente, o Programa Pro-Sanear se destaca pela importancia
dada ao planejamento das intervencdes por sub-bacias hidrograficas, com a perspectiva da
melhoria da qualidade dos cursos d'agua.

Cabe destacar que a existéncia de um plano de microbacia hidrografica ndo é condicdo
indispensavel para viabilizar a aprovacdo de um projeto de urbanizacdo de favela, em
especial quando n3o inclui a ocupacdo de APP. £ condicdo desejavel porque convém que a
obra de urbanizacao se insira em um esforco de qualificacdo ambiental. A propria Resolucédo
Conama 369/2006, no artigo 9°, prevé o levantamento da microbacia para regularizagdo.
Também porque possibilita, ao 6rgao que licencia o projeto, maior seguranca ao utilizar
parametros especiais. Desejavel também porque facilita a aprovacao do conjunto de obras
de urbanizacdo em uma mesma bacia hidrografica, evitando-se o desgaste da tramitacdo
e aprovacao de parametros especiais caso a caso. Porém, o plano de microbacia, parte
integrante do Plano de Saneamento Ambiental ou do Plano Diretor da cidade, é um
instrumento relativamente complexo e nao convém generaliza-lo como pré-requisito para
aprovacdo de cada empreendimento de urbanizacdo de favelas, em especial nos casos em
que a area ja foi incluida como ZEIS e nos casos em que a obra de urbanizacédo traz claros

avancos na melhoria das condicées ambientais previamente encontradas no local.
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Umdostopicosnevralgicosnaformulacdodosprojetosdeurbanizacaodeassentamentos
precarios € a orientacao com relacdo as areas ambientalmente protegidas pela legisla¢ao,
que ja foram ocupadas. Diferentes alternativas de projeto podem contemplar diferentes
patamares de relocacao ou reassentamento das edificacdes situadas nas areas protegidas
pela legislacdo ambiental. Essa decisdo tem forte impacto na vida das pessoas que
habitam as areas protegidas e também nos custos das obras. Tem também influéncia na
maior facilidade ou dificuldade de aprovar o projeto de urbanizacéo junto aos érgaos de
licenciamento.

Considera-se que a elaboracdo e analise comparativa de diferentes alternativas de
projeto € uma das formas sensatas de abordar essa questao. A reflexao sobre as diferentes
alternativas de projeto, feita pelos técnicos e pela populacdo, pode conduzir a uma

solucdo mais equilibrada para as obras de urbanizacéao.

Ndo ha consenso quanto a faixa a ser preservada ao longo dos cursos d’agua,
nos projetos de urbanizacdo de assentamentos precarios, pelo menos quando se
trata da aplicacdo pratica da legislacdo na aprovacdo de projetos, aprovacdo de
obras e concessdo de titulos de regularizacdo fundiaria. Em alguns casos, os 6rgéos
que aplicam a legislagdo se colocam de forma firme na exigéncia dos 30 metros de
cada lado do curso d’agua, previstos no Codigo Florestal (Lei n° 4771/1965). Em
outros casos, face a excepcionalidade da situacdo, converge-se para a utilizacdo
dos pardmetros previstos na Lei de Parcelamento do Solo (Lei Federal n° 6766/79)
que prevé uma faixa ndo edificavel de 15 metros, ou na aplicacdo dos pardmetros
previstos na Resolu¢do Conama 369/2006. Em outros casos consegue-se, na pratica,
aplicar o principio legal aqui defendido de que ha embasamento para dispensar o
recuo. As grandes diferencas regionais, ilustradas nas figuras 8 a 11, retratam a
dificuldade de chegar a uma regra consensual para todo o pais. Porém, em que
pese o quadro de indefinicio no momento de implementacdo da lei, que urge ser
esclarecido, vale destacar a inequivoca importancia de, sempre que possivel, manter
desocupadas as areas situadas junto aos cursos d’agua e iniciar os processos de
recuperacdo da vegetacdo nesses locais. Isto se justifica para a manutencdo dos
cursos d’agua, para implantacdo e manutencdo de obras de saneamento, para
reducdo dos impactos da enchentes nas residéncias e também para viabilizar o

gradativo esforco de recuperagdo da qualidade do ambiente urbano.
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Figuras 10 e 11: Urbanizacdo em fundos de vale com risco de enchentes, tipica dos
aglomerados metropolitanos. Fonte: Arquivo dos autores.

3.2 Diagnostico de areas e de alternativas para relocacdo

e reassentamento de moradias

No debate das alternativas de projeto junto a populacdo tem grande importancia as
informacdes quanto as possibilidades existentes para aqueles que deverao ser deslocados
de suas casas, quer para novas edificacdes dentro do mesmo nucleo (relocacao) quer para
outras alternativas de moradia fora do nucleo original (reassentamento).

Diferentes alternativas de projeto usualmente tém diferentes patamares de relocacdo e
reassentamento e a populacdo tende a ser bastante reticente quanto as alternativas que
envolvem deslocamento de maior contingente populacional, em especial quando nédo estao
claras as propostas para esse fim.

O debate de alternativas de projeto com a populacdo pressupde que a equipe gestora
do projeto possa apresentar, claramente, o local e o tipo de habitacdo previsto para as
familias a serem deslocadas (em carater temporario ou permanente) e o valor que cada
familia devera pagar pela nova residéncia. Sem estas informacdes, o debate de alternativas
fica comprometido. Estudos conduzidos por Rosana Denaldi, na favela Sacadura Cabral em
Santo André, mostraram um percentual significativo de familias que preferia permanecer na
favela apds a urbanizacdo, mesmo tendo sido oferecida a alternativa de nova moradia. Essas

familias preferiam a permanéncia na favela predominantemente em trés situacgées:
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m__ constituiam nucleos familiares grandes e moravam em casas bem maiores que aquelas

que estavam sendo oferecidas como alternativa de mudanca;

m__ tinham atividades comerciais ou outras formas de geracdo de renda no nucleo original,

que ndo mais poderiam exercer na nova residéncia;

m__ tinham renda muito baixa e dificuldades de arcar com eventual financiamento da casa ou

com as despesas associadas a uma residéncia formal, tais como luz, agua, IPTU etc.

Quando a implantacdo das obras de urbanizacao pressupde o deslocamento temporario
de parte das familias, sugere-se que sejam consideradas as possibilidades de pagamento de
bolsa-aluguel e de formulacdo de convénios com hotéis e pensoes, situados nas proximidades
da area de intervencdo. Essas alternativas podem ser mais econémicas € menos traumaticas
para a populacdo que os abrigos temporarios.

Ao levantar as alternativas de moradia para a populacdo a ser deslocada convém também
considerar a possibilidade de aquisicdo, por meio de desapropriacao, de edificacoes ou lotes
de loteamentos ja implantados, situados no entorno da area urbanizada. Essa alternativa
contempla a perspectiva de melhor utilizagdo do patriménio ja urbanizado e/ou edificado
no municipio, evitando-se novas frentes de urbanizacdo. No caso de lotes, o proprio gestor
das obras pode executar as edificagdes ou contemplar o apoio financeiro para a construcao
das novas moradia pela autoconstrugdo ou mutirdo. Quando os lotes sdo muito pulverizados,
para evitar a multiplicacdo de projetos e obras com diferentes empresas contratadas, pode-
se optar por fazer um unico contrato, que prevé o desenvolvimento de projetos e obras em
diferentes terrenos. De qualquer forma, € sempre recomendavel evitar o deslocamento de

familias para regioes distantes do nucleo e do centro urbanizado da cidade.

mm 3-3 Formulagéo de alternativas de projeto, considerando diferentes

cenarios de investimentos, desadensamento e atendimento

das normas legais e ambientais da cidade formal

A partir das informacdes do pré-diagnostico e diagnostico, tém-se elementos
para identificar as areas onde convém promover a remogao e substituicao das
moradias existentes, quer por motivos de risco, por motivos legais, por precariedade e
adensamento excessivo das edificacdes ou por deficiéncias na infraestrutura e espacos
publicos. Estes diagnosticos devem fornecer elementos também para identificar locais
em que sera possivel fazer posteriormente o reassentamento de familias, uma vez
sanada a dificuldade encontrada.

Conforme assinalado por Rocha, Carvalho e Moretti (2002):
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"As intervencées de reordenamento fisico em favelas objetivam essencialmente a melhoria
das condic¢ées sanitdrias e de acessibilidade, a eliminacdo dos riscos geotécnicos, a diminuicdo
da frequéncia de inundagdes e a integracdo fisica do nicleo ao bairro do entorno, buscando com
isso criar a estrutura fisica necessdria para que se efetive a insercio social da populacgdo.

Sob a mesma denominagdo de “urbanizacio de favelas”, constata-se a existéncia de
diferentes intervencbes com caracteristicas, custos e resultados extremamente diferenciados,
que vio desde aquelas que buscam assegurar um padrdo minimo de urbanizagdo (restringindo-
se geralmente a resolugdo dos problemas de saneamento, riscos e acesso s moradias) até as que
envolvem a reconstrugdo total do nicleo, com reparcelamento dos lotes e construgdo de novas
moradias, transformando por completo a ocupacdo existente.

Entre esses dois limites, existe um amplo leque de intervengdes que se preocupam, de forma
e intensidade variadas, com os vdrios aspectos relacionados com a urbanizagdo de favelas,
envolvendo niveis de custos bastante diferenciados. Intervencdes voltadas para a obtencdo de
um padrdo minimo de urbanizagdo justificam-se pelos custos reduzidos, obtidos principalmente
por meio da diminuicdo drdstica do nimero de moradias removidas e da redugdo dos valores
envolvidos na implantacdo da infraestrutura. Concepgdes de intervencdo que buscam um
incremento significativo do padrdo urbanistico da favela envolvem, quase que necessariamente,

niveis mais elevados de custos.” (ROCHA; CARVALHO; MORETTI, 2002, p.295)

Em alguns casos, a adocdo de uma proposta um pouco mais ousada em termos de qualificacdo
urbanistica implica acréscimo de custo relativamente baixo e pode trazer resultados importantes
na melhoria das condicdes fisicas do novo bairro, com reflexos na facilidade de insercao social e
na reducdo dos gastos com manutencdo das obras executadas. Pode-se associar uma proposta
com maior preocupacao em termos de qualificacdo urbanistica aquelas que envolvem ampliacéo
dos espacos publicos (pracas, areas institucionais e ruas) e geracao de centralidades e polos de
convivéncia e recreacao de qualidade diferenciada. Estas duas orientacées, por si, aumentam a
necessidade de relocacoes e reassentamentos. A terceira orientacdo, de reducdo de densidade
populacional e substituicdo de residéncias em condicdes precarias, interfere no mesmo sentido.
Ou seja, a tendéncia ¢ que, na medida que aumenta a preocupacao na qualificacdo urbanistica
do projeto, aumenta também o numero de familias cujas residéncias deverao ser substituidas,
quer por relocacdes na mesma area, quer por reassentamentos. Conforme ja anteriormente
relatado ha, por parte da populagdo, uma natural resisténcia a um numero elevado de
remocdes. As diretrizes dos drgaos de financiamento usualmente incluem restricées financeiras
que dificultam uma iniciativa de urbanizacdo com numero elevado de residéncias novas. Essas
condicionantes tém levado a uma postura, de certa forma dogmatica, de evitar a substituicdo
de residéncias a qualquer custo. O que se defende aqui é que o projeto final seja definido a partir

da analise comparativa de mais de uma alternativa, tensionando-se os dogmas existentes.
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Conforme estudos realizados por Laura Bueno (2000), que serdo abordados em detalhe
na disciplina 2 deste modulo, existe uma estética propria da favela. Essa estética precisa
ser reconhecida e valorizada. Considera-se um equivoco que, na busca pela qualificacdo
urbanistica, seja feito um esforco de reproduzir, pura e simplesmente, o modelo de
urbanizacao que € utilizado nos demais bairros. Exemplo neste sentido é a adog¢ao, em
todas as vias de um assentamento precario que esta sendo urbanizado, do mesmo modelo
de sistema viario, que inclui guia, sarjeta, dois passeios e pista de rolamento.

E comum que esse modelo, presente no urbanismo ha milhares de anos como ilustrado
na Figura 12, seja adotado mesmo em vias destinadas quase que exclusivamente para
circulacdo de pedestres. Como o espaco € muito limitado, acaba-se por gerar passeios
com dimensao insuficiente para a circulacdo dos pedestres e uma pista de rolamento com
dimensdes inadequadas para a circulacdo do caminhao de lixo, por exemplo. A geometria,
que ja é utilizada na propria favela, de um nivel Unico, na forma de um calcadao (com
drenagem central) pode mostrar-se muito mais conveniente. Embora seja pouco usual
na cidade formal contemporanea, encontram-se exemplos deste modelo no urbanismo
antigo, como vemos na figura 13. Ou seja, na busca pela qualificacdo urbanistica, deve-se

estar atento ao "dogma da ndo remocgao” e também ao "dogma da cidade formal”

Figura 12: Via com pista de
rolamento e passeio no nucleo
arqueoldgico de Pompeia, Italia.

Fonte: Arquivo dos autores.

Figura 13:

Via com drenagem central

Fonte: Arquivo dos autores.
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Sugere-se que sejam desenvolvidos pelo menos trés alternativas de projeto,
variando-se o numero de moradias a serem relocadas ou reassentadas. A analise
comparativa dessas alternativas envolve dois desafios: a confrontacdo de custos
dessas obras em um momento em que ainda nao se dispde do projeto executivo e
a comparacio da qualidade e beneficios resultantes de cada uma das propostas. E
provavel que a alternativa que leva a maiores custos de obras nao se enquadre nos
limites de financiamento do programa, tornando necessaria a complementacao
de recursos por parte do municipio. Porém, os custos de obras sdo apenas parte
dos custos totais, tornando-se necessario contemplar os gastos com manutencao,
que sdo posteriormente arcados integralmente pelo governo local. Ou seja, mesmo
quando se foca apenas nos custos, em muitos casos pode ser vantajoso para o
municipio optar pela obra mais cara, em fun¢do da maior durabilidade e menor
gasto com manutencao a ela associados.

A comparacao de custos das obras baseia-se em estimativas feitas a partir
dos estudos preliminares. Essas estimativas, quando ainda nao se dispde de
informacoes detalhadas do projeto, sdo sujeitas a imprecisdes, que sao aceitaveis
quando se considera que a meta principal € identificar ordens de grandeza e,
principalmente, avaliar os diferenciais de custo entre as alternativas.

Considera-se recomendavel a producdo de uma tabela resumo, que inclua pelo

menos as sequintes informacoes:

B area total do sistema viario e seu percentual com relagdo a area total;
B extensdo do sistema viario;

B__numero de remogdes previsto;

B__numero de relocagdes;

B numero de reassentamentos.

Recomenda-se ainda que seja apontada, para cada alternativa, as principais
caracteristicas da operacdo e manutencao da obra. A manutencao das vias, dos
espacos publicos e das redes de saneamento pode variar significativamente
de alternativa para alternativa. A coleta de lixo € outro aspecto importante a

considerar e analisar de forma comparativa.
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Pode-se agrupar os custos de urbanizacao de um assentamento precario em trés grandes blocos:

B infraestrutura que inclui, entre outros, os itens de manejo das aguas pluviais, pavimentacao
de vias, redes coletoras de esgoto, abastecimento de agua e eletricidade, iluminacéo publica

e obras de contencdo;

B__ superestrutura que envolve os investimentos na construcdo e reforma de edificacdes, para

relocacdo e reassentamento de moradias ou para equipamentos publicos;

m__ atividades operacionais incluindo os custos de projeto, consultoria, gerenciamento,

assisténcia social, instalacdo e manutencdo dos canteiros de obras etc.

Os gastos com infraestrutura s3o relaciondveis a extensio viaria (extensdo das
tubulagdes das redes de saneamento, elétrica e de iluminagéo) e a area viaria (gastos
com execucdo dos pavimentos, passeios etc.). Nos estudos realizados a partir das
obras de urbanizacdo de assentamentos precarios no Programa Guarapiranga em
Sao Paulo foi possivel observar clara correlacdo entre os gastos com infraestrutura
e a drea viaria do projeto, ou seja, ao se comparar dois projetos, estima-se que 0s
gastos com infraestrutura serao maiores no projeto em que houver maior area viaria
a urbanizar. A correlagdo entre essas variaveis (gastos com infraestrutura e area
viaria) precisara ser construida a partir dos dados de obras ja realizadas no local.

Os numeros de reassentamentos e relocagdes sao o principal determinante para
a estimativa dos gastos com superestrutura. Os gastos médios para a producao de
uma moradia social na area de estudo € um parametro para essa estimativa.

As despesas operacionais sdo muito variadas, dependendo de cada caso.
Usualmente, a prefeitura arca com parte dessas responsabilidades, e as despesas
nao sdo incluidas no orcamento. No caso do Programa Guarapiranga, em que
todas as atividades operacionais foram contratadas, essa parcela foi relativamente
alta, estimada em 30% dos custos de infra e superestrutura somados (ROCHA;
CARVALHO; MORETTI, 2002).

Finalmente, a comparacdo de qualidade e beneficios tem forte natureza
subjetiva. A reflexdo coletiva sobre as vantagens comparativas de cada uma das
alternativas pode ajudar a avaliacdo. Considera-se que, nesse aspecto, a interacao
e debate das propostas com a populacdo podem trazer 0s insumos necessarios

para a tomada de decisdo sobre a melhor opcao de projeto.
-y
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MODULO 3

TRABALHO SOCIAL E PARTICIPA(;AO AULA 7

(PROJETO DE TRABALHO TECNICO SOCIAL)

Introducao l.

Este texto foi organizado com trés objetivos principais: 1- sistematizar elementos importantes
no processo de elaboragdo dos Projetos Técnicos de Trabalho Social (PTTS) numa perspectiva
participativa; 2 - refletir e compartilhar aprendizados sobre o processo de execucdo do Trabalho
Social em projetos urbanizacdo de assentamentos precarios, especialmente a partir do Programa
Habitar Brasil-BID, quando o governo brasileiro passou a sistematizar instrumentos de orientacao
para o Trabalho Social associado a tais projetos; e 3 - compartilhar reflexdes sobre a importancia
e estratégias de integracdo das equipes multidisciplinares no processo de interlocucdo com a
populacdo junto as quais se desenvolvem as atividades. Especificamente para os alunos integrantes
das equipes sociais dos projetos ou da Caixa, buscamos também apontar meios para ampliar as
referéncias conceituais e o repertdrio de operacionalizacdo do PTTS com informacdes, experiéncias,
instrumentos e atividades-chaves do Trabalho Social desde a fase de conhecimento da érea até a
implementacéo, especialmente quanto ao processo de participacdo popular.

A diversidade dos publicos deste curso reflete um dos desafios principais para o desenvolvimento
de um Trabalho Social de qualidade, que € a integracao dos conhecimentos e a viabilizacdo de
abordagem efetivamente integrada das areas e seus problemas.

Ainda considerando o publico do curso — gestores efou executores de projetos financiados pelo
governo federal — vamos adotar como, referéncia na abordagem dos diversos subtemas as orientacées
do Ministério das Cidades, o que significa dizer que, ndo obstante outros objetivos estratégicos que
se possa ter, o objetivo especial desta aula é tratar da elabora¢do e execucdo de projetos elegiveis
segundo as regras do principal agente viabilizador de urbanizacdo de assentamentos precarios do
pais, que € o proprio Ministério das Cidades e seu agente operador, que é a Caixa. Tais regras estao
contidas especialmente nos seguintes documentos: Instrucdes Especificas para Desenvolvimento de
Trabalho Social em Intervencées de Urbanizacao de Assentamentos Precarios - UAP' e Caderno de
Orientacdo Técnico Social - COTS?, os quais sdo bibliografias complementares indispensaveis para

este curso e para o dia a dia do trabalho.

1. Ministério das Cidades. “Instrugdo Normativa para Trabalho Social - UAP, 2007" Disponivel em: http://www.cidades.
gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/pac/instrucoes
2. CAIXA. “Caderno de Orientagdo Técnica Social - COTS." Disponivel em: http://www.caixa.gov.br/habitacao/operacoes_

coletivas/programa_credito_solidario/orientacao_tecnica.asp
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1. Objetivos, referéncias e conceitos para a elaboragao e l.
| implementacdo do Plano de Trabalho Técnico Social — (PTTS)

Neste capitulo serdo debatidos os objetivos gerais e especificos do Trabalho Social
nos projetos, considerando as exigéncias operacionais dos financiadores e referéncias

técnicas e conceitos selecionados.

mm -1 Objetivos do trabalho

1.1.1 Objetivo geral:

Considerando o principio de nortear-se pelas regras e diretrizes dos programas em vigor,
trazemos inicialmente a definicdo do Ministério das Cidades quanto aos objetivos do Trabalho
Social que é: "viabilizar o exercicio da participacdo cidada e promover a melhoria de qualidade
de vida das familias beneficiadas pelo projeto, mediante trabalho educativo, favorecendo
a organizacdo da populacdo, a educacdo sanitaria e ambiental, a gestdo comunitaria e o
desenvolvimento de acdes que, de acordo com as necessidades das familias, facilitem seu
acesso ao trabalho e melhoria da renda familiar.®"

Uma formulacdo mais ampla exige explicitar que nos projetos de urbanizacao de
assentamentos precarios, dadas as caracteristicas de intervir em territorios constituidos, o
PTTS responde também a objetivos operacionais fundamentais para sua viabilizagdo, e dizem
respeito ao estabelecimento das mediacOes sociais necessarias a negociacdo, as acoes de

intervencao fisica e ao desenvolvimento das obras e reassentamentos, quando previstos.

1.1.2 Objetivos especificos

Dentro desta formulacdo mais ampla e das referéncias com as quais temos trabalhado
0s principais objetivos especificos do Trabalho Social, parte dos quais estdo formulados nas

instrucdes normativas e documentos técnicos ja citados, o PTTS pode ser assim sintetizado:
a) fomentar a mobilizacio e organizacdo da populagdo em conjunto com as
atividades do projeto;

b) estabelecer instrumentos de gestdo participativa para decisao, monitoramento,
acompanhamentoeavaliacdodasdiversasetapasdeexecucdodo projeto,inclusive
com a constituicdo de uma instancia de gestdo participativa/acompanhamento

de obras e acdes desde 0 momento inicial do Trabalho Social;
c¢) fortalecer as organizacdes sociais existentes nas areas;

d) desenvolver acdes de capacitacio e fortalecimento de liderangas durante a

execucao do projeto;

196 "H 3. Ministério das Cidades. Instrucdo Normativa para Trabalho Social - UAP, 2007.
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estabelecer mecanismos de comunicagao que assegurem a populacao acesso

as informacoes sobre o projeto;

assegurar a participacdo das familias nas decisdbes do projeto e no
acompanhamento das obras, estabelecendo pactos claros quanto aos critérios
de cadastros, solucdes habitacionais, reassentamento e relocacoes, quando for

0 Caso;

desenvolver acdes de educacdo sanitaria e ambiental para fomentar atitudes e

praticas individuais e coletivas ambientalmente sustentaveis;

desenvolver acbes de geracdo de trabalho e renda, a partir de uma analise
das demandas e do potencial econdmico das regides por meio da articulacdo
de programas de qualificacao profissional e geracao de emprego e renda das

prefeituras efou agentes da sociedade civil;

fomentar acdes de enfrentamento das vulnerabilidades mapeadas e de
fortalecimento do patriménio social das comunidades, especialmente quanto
a educacdo, saude, atendimento a infancia, atencdo a grupos em situacdes de

vulnerabilidade e relacdes de vizinhanca e solidariedade;

desenvolver projeto de preparacdo e acompanhamento pos-ocupacdo, com
énfase no uso e ocupacao adequada dos novos ambientes construidos ou
urbanizados, estabelecimento de relacées de conservacao dos investimentos
e orientacdo quanto aos impactos dos novos gastos no orcamento familiar e,

quando for o caso, preparacao e fortalecimento da gestdo condominial; e

realizar avaliacdo ex-post da intervencdo considerando o ponto de vista do

usuario e objetivos estratégicos do projeto.

Os objetivos especificos devem ser formulados respeitando
as exigéncias do Programa, mas considerando a realidade
especifica de cada area, populacgdo, intervencdo proposta e os
resultados pretendidos pelos promotores. Portanto, o elenco de
acOes acima apresentado € apenas uma referéncia.

" "u
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gm 1-2 Conceitos e referéncias metodoldgicas importantes

Nas avaliacOes de experiéncias bem sucedidas de intervencées em assentamentos
precarios, verifica-se que estdo presentes alguns elementos entre os quais se destacam
dois que sao fundamentais também para a construcdo do PTTS: a participacdo das
populacdes envolvidas em todas as etapas do processo, como um elemento de adequacgao
e sustentacao das solucdes de projeto; e a visao de que a pobreza ¢ multifacetada e a
favela, como expressao disto, exige uma abordagem integrada e interdisciplinar, para além
do componente econdémico, com acdes de reducdo de vulnerabilidades e fortalecimento
do capital social presente nas areas.

Nesta visao, o PTTS abrange um leque amplo de acdes para contemplar os objetivos
que lhe cabem na acdo integrada do projeto de urbanizacdo. Embora com estratégias
metodoldgicas similares, estas acdes exigem suportes técnicos e conceituais que muitas
vezes sao especificos, 0os quais deverdo ser trabalhados em cada projeto.

Neste item sdo apresentadasa sintese dos principais conceitos e referéncias transversais
trabalhadas no conjunto das acbes estratégicas e nos subprojetos que se organizam o

trabalho social.

m 3) Metodologia de intervencéo e Trabalho Social

198 'H

0 processo de elaboracdo e implementacdo de projeto de Trabalho Social pressupoe a
escolha de uma metodologia de intervencéo coerente com a base tedrico-metodologica de
referéncia e com a situacdo encontrada na area na qual ele sera desenvolvido. A professora
Mariangela Belfiore cita o Instituto de Estudos Especiais (IEE/PUC-SP) para afirmar que
"definir uma metodologia de intervencdo significa exercer a dificil arte de transformar
0s pressupostos tedricos escolhidos em diretrizes operacionais e detalhar processos e
técnicas de abordagem no seio das relacdes sociais que se pretende alterar®.”

A metodologia de intervencdo é entendida aqui, tal como aborda Mestriner citada
por Belfiore, como "o conjunto de processos, estratégias e procedimentos técnicos
interventivos, eleitos a partir de pressupostos fundamentais disponibilizados por ampla
base tedrico-metodologica e ético-politica e processados numa adequacado as diversidades
regionais.™

A formulacao de uma metodologia de trabalho social para uma determinada realidade

pressupde algumas condicdes técnicas basicas assim sintetizadas por Belfiore®:

4. BELFIORE WANDERLEY, Mariangela. Palestra: Politicas Publicas e Trabalho Social: Polémicas em Debate. Proferida no Semindrio
Internacional de Metodologias de Trabalho Social, promovido pelo Instituto de Estudos Especiais/ PUC/SP, Sdo Paulo, 21 a 23 /11/2006.
5. MESTRINER, Maria Luiza apud. BELFIORE WANDERLEY, Mariangela. Palestra: Politicas Publicas e Trabalho Social: Polémicas em Debate.
Proferida no Semindrio Internacional de Metodologias de Trabalho Social, promovido pelo Instituto de Estudos Especiais/ PUC/SP, Sao
Paulo, 21 a 23 /11/2006.

6. BELFIORE WANDERLEY, Mariangela. op.cit., 2006.
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®__conhecimentos da realidade territorial;

m_conhecimento sistematizado do perfil da populacdo e dos respectivos territorios de

incidéncia das acoes;
m__levantamento dos servicos e programas relativos as varias politicas;
m__um quadro de recursos humanos devidamente capacitado e supervisionado;
m_sistema de planejamento e gestao capaz de aperfeicoar e fundamentar as acoes.

Asseguradas tais condices e passos chega-se a uma proposta metodologica do
trabalho social que "esta, fundamentado em principios, diretrizes e estratégias que

garantem direco politica (...) a acgo’."

Cabe destacar, neste processo de definicdo da metodologia, que estamos falando
de intervencdes inseridas em um programa e uma politica que preconizam a adocdo de
metodologia que garanta a participacdo da populagcdo no processo, assegurando uma a¢ao
integrada e participativa capaz de fazer da intervencao urbano-habitacional um momento de

desenvolvimento social e construcdo/ fortalecimento de cidadania da populagéo envolvida.

m b) Trabalho Social em Habitago

0 conceito do Trabalho Social em Habitag3o adotado aqui foi formulado pelo IEE/PUC-SP
como: "um conjunto de acdes inclusivas com carater socioeducativo, adequadas a realidade
socioecondmica e cultural da populacdo e as caracteristicas da area de intervencao, afinadas
com os principios da politica habitacional, com as diretrizes dos programas e desenvolvidas em
articulacdo com todos 0s agentes sociais envolvidos nos processos de decisao, implantacao e
controle dos programas de moradia.®"

A importancia do Trabalho Social nos projetos habitacionais € visto aqui nos seguintes
termos: "um programa habitacional de interesse social ganha eficacia quando implementado
por meio de um competente trabalho social. E possivel afirmar que o trabalho social compde-
se de um conjunto de processos e estratégias de informacao, mobilizacdo, advocacy social,
organizacdo e participacdo da populacdo e animacao comunitaria. Sdo todos eles processos
que dao ancoragem as intervencdes habitacionais propriamente ditas. Por isso mesmo ele
representa a costura estratégica das varias dimensdes e variaveis que integram o proposito

principal; isto &, o fim ultimo do programa habitacional de interesse social.®

7. Idem.

8. Instituto de Estudos Especiais - PUC-SP. Disponivel em: http://www.pucsp.br/iee/index.htm/

9. CARVALHO, Maria do Carmo Brant e PAZ, Rosangela Dias Oliveira. Conceitos bdsicos avaliacdo, indicadores, descritores e procedimen-
tos metodoldgicos. Apresentacdo no Semindrio Técnico sobre pés-ocupacéo nos projetos integrados de urbanizagdo de assentamentos
subnormais - UAS/HBB do Programa Habitar Brasil. Brasilia, 2006. Ministério das Cidades. Disponivel em http://www.cidades.gov.br/
secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/programas-e-acoes/hbb/biblioteca/avaliacao-de-pos-ocupacao/subsidios-para-avalia-

cao-de-pos-ocupacao/4-3%20-ProcessoConstrucaolndicadoresSociaisAvaliacaoResultadosMariaCarmoBrantCarvalho.pdf
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- ¢) Participacéo popular
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A participacao popular ¢ concebida como “processo que se constroi coletivamente e que
pressupde a existéncia de canais permanentes onde um trabalho continuo e sistematico vai
imprimindo uma nova configuracdo a relacdo poder publico/populacéo (..) e a criacdo de
espacos publicos em que se explicitem os conflitos, a partir dos quais critérios claros possam
se tornar parametros permanentes de negociacdo.””

Ela deve ser diretriz transversal de todo o PTIS inserido nos projetos de urbanizacdo
integrada. Na dimensdo operacional de que tratamos aqui, o conceito de participacao
popular é pensado para todas as fases do projeto, sendo entendida como um processo de
mobilizacdo social, que ao mesmo tempo € um objetivo a ser alcancado € um meio para
realizar os outros objetivos do projeto. Tem, assim, uma dimensao estratégica, como um
processo de aprendizagem coletivo que é caminho para fortalecimento da cidadania dos
envolvidos; mas também uma dimensdo operacional, que abrange os procedimentos de
pactuacdo e contratacdo das diversas acoes, obras e servicos a serem desenvolvidos no
habitat daqueles que sdo também beneficiarios/impactados pela acao.

Mobilizacao social € aqui entendida como um “processo de convocacao de vontades para uma
mudanca de realidade, através de propositos comuns (...). Envolve o compartilhamento de discursos,
visoes e informacdes e, por isso, exige acdes de comunicacdo em seu sentido mais amplo.™

Pretende-se que “a participacao seja assumida, livre e consciente, na medida em que 0s
que dela participem perceberem que a realizacdo do objetivo perseguido € vital para quem
participa da acdo e que o objetivo s6 pode ser alcancado se houver efetiva participacdo'"

Um dos desafios para a implementacdo de uma metodologia participativa é, muitas vezes,
dado pela falta da cultura democratica e participativa da populagdo (e também dos 6rgaos
técnicos), especialmente em areas de exclusdo social como os assentamentos precarios, onde
muitas vezes nao existe uma “sociedade civil organizada”

Por esta razdo, nestas areas a intencionalidade e o compromisso do governo e suas
equipes técnicas ¢ fundamental no que Pedro Pontual™ chama de ativacdo de praticas
participativas. A este respeito ele cita Celso Daniel (1994): “(...), a democratizacdo do acesso
a participacdo exige uma presenca ativa do governo, em particular no campo pedagogico.
Assim, € crucial, para tal democratizacdo, a pesquisa de linguagens sintonizadas com a
cultura da populacdo, bem como, a organizacdo de processos de formacao dos cidadaos,
de maneira a lhes permitir acesso a informacéo (...). Tais iniciativas caminham no sentido

de se contrapor ao monopolio da informacdo de que os integrantes do Estado costumam

10. VILLAS BOAS, Renata. Os canais institucionais de participacdo popular - participagdo popular nos governos locais. Revista Pdlis,
Governos n° 14. Sao Paulo, Instituto Pdlis, 1994. pp. 55-62.

11. TORO A., Jose Bernardo & WERNECK, Nisia Maria Duarte. Mobiliza¢do Social: Um modo de construir a democracia e a,
participagdo. Belo Horizonte: Auténtica, 2004.

12. WHITAKER, Chico. Rede: uma estrutura alternativa de organizagdo. In: TORO, JOSE BERNARDO e WERNECK, NISIA MARIA.
Mobilizagéo social: um modo de construir a democracia e a participacdo. Séo Paulo, Autentica, 2004.

13. PONTUAL, Pedro. Pedagogia da gestdo democrdtica das cidades. In: Participagdo popular nos governos locais. Sdo Paulo. Revista

Pdlis, n° 14. Sao Paulo, Instituto Polis, 1994. pp. 63-68.
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ser portadores. Evidencia-se, ademais, que é perfeitamente possivel e inclusive necessario,
que o governo local— respeitando a independéncia e riqueza de formas de articulacdo da
sociedade —atue de maneira concreta no sentido de estruturar e estimular a participacdo
para que esta obtenha sua maxima eficacia.""

Este conceito resulta em diversos desdobramentos praticos na formulacdo do trabalho
social, como planejar um adequado sistema de geracdo e circulacdo de informacdo, a
constituicdo de canais de participacdo, espacos de negociacdo de conflitos, momentos de
pactuacdo de critérios etc.

Este compromisso com a participacao é especialmente importante em uma das dimensoes
estratégicas do Trabalho Social em projetos habitacionais, que se refere a preparar e
instrumentalizar a populacdo para compreender, interagir, propor e participar das obras,
caracterizadas como o conjunto de intervencoes fisicas que alterara de forma substantiva
sua condicdo de vida.

Nesta dimensdo tem especial importancia a dificil interacdo entre saber técnico e saber
popular. Novamente Pedro Pontual resume bem esta questao, dizendo que “a participacado
popular pressupde uma relacdo de troca entre gestao (municipal) e a populagéo, a partir
da qual se torna possivel construir um conhecimento conjunto sobre a cidade, resultando
na elaboracdo de projetos coletivos. Trata-se de criar condicdes para que se realize um
intercambio de saberes: de um lado, os que detém um conhecimento técnico sobre a realidade
urbana e que estdo no governo e do outro lado, um saber popular, fruto da vivéncia que a
populacdo tem dos problemas da cidade e da sua capacidade de apontar solucdes. ™"

“‘Embora seja objeto trabalhado mais pela equipe social, enfrentar esses desafios nao ¢ tarefa
restrita a esta equipe, ja que a participacao popular e o exercicio da cidadania devem perpassar
todas as praticas do projeto de urbanizacao fazendo com que o compartilhamento do sabere a
construcdo de um conhecimento conjunto resulte em uma intervencado efetivamente pactuada.
Um compromisso a ser assumido por toda a equipe técnica e as coordenacdes de projeto.

Eimportante que as equipes de trabalho social tenham a iniciativa de fomentar ainteracio
das equipes multidisciplinares com a participacdo. Uma boa reflexdo a compartilhar, para
além das responsabilidades das instituicdes, diz respeito a importancia da participacdo no
crescimento dos individuos e grupos, como feita por Leandro Lamas Valarelli: A participacdo
€ um processo que carrega a possibilidade de devolver a palavra a quem nao tinha voz nem
era ouvido. Que tem o potencial de desenvolver a capacidade de tomar decisdes a quem
muitas vezes foi transformado num agente passivo de projetos e politicas, afirmando-os
como sujeitos. Por isso, a participacdo, quando vivenciada nestes moldes, constitui-se

num processo de construcdo e afirmacdo da cidadania.’®"

14. DANIEL, Celso. Gestdo local e participagéio da sociedade apud PONTUAL, Pedro. Pedagogia da gestdo democrdtica das cidades.
In: Participagdo popular nos governos locais. Sao Paulo. Revista Pdlis, no. 14. Sdo Paulo, Instituto Polis, 1994. pp. 63-68.

15. PONTUAL, Pedro. op.cit., 1994.

16. VALARELLI, Leandro Lamas. Os sentidos da participacdo no trabalho social das organizagées sem fins lucrativos. Disponivel em:

http://www.rits.org.br/gestao_teste/ge_testes/ge_mat01_acaometodo_acaometodotxtpag0.cfm
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Apesar deste valor, este processo ndo esta isento de conflitos ou retrocessos. E importante
olhar seus avancos e dificuldades numa perspectiva historica.

Falando sobre a participacdo popular nos espacos de gestao participativa de politicas,
Maria do Carmo Albuquerque afirma que este "é um processo (..) que apenas se inicia com
a construcao de um marco legal e de uma cultura democratica e participativa, requerendo
(..) habilidades e metodologias que possam fazer destes espacos instrumentos eficientes e
eficazes de melhoria da qualidade de vida e de democratizacao dos processos de tomadas
de decisdo politica.”"

Mesmo carregada de desafios, a concretizacao da participacdo precisa ser o objetivo
estratégico do Trabalho Social nos projetos de urbanizacdo de assentamentos precarios.
Fazendo um comparativo com as demais areas, podemos dizer que este ¢ um dos "produtos”
principais que o Trabalho Social deve gerar: uma populacdo melhor organizada, mais
participativa e cidada. E isto implica esta ampliacdo de repertorio, de construcdo de novas

habilidades e apropriacdo de novas metodologias.

- d) Cidadania
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Trabalhamos o conceito de cidadania ativa, como desenvolvido pela professora Vitoria
Benevides: "as palavras cidadania e cidaddo referem-se, necessariamente, a participacao
na vida da cidade, entendida como espaco publico para as decisoes coletivas (..). Reforca,
ademais, a importancia de se juntarem direitos politicos e direitos sociais, pois os direitos
politicos favorecem a organiza¢do da reclamacdo dos direitos sociais. A cidadania exige
instituicoes, mediacdes e comportamentos proprios, constituindo-se na criacdo de
espacos sociais de lutas (movimentos sociais, sindicais e populares) e na definicdo de
instituicoes permanentes para a expressao politica (...). Distingue-se, portanto, a cidadania
passiva - aquela que € outorgada pelo Estado, com a ideia moral do favor e da tutela - da
cidadania ativa, aquela que institui o cidadao como portador de direitos e deveres, mas,
essencialmente, criador de direitos para abrir novos espacos de participacdo politica.’"

Vé-se que também o processo de fortalecimento da cidadania abarca, do ponto de
vista da acdo do poder publico, o campo da informacdo, da intencionalidade educativa
da pratica institucional, do estimulo a organizagao e a participacao e a considera¢do das
demandas e opinides da populacdo na gestdo do que Ihe diz respeito, neste caso, o projeto
de urbanizacao.

Neste sentido, cabe mais uma vez registrar a importancia do carater pedagogico e

organizativo no trabalho social.

17. ALBUQUERQUE, Maria do Carmo Participagdo cidadé@ nas politicas publicas - Disponivel em: http://www.kas.de/db_fi les/.
ALBUQUERQUE, kas.files/dokkumente/7_dokkument_dokk_pdf_6545_1.pdf#page=86
18. BENEVIDES, Maria Vitoria. Palestra proferida no painel Quais sdo os fundamentos da democracia e de um novo poder?. Férum

Nacional de Participagio Popular. Disponivel em: http://www.dhnet.org.br/w3/fsmrn/fsm2002/paineis/benevides.htm/



AULA 7: TRABALHO SOCIAL E PARTICIPACAO W

A dimensao pedagogica ganha importancia na medida em que se articulam acoes para
garantia de acesso a informacoes e subsidios consistentes e acessiveis para o entendimento
dos problemas, compreensao, explicitacdo de opinides e formulagao de propostas, de modo
a fortalecer os processos de participacao na decisao e concretizacao do projeto.

A dimensao organizativa ganha importancia na medida em que busca fortalecer os
processos coletivos de informacao, decisdo e acdao, bem como o estimulo ao surgimento
de novos atores, o fortalecimento das estruturas organicas coletivas existentes e a

constituicao de novas estruturas que se desenhem como necessarias.

m ¢) Inclusdo/exclusdo social

"0 conceitodeexclusdosocial hojese confrontadiretamente comaconcepcdode universalidade
e com ela a dos direitos sociais e da cidadania. A exclusdo é a negacdo da cidadania.™"

E evidente que uma politica de inclusio social ¢ algo muito mais amplo do que o objeto
do Trabalho Social em Projetos de Urbanizacdo de Assentamentos Precarios. Entretanto, €
importante ter-se a inclusao como um objetivo, de modo a dar-lhe dimensao pratica dentro do
campo de atuacao e das acoes do projeto de urbanizacao.

Neste sentido, dentre as muitas reflexdes pertinentes sobre o tema, considero importante
trazer aqui texto do Mapa da Exclusdo/Inclusdo Social de Sdo Paulo: “0 que se constatou é que
a relagdo exclusdo/inclusdo social é indissoluvel ao contrdrio das metodologias que realizam a
medic¢do da riqueza ou da pobreza como unidades auténomas com varidveis autoexplicativas.
A excluséo e inclusdo social sGo necessariamente interdependentes. Alguém é excluido de uma

dada situagdo de inclusdo.”

m f) Vulnerabilidade social e patriménio dos pobres

Do ponto de vista da intervencao, a visao de que a pobreza ¢ multifacetada exige um trabalho
de caracterizacdo que vai além de um levantamento de dados econémicos ou de “caréncias”
Neste sentido tem sido bastante funcional trabalhar com os conceitos de vulnerabilidades e
potencialidades, também chamadas de "patriménio dos pobres”.

A vulnerabilidade ¢ entendida aqui como a incapacidade de pessoa ou domicilio "para
aproveitar-se das oportunidades, disponiveis em distintos ambitos socioeconémicos, para
melhorar sua situacdo de bem-estar ou impedir sua deterioracio.?*" E importantissimo mapea-
las, identificando-se fatores para além do econdémico, da baixa renda etc.

Mas, de acordo com a socidloga Caroline Moser (1996) citada por Novara, "¢ importante
identificar ndo somente as ameacas, mas também aquelas capacidades de adaptacdo, de
aproveitar as oportunidades e de resistir aos efeitos negativos das mudancas do ambiente externo.

19. SPOSSATI, Aldaiza. Disponivel em: http://www.dpi.inpe.br/geopro/exclusao/exclusao.pdf
20 KAZTMAN, R. Notas sobre la medicion de la vulnerabilidad social. México: BID-BIRF-CEPAL, 2000. Borrador para

discusion. 5 .KAZTMAN, Taller regional, la medicién de la pobreza, métodos e aplicaciones. Disponivel em: www.eclac.cl/

deype/noticias/proyectos
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Os meios para resistir sao os recursos que os individuos, as familias e as comunidades podem
colocar em campo para enfrentarem as necessidades. Portanto, a vulnerabilidade € estritamente
vinculada a posse de recursos. Quanto maior sdo os bens (materiais ou imateriais), menor ¢ a
vulnerabilidade e quanto maior € a corrosdo deles, tanto maior € a inseguranca.?’

Neste conceito tem-se o “patriménio dos pobres" como "fatores positivos que estao
presentes na comunidade (..), como um conjunto de elementos que garantem uma
possibilidade de desenvolvimento."” O "patrimdnio dos pobres”, portanto, sdo 0s meios de
resisténcia que podem ser mobilizados para fazer frente as privagdes, os ativos, tanto os
tangiveis, quanto os ndo tangiveis, como: trabalho (mao de obra); capital humano; bens
produtivos (moradia); relacdes familiares; patriménio social (organizacéo).

Ainda nestes termos, sdo considerados "“fatores de desenvolvimento” os elementos
presentes na realidade da area (no sentido fisico) ou da comunidade (no sentido social) que,
diante de condicdes favoraveis, podem desencadear um processo de desenvolvimento social,
como ¢ caso da melhoria das condicdes habitacionais trazida pelos projetos de urbanizagao.
Sao "aceleradores” as medidas especificas capazes de diminuir o prazo de um processo de
desenvolvimento social ou econémico, ou de agilizar e otimizar os procedimentos ou a
qualidade dos resultados.

Estes conceitos resultam em importantes desdobramentos praticos, especialmente no
momento de levantar dados, consolidar uma analise sobre as areas e sua populacdo e de
dialogar com a proposta de intervencOes. Assim, desde o momento inicial € importante
mapear-se os indicadores importantes de vulnerabilidade e potencialidades a serem
trabalhados para que o levantamento de dados possa informar sobre eles.

Os resultados de tais levantamentos, por sua vez, devem ser trabalhados em conjunto com
a equipe integrada e por vezes a melhor acdo para enfrentar um fator de vulnerabilidade (por
exemplo, elevado numero de mulheres chefes de familia sozinhas) é uma intervencéo do projeto

urbano (no exemplo em questéo, pode ser prever a construcdo de uma creche na area).

- g) Trabalho Social como parte do planejamento de governo de uma acgdo local
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Considero importante registrar entre as referéncias adotadas neste texto a que diz respeito
a ideia de que o projeto de urbanizacdo tratado aqui e, por consequéncia, o seu Trabalho
Social, € uma ac¢do de governo. Ndo pode ser resultado apenas do compromisso individual
dos membros da equipe.

Uma referéncia importante que adotamos € a ideia de planejamento governamental contida
no Planejamento Estratégico Situacional (PES), formulado por Carlos Matus. Desenvolvido

como um método de planejamento publico "ele permite a compreensao e a sistematizacao

21. NOVARA, Enrico. Coordenador para a América Latina da Associacdo Voluntaria para o Servico Internacional - AVSI. Disponivel
em: http://www.scielo.br/scielo.php??pid=S0103-40142003000200009¢&tétscript=sci_arttextététting=en

22. NOVARA, Enrico Disponivel em: http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttexté&pid=S0103-40142003000200010.
php?arttext&40142003000200010
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de determinados aspectos que sao caracteristicos das politicas publicas e sociais: atuacao de
diversosatoressociais com diferentes interesses e motivacoes, situacdes de poder compartilhado,
realidade social complexa e dindmica, entre outros.>"

Embora tratando de um objeto mais amplo (planejamento de governo) é uma teoria que da
suporte a consecucdo de gestoes democraticas e participativas e que define "o planejamento
moderno, enquanto calculo que precede e preside a acdo®," e como uma acdo continua, seja
na fase de formulacéo, seja na execucdo e monitoramento da intervencao.

Destacamos entre as formulacdes do PES duas que sdo bastante pertinentes para o processo
de formulacdo e conducdo de um plano de Trabalho Social para uma determinada area e
populacdo: o conceito de planejamento orientado por problemas sociais e ndo por objetivos e
o0 conceito denominado pelo autor como “Triéngulo de Governo”

Nas definicdes do PES entende-se que se tem uma explicacdo situacional norteando o
planejamento. Trata-se como explicacdo situacional, sequndo SAMPAIO, FRANCA e VAZ:25, a
compreensao de que “como ha varios atores que planejam, coexistem distintas explicacoes da
realidade: cada ator explica a realidade de acordo com seu ponto de vista"; logo "o diagnostico
Unico e a verdade objetiva sdo impossiveis.?"

Nesta metodologia o planejamento € orientado por problemas sociais € o “problema € a
expressao da vontade de criar uma situacao ou realidade nova ou a expressao da vontade
de mudar/superar uma realidade indesejavel” O passo sequinte é definicdo dos resultados
esperados com a acdo a ser planejada em relacdo a tais problemas. Os resultados constituem
a "transformacéo significativa da realidade gerada pela acdo deliberada de um ator social, e a
ele atribuivel”; e, em sequida, define-se a operacao, que € o “conjunto articulado e encadeado
de iniciativas capaz de possibilitar total ou parcialmente a obtencdo de um resultado efou a
inversdo de um nd critico.?’" Neste conceito ¢ importante esclarecer que "problema ¢ algo que

tem solucdo” e esta no ambito de acdo de quem planeja. I.

23. MATUS, C. Politica, planejamento e governo. Brasilia: IPEA, 1993. 2v. (Série IPEA).
24. Idem.
25. FRANCA, Cassio; SAMPAIO, Sergio e VAZ, José Carlos. PAVS - Planejacdo. Apresentacdo realizada em curso de Planejamento e
Gestéo. Sao Paulo, 2008
26. Op. Citi.
27. Op. Citi.
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0 conceito de "Tridngulo de Governo” formulado por Matus defende que o planejamento
e a intervencao sobre uma dada realidade pressupdem avaliar trés questdes determinantes,
assim sintetizadas por SAMPAIO, FRANCA e VAZ 2.

m 'Projeto de governo - Refere-se ao contetdo propositivo das acdes que

um ator pretende realizar para alcancar seus objetivos: é sempre pertinente
ao ator e sua insercao institucional; depende da capacidade de governo que
o ator possui; e interfere nos projetos de outros atores (conflito, consenso e

negociacao).

m Capacidade de governo — Refere-se a capacidade de conducdo e direcao

dos processos sociais na direcao explicitada no projeto de governo: técnicas,
métodos, recursos, habilidades a disposicao do ator que planeja; e outros atores

competem por essas capacidades, ou influenciam o acesso a elas.

m Governabilidade - Expressa o poder que um determinado ator tem sobre

outros para realizar seu projeto. E a relacio entre o peso das variaveis que o
ator controla ou ndo no jogo social. Quanto maior for o numero de variaveis (e

seu peso relativo) sob controle do ator, maior sera sua liberdade de agdo"

2. Planejamento e desenvolvimento do Trabalho Social na fase de l.
M levantamento de dados e elaboracdo do diagnostico e do PTTS

Neste capitulo trataremos dos elementos que compdem 0s passos necessarios a
elaboracdo de um bom projeto, o que compreende levantar dados, fazer um bom
diagnostico socioeconémico e organizativo e discutir dados e propostas com a
populacdo, de modo a ter-se um projeto pactuado.

Sempre cabe destacar que este € um trabalho integrado e multidisciplinar e, neste
sentido, o processo de planejamento do Trabalho Social precisa estar integrado ao
processo de formulagdo e/ou execugdo das demais dimensdes do projeto.

||
||
|
|
||
|
|

28. FRANCA, Cassio; SAMPAIO, Sergio e VAZ, José Carlos. PAVS - planejagdo.

Apresentacéo realizada em curso de Planejamento e Gestdo. Sdo Paulo, 2008.
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Vale a pena conhecer: Plano Global Especifico?.

Uma boa organizagao deste processo foi feita pela Equipe da Prefeitura de BH, junto

com o Plano Global Especifico, cuja representacdo grafica é a sequinte:

LEVANTAMENTO DE LEVANTAMENTO DE LEVANTAMENTO DE
DADOS FiSICOS DADOS JURIDICOS DADOS SOCIAIS

DIAGNOSTICO FiSICO DIAGNOSTICO JURIDICO DIAGNOSTICO SOCIAL

DIAGNOSTICO INTEGRADO

DEFINICAO DE OBRAS DE ACOES HIERARQUIZACAO DE OBRAS E ACOES, COM
DE ACOMPANHAMENTO SOCIAL E DEFINICAO DAS ETAPAS DE IMPLANTAGAO E
REGULARIZACAO FUNDIARIA 0S CUSTOS PRELIMINARES

PLANO GLOBAL ESPECIFICO

Fonte: PBH - Politica Municipal de Habitag¢do

No processo global, 0 conjunto de atividades sob responsabilidade do Trabalho Social € diferenciado em
termos de objetivos e produtos. Para apresentar este processo de forma mais didatica, agrupamos as

atividades em quatro eixos de intervencao de acordo com o tipo de atividade e o resultado esperado:

B FEIXO1 - ACOES PRELIMINARES DE PLANEJAMENTO E INTERACAO COM A AREA E SUA POPULACAO;
B EIX02 - LEVANTAMENTO DE DADOS SOCIOECONOMICO ORGANIZATIVO DA AREA DA POPULAGAO;
B EIXO3 - ELABORACAO DO DIAGNOSTICO DO PROJETO DE TRABALHO SOCIAL;

B EIXO4 - PLANEJAMENTO PARTICIPATIVO DO PROJETO/ APRESENTA(;‘AO E DISCUSSAO DOS ESTUDOS E
PROJETOS COM A POPULACAO E SUAS LIDERANCAS.

A sequir estao apresentadas as etapas e atividades principais de cada eixo. Cabe

destacar que as acoes do Eixo 4 sdo paralelas a todo o processo.

29. Disponivel em: http://www.fip.gov.br/productos/eg/docs/MC-265.PDF B 207
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B EIXO 1 - ACOES PRELIMINARES DE PLANEJAMENTO E INTERACAO COM A AREA E SUA POPULACAO

Pelas suas caracteristicas dividimos este eixo em 4 etapas, parte das quais podem ser

desenvolvidas de forma simultianea.

B _ETAPA 1 — Planejamento dos trabalhos

As principais atividades previstas nesta etapa sdo:

a) definicdo da equipe;

b) atividade/ oficina de nivelamento de informacGes e planejamento inicial com
equipe mobilizada;

¢) mapeamento dos atores sociais, levantamento das liderancas, organizacées e
equipamentos publicos existentes na area;

d) definicdo da(s) metodologia(s) a serem adotadas e planejamento das atividades

do Trabalho Social.

m ETAPA 2 — Acdes preliminares e preparagdo da entrada das equipes de trabalho nas areas

Abrange as sequintes atividades principais:
a) contato inicial/individual com liderancas;
b) reuniao(des) e contatos coletivos com liderancas e organizagées da regido;

¢) reunides gerais iniciais com a populacéo;

)
)
)
)

d) visitas aos equipamentos publicos e comunitarios da area.

m Etapa 3 - Acbes continuas de garantia de informagdo, mobilizagdo e interagdo com a populagéo

Esta etapa se refere a atividades continuas em todo processo e abrange:
a) atividades gerais de informacédo e mobilizago;

b) plantdo social.

B EIXO 2 - LEVANTAMENTO DE DADOS
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Parte importante da coleta de dados sobre a populacdo e a area para subsidiar o
planejamento da intervencado global é de responsabilidade da equipe de Trabalho Social. Para
que esta coleta seja racionalizada, sirva a todas as areas e contenha todas as informacées
necessarias € importante que os instrumentais e procedimentos para sua aplicacdo sejam
pactuados com todos. A organizacado deste eixo de trabalho depende muito da metodologia
a ser adotada para a construcdo do diagnostico.

Uma forma convencional de se obter dados amplos e consistentes € organizar a coleta
de informacdes em trés etapas caracterizadas conforme seus objetivos/produtos gerados,

da seguinte forma:



AULA 7: TRABALHO SOCIAL E PARTICIPACAO M

m ETAPA 1 - Arrolamento e selagem dos iméveis

Sao atividades principais:
a) delimitacdo da area a ser cadastrada e definicdo da base fisica a ser adotada;

b) identificacdo e levantamento dos imoveis implantados na area demarcada sobre

topografia atualizada;

¢) relatdrio do arrolamento/selagem.

m ETAPA 2 - Pesquisa socioecondmica censitéria

A pesquisa cadastral objetiva levantar de forma censitaria o conjunto de informacdes sobre os
domicilios e as familias que ocupam a(s) area(s), de forma a subsidiar o diagndstico e os diversos
aspectos dos projetos a serem desenvolvidos. E realizada em todos os imdveis arrolados na area de
intervencado e abrange as seguintes atividades:

a) definicdo do instrumental/formulario de pesquisa e conceitos;

b) aplicagdo da pesquisa em campo;

)
¢) processamento e sistematizacdo dos dados;
)

d

elaboracao do relatorio de pesquisa.

Algumas questoes sobre metodologia de pesquisa e Cad Unico

a) Sobre metodologia e instrumental

As regras do Ministério das Cidades definem que todos os beneficiarios dos Programas de
Urbanizagio de Assentamentos Precarios devem ser inseridos, na fase inicial da contratacgio, no
Cadastro Unico de Beneficiarios de Programas Sociais (Cad Unico) 30.

Ocorre que o Cad Unico é um cadastro fechado no qual ndo ha como inserir outros dados/
campos além dos que ja estdo previstos e nem todos os campos que geralmente sdo necessarios
para o planejamento de projetos de urbanizagio de favelas estdo |a previstos.

Além disso, o preenchimento e insercio da familia no Cad Unico somente se conclui com a
coleta de uma série de documentos que, as vezes, as familias ndo tém (e orientar a providencia-los
passa a ser parte do planejamento do Trabalho Social) ou, na fase de pesquisa, ainda ndo estio
mobilizadas pelo projeto o suficiente para trazé-los/disponibiliza-los.

Este € um tema a ser melhor equacionado, pois, se por um lado, fazer a pesquisa cadastral
com o Cad Unico tira agilidade e resulta em sobretrabalho no processo de pesquisa (necessario
montar duas bases de dados, a do Cad Unico e a dos demais dados), por outro, ndo faz sentido
criar um novo cadastro tré€s meses depois da aprovacdo do projeto. Inclusive porque se trata de

atividade que mobiliza muitos recursos humanos e materiais.

30. Disponivel em: http://downloads.caixa.gov.br/_arquivos/cidades/cadun_manuais/
MANUAL_PREENCHIMENTO_FORMULARIOS_CADUNICO_V604_26022007.pdf
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E preciso realizar a pesquisa nesta fase com um instrumental adequado as necessidades
do projeto de acordo a mobilidade de insercdo e processamento de dados; e adotar como
periodo de insercdo das familias no Cad Unico a fase de preparacdo para a individualizacdo
do atendimento, seja por meio de reassentamento/producdo habitacional, seja por meio
da urbanizacdo/regularizacdo. Isto é especialmente importante face aos usuais problemas
de execucdo de obras que terminam estabelecendo prazos muito longos, o que resulta em

defasagem do cadastro inicial e em efetiva alteragdo de parte da populacdo cadastrada.

b) Sobre conceitos e dados a coletar

Na definicdo dos dados a coletar é importante que sejam levantados aqueles que serdo
necessarios aos projetos setoriais (urbanistico, reqularizagdo fundiaria etc.) e também para
o monitoramento dos indicadores propostos no programa e para a avaliagdo econdmica
deste, quando isto for demandado. No item deste texto que trata do diagnodstico estdo
listados elementos essenciais do ponto de vista social a serem levantados e alguns modelos
estdo inseridos como anexos.

Na definicdo de conceitos, a principal se refere a descricdo de familia ou unidade a
cadastrar. Outro ponto importante ¢ a composicdo de renda e, em funcdo da integracdo

de programas, cabe registrar como estas questoes estdo definidas no — Cad Unico.

Definicdes do Cad Unico

Familia: a unidade nuclear composta por um ou mais individuos, eventualmente ampliada
por outros individuos que contribuam para o rendimento ou tenham suas despesas

atendidas por aquela unidade familiar, todos moradores em um mesmo domicilio.

Renda familiar mensal: a soma dos rendimentos brutos de todos os membros da
familia, ndo sendo incluidos no calculo aqueles percebidos por menores aprendizes nem
os rendimentos percebidos de determinados programas sociais.

A definicdo de renda familiar do Cad Unico é problematica para o cadastro de Projeto,
porque receber ou ndo renda de programa social € um indicador de maior ou menor

capacidade de assumir os custos decorrentes da intervengao.

I._

m ETAPA 3 - Levantamentos qualitativos

Os levantamentos qualitativos buscam aprofundar o conhecimento das condicdes da
area, sua historia, organizacdo social, cobertura de equipamentos e servicos € a subsidiar

diagnostico em relacdo a analise de potencialidades e vulnerabilidades. -
||

[ |
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Existem diversas metodologias de diagnostico participativo, nas quais os levantamentos
qualitativos sao parte do processo geral de pesquisa e formulacdo do diagndstico. A seguir
elencamos as atividades principais consideradas em um processo convencional, as quais sao
conduzidas a partir de um roteiro estruturado de entrevista:

a) levantamentos junto a liderancas, presidentes de entidades e/ou moradores mais antigos;
b) levantamentos junto a dirigente de equipamentos publicos e/ou comunitarios da area;

¢) levantamento de dados institucionais acerca dos equipamentos publicos.

Vale conhecer

Uma experiéncia bem avaliada de metodologia participativa é Diagnostico Rapido
Urbano Participativo (DRUP), realizado em Santo André.
Para conhecer mais:

http://www.semasa.sp.gov.br/admin/biblioteca/docs/pdf/livro6.pdf

m EIXO3- ELABORACAOQ DAS PROPOSTAS TECNICAS

Este eixo abrange acdes com dois objetivos: integrar os estudos e estabelecer a relacdo
de troca e complementacdo de dados/propostas entre as areas institucionais importantes
de serem envolvidas no projeto; e elaborar os documentos técnicos de responsabilidade
do Trabalho Social, quais sejam: o diagndstico socioeconémico e organizativo e o PTTS. O

processo apresenta-se em trés etapas

m ETAPA 1 - Articulagdo institucional e planejamento participativo

Esta etapa agrupa atividades com o objetivo de integrar os estudos e construir uma
visdo comum dos problemas a enfrentar, de modo a permitir a formulacao de uma proposta
efetivamente integrada, tanto do ponto de vista fisico-ambiental, como fundiario e social. Tem

como atividades importantes:

a) atividades com equipes técnicas do projeto integrado para compartilhamento de dados;

b) atividades de articulagdo institucional, compartilnamento de dados e consolidacdo de
diretrizes com outras areas da administracdo (quando ndo sdo integrantes da equipe
permanente);

¢) atividades de consolidagdo dos cenarios e da proposta de agdo integrada, incluindo a

proposicao de diretrizes para o projeto urbano a partir do diagnostico social.
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m ETAPA 2 - Elaboracéo do diagnéstico socioecondmico e organizativo

Para elaboracdo do diagndstico € importante que toda a fase de pesquisa socioecondémica e de
levantamentos qualitativos sobre a area esteja concluida, tenham sido debatidos com os atores
sociais institucionais (etapa anterior) e com a populacdo (Eixo 4). Também é importante que
tenham sido definidas as diretrizes gerais da intervencao global. Sdo atividades importantes:

a) atividades de construcdo do diagnostico social compartilhado entre equipe técnica
responsavel pelo projeto e parceiros do PTTS;

b) elaboracao técnica do texto do diagndstico socioecondmico e organizativo da area.

m ETAPA 3 - Elaboragdo do PTTS

No préximo capitulo abordaremos os contetdos principais do PTTS. Aqui estdo apresentadas
as atividades importantes do processo de formulacéo:
a) elaboracéo preliminar das diretrizes do PTTS;

b) discussao e consolidacdo das diretrizes e propostas de acdes com as secretarias
municipais e instituicoes parceiras do PTTS;

¢) elaboracdo do documento técnico do PTTS.

Esta é outra fase do processo de elaboragdo de projetos em que é muito importante a

utilizacdo de metodologias participativas.

Busca-se aqui consolidar o “Tridngulo de Governo" do ja citado PES: construir/definir o

"projeto de governo, verificar a “capacidade de governo” e a “governabilidade”.

Esta equacdo é muito importante no processo de formulagdo do PTTS para que
ndo se caia em alguns vicios comuns da formulagdo de projetos sociais, tais como:
formular objetivos para os quais ndo se desenham acdes ou cujas acdes estdo fora da
governabilidade da equipe de projetos; e ainda, propor acoes que dependem em termos
de recursos humanos e materiais de outros atores, os quais ndo estdo comprometidos

com essas agoes.

Vocé tem tido este cuidado?

m EIXO 4 — PLANEJAMENTO PARTICIPATIVO DAS ACOES / APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS
ESTUDOS E PROJETOS COM A POPULACAO E SUAS LIDERANCAS

Este eixo se refere ao processo de discussao e pactuacao dos projetos e propostas do
Projeto Integrado e do PTTS com a populacio. E o eixo de acio fundamental para assegurar

um processo efetivamente participativo no qual as propostas, respeitados os limites
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técnicos, juridicos e financeiros, reflitam as expectativas da populacao. Do ponto de vista da
mobilizacdo da populacado, este eixo de trabalho em geral é coordenado pela equipe social,
mas sua execucao deve ser de forma conjunta com as equipes responsaveis pelos projetos
técnicos de urbanizacdo, saneamento e reqularizacao, bem como com a equipe coordenadora
responsavel pelos pactos institucionais.

As discussoes devem ocorrer ao longo do processo de estudos e formulacao de projetos
e a escolha das metodologias, técnicas e dinamicas a serem usadas merece muita atencao,

porque elas poderdo favorecer a maior ou menor apropriacdo do Projeto pela populacéo.

Vale a pena conhecer: World Café

Além das experiéncias com as oficinas utilizando-se de ferramentas do PES, tivemos uma
boa experiéncia com a metodologia denominada World Café, “processo de conversa¢do para
promover didlogos construtivos, acessar inteligéncia coletiva e criar possibilidades inovadoras de
acdo, particularmente em grupos que sdo maiores do que a maioria das abordagens tradicionais

de dialogo sdo capazes de acomodar.”

I Para conhecer mais

http://wiki.papagallis.com.br/World_Caf%C3%A9_e_Intelig9AAncia_coletiva

O Eixo 4 esta organizado considerando-se as etapas técnicas ja apresentadas

anteriormente, sintetizadas a seguir.

m ETAPA 1 - Devolucio dos dados levantados e construcdo do diagndstico comum com a populacgio

Sao acdes necessarias, que podem acontecer por metodologias diversas:
a) devolutiva dos dados levantados e mapeamento preliminar dos problemas com as liderancas;

b) devolutiva dos levantamentos e mapeamentos preliminares de problemas prioritarios feitos

com a populagido em assembléias/reunides gerais;

¢) atividades com liderangas para apresentar e discutir os dados dos diagnosticos técnicos e

consolida-los;

d) atividades com a populagdo para consolidacdo do diagndstico e priorizagdo dos problemas.
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m ETAPA 2 - Discussdo e pactuacdo, junto a populagdo, de diretrizes e cenarios do projeto.

Trata-se do processo de discussao das diretrizes do Projeto Integrado e abrange:
a) discussdo com liderancas efou instdncia de gestdo participativa sobre cenarios efou
diretrizes de intervencao;
b) discussdao com a populacdo das alternativas de cenarios efou diretrizes de intervencao;
c) atividades de esclarecimentos complementares e negociagao;

d) atividades gerais (assembleias, oficinas, votaces) de defini¢do do cenario a ser adotado

[ diretrizes finais da proposta.

m_ETAPA 3 - Apresentacdo e discussdo das alternativas, junto & comunidade, dos projetos basicos/

executivos associadas as obras
Esta etapa é importante porque em tese somente aqui se tem a definicdo da solugdo/ impacto

individual sobre cada familia. Sao atividades principais:

a) apresentacio dos projetos para liderancas efou instancia de gestdo participativa;

S

n

)
) apresentacdo para a comunidade dos projetos de intervencao elaborados;
) atividades de esclarecimentos complementares e negociacéo;

)

d) reunides/assembleias gerais de aprovacdo das propostas na comunidade.

Destaca-se nesta etapa o processo de negociagcdo com a populagdo a ser

reassentada, realizando encontros abordando-se os sequintes temas:
B caracteristicas das alternativas de solucdo habitacional propostas;
B critérios de acesso as diferentes tipologias de solugdo;

B acdes de natureza fundidria e instrumentos de titulacdo e regularizacdo

das unidades; e

B Onus que passardo a arcar apds a regularizagdo, como prestacdo, impostos

e tarifas.
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m ETAPA 4 - Apresentacéo e discussdo do PTTS

Abrange as sequintes atividades:
a) apresentacao do escopo do PTTS e levantamento de propostas acerca dos seus eixos de
acdo junto as liderancas ef/ou instancia de gestdo participativa;
b) apresentacdo e discussdo do PTTS formulado com liderancas efou instancias de gestao
participativa e/ou agentes sociais significativos;

¢) apresentacéo e discussdo do PTTS com populagéo.

m ETAPA 5 - Acdes de fomento a organizagdo da populagdo, capacitacdo das liderangas e

integracdo com o poder publico

Esta etapa tem um objetivo imediato e outro futuro. Pretende ser o espaco de discussao
do projeto com as liderancas, de forma continua, favorecendo maior apropriacdo dos seus
conteudos; e busca fortalecer a organizacao para a fase da implementagao. Sua dindmica sera
muito determinada pelo nivel de organizacao da populag¢do e o prazo de elaboracdo dos projetos.
Séo atividades recomendadas:

a) discussdo com a populacdo sobre a forma de organizacdo a ser adotada para

acompanhamento do projeto;
b) constituicdo da instancia de acompanhamento e gestdo participativa do projeto;
c) atividades de apoio e capacitacdo de liderancas;

d) eventos ludicos e educativos de integracao poder publico e populacao.

m ETAPA 6 Formalizagdo da adesdo Individual da populagdo ao projeto

Esta etapa se aplica a projetos que exigem adesao individual das familias demonstrando, na fase

do projeto, a concordancia com as solucdes propostas. Abrange:
a) elaboracéo do termo de adesio;

b) coleta das assinaturas do termo de adesao ao projeto.

Qual € sua experiéncia no processo de formulacdao de projetos e de
discussdo deles com a populacao? E possivel estabelecer diferencas,
em termos de resultados, entre um processo mais participativo e um
menos estruturado?
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3. Conteudos do PTTS a ser apresentado l.
Os conteudos minimos a serem apresentados no PTTS estdo estabelecidos de forma
geral no COTS, que elenca os seguintes itens a serem apresentados no PTTS vinculado aos

Programas de Urbanizacao de Assentamentos Precarios:

1- identificagao

2- caracteristicas da area de intervencdo e do entorno
3- caracterizagdo da populacdo beneficiaria

4- justificativa

5- objetivos

6- metologia

7- composicdo da equipe técnica

8- avaliagdo

9- parcerias

10- cronograma de execucado de atividades

11- custos

12- desembolso?’.

Além destas definicdes, o COTS prevé também a apresentacdo de um Plano de Reassentamento
em projetos onde tal acdo esteja prevista.

Neste capitulo vamos debater aspectos metodologicos dos conteudos principais do PTTS e do
Plano Social de Reassentamento, levantar reflexdes para tomadas de decisdo e destacar estratégias

para formulacdo dos conteudos da proposta técnica.

mm 3.1 Contexto de desenvolvimento do PTTS frente
a intervencdo integrada proposta

Embora nao exigido no elenco de itens do COTS, é importante que o conteudo
inicial a ser trabalhado no PTTS seja o grupo de informacdes relativo a sintese
da intervencao integrada a ser desenvolvida no assentamento precario. E esta
intervencdo que estabelece as dimensoes de territorio e tipologias de acdes com as
quais a equipe social devera trabalhar junto a populacado e, portanto, estabelece as

bases para o planejamento da acéo.

31. CAIXA. Caderno de Orientacdo Técnica Social - COTS. Disponivel em:

http://www.caixa.gov.br/habitacao/operacoes_coletivas/programa_credito_solidario/orientacao_tecnica.asp
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Sao informacdes geradas pela equipe integrada, ja que da conta do conjunto de
acdes propostas. Sao importantes de serem apresentadas no PTTS para sua perfeita
contextualizacdo, mas também porque € importante serem apropriadas pela equipe
social, para que esta possa estabelecer o didlogo cotidiano com a populacao. Dentre

as informacoes a serem apresentadas destacam-se as seguintes:

..3.1.1. Caracteristicas gerais da area de intervencdo, do entorno e
da area de reassentamento (quando houver)
E importante sistematizar as sequintes informacoes acerca da intervencao e sua relacao
com o PTTS:

a) poligonal(is) de projeto, reassentamento e obras;

b) caracteristicas gerais das areas;

B Aspectos fisico-urbanisticos e habitacionais;
B Aspectos ambientais;
m_ Aspectos juridico-fundiarios; e

m__ Aspectos sociais.

3.1.2. Sintese do Projeto de Urbanizacdo Integrada

Trata-se de apresentar o escopo do projeto de intervencao para o qual sera desenvolvido

o PTTS com os seguintes tdpicos principais:
a) Objetivos
b) Sintese das diretrizes e acGes integradas, compreendendo:

B aspectos fisico-urbanisticos e habitacionais;
B aspectos ambientais;
B aspectos juridico-fundiarios; e

B aspectos sociais
||

"

-
"
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218’

c) Populagdo beneficiaria por tipo de intervencéo e sua relagdo com o Trabalho Social

Eimportante deixar claro o quantitativo e a diversidade de solucdes viabilizadas, estabelecendo-
se os publicos e temas da abordagem do Trabalho Social, que € bastante diferente por tipo de
solucdo viabilizada e estratégia de execucao do Projeto, com destaque para:

m_Solucdo de producdo:

m__ familias inseridas em obras de mutirdo ou familias atendidas com obras a serem

executadas por empreitada global

m_Solucdes das necessidades habitacionais:

B familias a serem beneficiadas com consolidacdo das unidades pela implantacao

de infraestrutura;

B familias em cujas unidades consolidadas serdo executadas obras de melhorias

habitacionais, para adequacdo da unidade;
B familias a serem reassentadas externamente;

B familias a serem relocadas em unidades implantadas na propria area.

m_Beneficiarias indiretas/ ndo individualizadas de obras de infraestrutura.

d) Metas fisicas de atendimento - que se referem aos quantitativos das agdes integradas.

e) Cronograma de referéncia das obras e acoes fundiarias.

3.1.3. Critérios e parametros para elegibilidade da solucdo habitacional

E indispensavel deixar claro desde o inicio da intervencdo na area quais sao os critérios
que tornam uma familia detentora de direito as solu¢des habitacionais. Isto implica em
tomada de decisao de nivel gerencial e nao apenas da equipe social, ja que tal decisao remete
a politica habitacional mais geral. Por vezes, alguns destes pontos ja estdo regulamentados
em leis de ZEIS, planos municipais/ estaduais de habitacdo ou mesmo na regulamentacao

dos fundos municipais. Sao 0s sequintes pontos que afetam a definicdo da elegibilidade:

a) Critério geral de habilitacdo ao projeto — Em geral, tem-se como critério geral, na
fase de projetos: "familias titulares que sdo ao mesmo tempo cadastradas e ocupantes nos
imoveis cadastrados na area, no periodo de cadastro definido, seja em imoveis residenciais,
comerciais ou mistos”. Dentro deste critério geral cabem especificidades, as quais devem ser
perfeitamente definidas na fase inicial do projeto, seja para garantir transparéncia, seja para
ndo criar expectativas nao correspondidas ou mesmo para inviabilizar tentativas de burla

e fraudes de cadastro;
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b) Tratamento para situacGes especiais — As situagdes especiais mais comuns se referem
a dois grupos, as familias moradoras de aluguel ou na condicdo de uso cedido de imoével e o
outro lado do problema, que séo os proprietarios de benfeitorias néo residentes; as familias/
pessoas que desenvolvem atividades (econdmicas, religiosas etc.) incompativeis com as

condicdes de regularizacdo que se tera no assentamento;

c) Tratamento para beneficiarios de projetos anteriores ou para proprietarios de imoveis
em outra regido da cidade - Estas situacdes devem estar previstas nos planos locais de
habitacdo de interesse social e € importante que seja esclarecido desde o momento inicial o
tratamento a ser dado. Em geral os planos locais sao restritivos ao atendimento de quem ja

se beneficiou da politica habitacional e de quem ¢ proprietario de imével em outro local.

3.1.4. Estratégia de reassentamento adotada (quando for o caso),

incluindo solugdes de moradia transitéria (também quando for o caso)
Quando o projeto de urbanizacdo exige reassentemento, a estratégia de implementacao
desta medida deve ser resultado de uma soma de condicdes, entre as quais: a condicao
juridico-fundiaria dos imoveis afetados, o plano de obras possivel e as condicdes financeiras
e de gestdo. Constitui, portanto, uma decisdo de nivel gerencial. Sdo aspectos importantes

de serem explicitados nesta estratégia de reassentamento:

a) imoveis afetados e solucées de reassentamento aplicaveis. Compreende domicilios,

atividades economicas e equipamentos comunitarios;

b) estratégia de implantacdo. Considera o plano de obras proposto no programa, a
disponibilidade de solugcdes a origem dos beneficiarios e os procedimentos operacionais
para disponibilizacdo fisico-financeira das solucées;

c) estratégia de controle da ocupacdo da area afetada. Estabelece os procedimentos
a serem adotados para impedir expansao da ocupacao, de modo a manter coeréncia da

proposta com a situacao da area.

d) condi¢des minimas para a execucgdo de reassentamentos. Estabelece patamares e

compromissos de como se dara a execucao dos reassentamentos.

e) solucdes de reassentamento transitorio. Recomenda-se evitar as solucées transitorias
seja pela questao social (amplia os impactos negativos sobre as familias), seja pela questao
econdmica (trata-se de recursos gastos sem retorno). Quando necessario, é importante
estudar solucdes que gerem menos transtornos para as familias, e mobilizem menos a
equipe em atividades transitorias. Ja ha diversas experiéncias em desenvolvimento de
solucbes geridas pelas proprias familias, como as solugdes de “bolsa-aluguel”/auxilio-
aluguel, em que o moderador localiza e contrata a sua solucdo. Para qualquer solucao
transitoria prevista (aluguel ou alojamento) deve ser previsto um conjunto de atividades

do PTTS para acompanhamento das familias nesta situacéo.
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0 conjunto de informacdes listado (veja p. 219) é indispensavel ao planejamento do
Trabalho Social com a populacdo, especialmente no que diz respeito ao suporte social
especifico para os diversos tipos de solu¢des ef/ou agdes a serem desenvolvidas com

vistas a solucdo de moradia adequada.

3.1.5 Processo de discussao do projeto pela populacdo
.. Constitui também elemento do contexto do projeto a ser apresentado, a forma como se deu
efetivamente o processo de discussao do projeto com a populacao e suas liderancas e a participacao
deles nesta construgdo, bem como, o nivel de interacdo e aceitacio (ou ndo) estabelecido.

Esta relacao da populacdo com o projeto sera importante no planejamento das acdes, tanto no
que diz respeito a compreensao do nivel de dominio do projeto (que implicara no planejamento de
mais ou menos atividades voltadas para este fim), quanto no que diz respeito ao nivel de identidade
entre suas reivindicacoes e o projeto elaborado. E importante que quando houver, sejam explicitadas

resisténcias e eventuais pontos de conflitos a serem trabalhados ao longo do PTTS.

g 3-2 Caracterizacdo socioecondmica e organizativa / diagndstico

das areas e da populacdo
Pode-se agrupar a apresentacdo do diagndstico socioecondmico e organizativo em quatro

grandes topicos, cujos dados principais estao sintetizados a seguir

m 3-2.1. Caracteristicas do banco de dados do projeto

Sdo dados gerados pela pesquisa:

a) numero de imoveis cadastrados;
b) nimero de familias e populagdo a ser atendida;

c) familias efetivamente entrevistadas;
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..3.2.2 Caracterizacdo socioecondmica da area e da populacdo

Também sdo dados gerados pela pesquisa, sendo os principais:

Caracteristicas socioecondmica da populacédo

a) sexo;

b) idade;

¢) escolaridade;

d) situacéo ocupacional;

e) profissoes;

f) renda (per capita, da populagdo, familiar, familiar média);

g) comprometimento mensal com o pagamento de encargos, impostos, taxas, moradia, transporte;
h) perfil epidemioldgico e doengas mais frequentes da comunidade;
i) portadores de necessidades especiais;

j) principais demandas;

k) participagdo em entidades sociais.

Caracteristicas principais dos chefes de familia

a) sexo;

b) idade;

¢) escolaridade;

d) profissdo;

e) condicdo ocupacional;

f) renda;

g) tempo médio de residéncia dos titulares das familias na area;

h) de necessidades especiais.

Caracaterizagdo urbano-habitacional da area

a) uso e ocupacdo do imovel;

b) da ocupagdo dos domicilios/titularidade;

¢) numero de moradores por domicilio;

d) numero de familias no domicilio;

e) tipologia/material construtivo;

f) porte/ nimero de cdmodo do imdvel/servigos internos e unidade sanitaria;

g) condicdes de acesso aos/servicos basicos (luz, agua, esgoto e lixo).
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m 3-2.3. Caracterizagdo historica da ocupacdo

Os dados e as comprovacdes obtidas neste topico sdo especialmente importantes em projetos

cuja solucdo passa pela usucapido e podem ser assim sintetizados:

a) histdrico da ocupacio; e

b) fatos e eventos principais.

3.2.4. Caractéristicas politico-organizativa e cultural da area e da populacdo

“w

Este item € basico para subsidiar o planejamento das estratégias de mobilizacdo e participacdo

e para avaliacdo do potencial de redes sociais. Destacam-se como pontos a abordar:

a) organizacoes de base da area;
b) liderancas atuantes;

c) forma de organizagdo, praticas cotidianas de organizacdo efou de lutas em torno de

reivindicacdes especificas e conquistas sociais;

d) organizagGes ndo governamentais (ONGs) e atores sociais externos atuantes na area,
inclusive em programas de assisténcia social, geragdo de trabalho e renda e/ou educacéo

sanitaria e ambiental;
e) presenca de fatores desorganizadores, como trafico e violéncia urbana;
f) praticas e manifestacGes culturais;

g) praticas socioambientais.

3.2.5. Condicdes de acesso a politicas sociais, equipamentos publicos e servicos.

Aborda os sequintes itens:

a) equipamentos publicos efou comunitarios e programas existentes na area e entorno;
b) analise do nivel de cobertura;

c) avaliacdo da populagdo quanto aos servigos.
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m 3-2.6 Anilise de vulnerabilidades, potencialidades e riscos

Mapear, de forma adequada, os diversos componentes da vulnerabilidade e potencialidades
de cada area e sua populacdo ¢ fundamental para um bom diagndstico. Esta analise pode
se constituir em um dos guias principais da formulacdo das acdes a serem desenvolvidas
pelo PTTS com vistas a reduzir vulnerabilidades, ampliar o nivel de incluséo e fortalecer as
potencialidades da area.

Listamos a sequir, como exemplo, alguns fatores de vulnerabilidade e potencialidades
comumente encontrados em assentamentos precarios, bem como, riscos potenciais

associados a projetos.

m 3:2.6.1 Fatores de vulnerabilidade mais comuns nos assentamentos precarios

B renda familiar muita baixa;

B solucdo inadequada para as necessidades habitacionais;

B relacOes precarias de emprego ou desemprego;

B baixo nivel de escolaridade e qualificacdo profissional;

B perfil etario da populacao, quando prevalecendo percentual elevado de criancas e jovens;

B perfil do chefe de familia, destacando-se como indicadores de vulnerabilidade: chefes
muito jovens ou idosos, chefes de familias sozinhos (sem conjuge), mulheres chefes de

familia; chefes com poucos anos de estudo;

B juséncia do capital social dado pela organizacdo em areas em que as a¢des de natureza

coletiva sdo pontuais e ha dificuldade de mobilizacao das familias;

B__ presenca da violéncia associada ao trafico de drogas com seus efeitos socialmente

desorganizadores, especialmente entre os jovens;

B acesso inadequado aos servicos de saude, educacao, assisténcia social e oportunidades

de cultura, esporte e lazer.

No processo de anélise dos dados levantados € importante comparar as informagoes
das areas com dados relativos ao municipio em que estdo localizadas, de modo
a se obter informacdes mais efetivas sobre as condi¢des de exclusdo urbana e de
vulnerabilidade social do assentamento em relagdo a cidade.

Para municipios do Estado de Sido Paulo, tem-se um indice sintético de facil
comparagdo, que € o indice Paulista de Vulnerabilidade Social (IPVS), criado pela

Fundagao SEADE?%

32. Sobre indice Paulista de Vulnerabilidade Social - IPVS: http;//www.seade.gov.br/master.php?opt=menu&tmenu=3. indice php??menuét&t3 223
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- 3.2.6.2 Potencialidades [ fatores aceleradores do desenvolvimento social

m_identidade positiva da populagdo com o bairro/area em que residem;

B organizacdo social, ativa, mesmo que ndo formalizada;

m__ solidez e valorizacao das relacées de vizinhanca e existéncia de redes locais de solidariedade;
B acessos a equipamentos e servicos nos niveis da propria cidade;

B existéncia de programas do municipio ou de parceiros potenciais passiveis de serem

mobilizados para enfrentar parte dos problemas sociais identificados;
B atuacdo de ONGs na localidade, como ponto de partida para uma solidariedade na area;
B vocacoes produtivas existentes na area ou na regiao/potencialidades do mercado local,

B além das potencialidades presentes nas areas, a efetivacao do projeto de urbanizacao deve
se constituir em fator acelerador do desenvolvimento social ja que, com a intervencao,

importantes ativos dos moradores poderdo ser fortalecidos, como a moradia € a saude;

B o fator acelerador representado pela urbanizagao cresce em efetividade se assegurada a
identidade entre o projeto e a populagao, que desta forma se apropria dele. Isto pressupde
compatibilidade entre as propostas estruturais do projeto e as demandas prioritarias da

populacdo, que devem ter sido expressas na fase de levantamentos.

m 3-2.6.3 Riscos associados ao projeto
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E preciso estar atento também aos riscos trazidos pelo projeto. As experiéncias mostram
que, ainda que resultando em uma objetiva melhoria da qualidade de vida do lugar e
das familias, especialmente quando envolvem deslocamentos de populag¢do, os projetos
também podem trazer riscos de vulnerabilizacao da populacao (perda de vinculos sociais,
reducio de oportunidades de trabalho entre outros). E necessario que estes riscos sejam
mapeados, de modo a nortear a ado¢ao de acdes e metodologias especificas para prevenir
0s eventuais impactos negativos nas familias e nos entorno social e urbano.

QOutro aspecto refere-se a sustentabilidade socioecondmica das solucdes geradas
incluindo a capacidade de pagamento para os retornos financeiros correspondentes
ao acesso as solucdes adequadas. E importante uma analise clara dos custos a serem
repassados para as familias incluindo as taxas, frente a capacidade de pagamento das
mesmas, e a indicacdo de medidas para enfrentar eventuais impactos negativos ou

incapacidade de retorno. -
||



AULA 7: TRABALHO SOCIAL E PARTICIPACAO M

mm  3-3 Estruturagdo das agdes do trabalho social na fase de obras e pds-obras

Considerando seus focos principais, temos organizado as acdes do Trabalho Social em
cinco grandes eixos/acoes estratégicas, abrangendo e desdobrando os trés eixos obrigatdrios
definidos pelos manuais dos programas. Estes cinco eixos (também chamados subprojetos ou
acdes estratégicas) sdo:

m_ mobilizacdo, participacdo e organizagio social/comunitaria;

B trabalho social de suporte ao acompanhamento das obras, execucdo dos reassentamentos
e reqularizacao fundiaria;

m_ educacdo sanitaria e ambiental;

B acdes de apoio a geracdo de trabalho e renda, desenvolvimento e inclusdo social;

B_ acompanhamento e avaliacdo pés-ocupacao.

Eles estdo abordados, a seguir, em termos de objetivos, etapas e acdes principais.

3.3.1 Acoes de mobilizacdo, participacédo e organizagdo social/ comunitaria

.. Este grupo de acdes € organizado tendo como objetivo principal a participacao popular
e a ampliacdo dos niveis de organizacdo da area e da populacao. Busca fomentar condicoes
favoraveis a mobilizacao da populacdo da area em torno do projeto oferecendo subsidios
para sua participacao e acompanhamento em todo o processo de execucao do projeto e das
obras. Agrupa também acdes para assegurar a ampliacao dos niveis de organiza¢ao, quando

estes forem inadequados.
Neste grupo de acdes devem estar claramente definidas as instancias do processo de

gestdo participativa propostos no PTIS, tais como:

m__ comissdo de representantes da comunidade para acompanhamento das obras e acées

do projeto;
m__ foruns/conselhos locais com os atores significativos que atuam na area;

m__ assembleias gerais ou tematicas com toda a populacao.

Sao etapas e acOes importantes de serem planejadas:
a) acdes preparatdrias ao inicio das obras;
b) acdes continuas para a participacao, mobilizacdo e acompanhamento do projeto;
¢) estruturacdo e manutencdo do sistema de comunicacéo;
d) acdes continuas junto a instancia de gestdo participativa/controle social e capacitagdo;
e) acées de apoio efou fortalecimento da organizacdo autbnoma da populagdo;
f) atividade e eventos Iudicos e tematicos de integracdo da comunidade;

g) monitoramento e avaliacdo periodica do projeto com a comunidade.

W 225



BMMODULO 3: OPERACIONALIZAGCAO DAS INTERVENCOES INTEGRADAS EM ASSENTAMENTOS PRECARIOS

Vale a pena conhecer:
Comissdo de Urbanizacdo e Legalizagdo (COMUL)

Uma boa experiéncia de gestdo participativa de projetos foi criada, em Recife, a partir da
Lei 16.113/95, que dispde sobre o Plano de Regularizagdo das Zonas Especiais de Interesse
Social (PREZEIS). Em seus artigos de 27 a 33 a trata da Comissdo de de Urbanizagéo e
Legalizagdo (COMUL). No artigo 28° ela é caracterizada como "o espaco privilegiado para
discussdo e deliberacdo acerca dos projetos de urbanizacéo e regularizacdo juridica a serem

desenvolvidos pelo Executivo municipal na respectiva ZEIS"

I Para conhecer mais:

http://www.servicodejusticaepaz.com.br/downloads/lei_dos_prezeis.pdf

http://www.habitare.org.br/pdf/publicacoes/arquivos/colecao7/capitulo_11.pdf

3.3.2 Trabalho Social de suporte ao acompanhamento das obras,

execugdo dos reassentamentos e regularizacdo fundiaria

Sao acdes que tém como foco o trabalho social na dimensdo habitacional. Abrange todo o

suporte social e as mediacdes junto a populacdo com vistas a inibicdo da expansdo de ocupacoes

irregulares, ao acompanhamento das obras de urbanizacdo e melhorias habitacionais; a pactuacao,

preparacdo e execucdo dos reassentamentos e relocacées; orientacdo das populacées do entorno

imediato das obras; e ao apoio ao processo de regularizacdo fundiaria.

226 'H

E importante que sejam planejadas as sequintes etapas e acdes principais

a) atividades gerais de suporte as obras; ao congelamento da area e orientacdo para

convivéncia com as obras em seguranca;
b) atualizacdo cadastral e consolidacdo das regras de atendimento;

¢) atualizacdo e detalhamento do plano de reassentamento e relocacées e contratagio

dos termos de compromisso/adesdo por tipo de atendimento;

d) acompanhamento das obras, preparacdo e operacionalizacdo do reassentamento/
remanejamento de familias - este grupo de acdes somente se aplica a projetos com
reassentamento. Abrange desde o acompanhamento das obras de infraestrutura e
producdo habitacional na area de reassentamento ou bolsdes habitacionais da propria

area até a operacionalizacdo das mudancas e abrange entre outras as sequintes acoes:
||

"
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B contratacdo do processo de reassentamento/remanejamento, ampliacdo
das informacdes das familias sobre a nova moradia e preparacdo para as

mudancas;

B___apoio as providéncias junto as concessionarias e prestadores de servicos para

plena insercdo urbana;

B___ampliacdo das informacdes e preparacdo para a constituicdo de condominios,

quando for o caso;
B abordagem do entorno de area de reassentamento externo;
B operacionalizacdo dos reassentamentos;

e) Acompanhamento das obras de urbanizacdo e melhorias habitacionais em unidades
consolidadas - este grupo de acdes se desdobra em dois tipos de atividades, dada a

relacdo entre as familias e as obras, € sdo as sequintes:

m___acompanhamento das obras de urbanizacao;

B__acompanhamento das obras de melhorias habitacionais;
f) contratacdo das condicbes e acompanhamento das solucées de reassentamento/
remanejamento transitorio;

g) apoio social a reqularizacdo fundiaria da area e das unidades.

Um componente importante deste grupo de agdes refere-se as agdes sociais integradas
ao processo do chamado “congelamento” das areas.

Este processo é bem sucedido quando resultante da combinacdo de uma boa
estruturacdo do poder publico para fiscalizar, com uma alianga com a populagéo para
fazer a sua parte no congelamento.

Do ponto de vista da equipe, o congelamento ¢ fruto da agdo integrada da equipe social
que informa as regras a populacdo e constrdi as aliangas, com a equipe de fiscalizagdo que
atua preventivamente e, quando necessario, notifica e executa notificagdes.

Na nossa experi€éncia, os principais passos adotados para o estabelecimento do
congelamento de areas em processo de intervencdo sdo os sequintes:

1. delimitar fisicamente a area de intervencdo;

2. arrolar todos os imoveis encontrados na area e numera-los, criando a base de
congelamento com o cadastro inicial de atendimento formado por: um imével numerado,
um formuldrio de arrolamento deste imével com o mesmo nimero e a identificacdo do
ocupante titular e uma planta na qual é langado o mesmo niimero. Na sequéncia faz-se o
cadastro das familias e entrega-se o comprovante de cadastramento, no qual esta escrito

que € proibido construir, vender ou trocar, etc.;
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debate e construcdo de pactos com a populacdo de congelamento e fiscalizagdo, a
partir da publicacdo/ divulgacdo das regras de atendimento, em termos de populagio
residente e cadastrada em imdveis arrolados e lancados na planta;

afixacdo de placas com a informacéo de que a area esta cadastrada e que € proibido
construir, vender ou trocar etc. e informando o local onde as pessoas podem receber
informacdes ou denunciar novas construcgdes e vendas irregulares;

estabelecimento de rotina de fiscalizacdo da area, por equipe especifica, dando-se os
passos pertinentes, no caso de encontrar ocupagdes/ampliagdes novas: notificacio e
demolicdo.

Como ja dito, este processo exige um amplo didlogo com a populagdo, para a
qual o melhor argumento €: o projeto tem um investimento planejado para atender
a uma populacdo determinada, se esta populacdo cresce, o projeto deixa de ter
capacidade de atender quem esta ha muito tempo e quem acabou de chegar. Esta é

a base central do acordo de congelamento.

..3.3.3 Educacdo sanitaria e ambiental
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O professor Aziz Ab'Saber define a educa¢do ambiental como um processo que envolve
um vigoroso esforco de recuperacdo de realidades e que garante um compromisso com o
futuro, (...) destinado a reformular comportamentos humanos e recriar valores perdidos ou
jamais alcancados(...) um novo idedrio comportamental, tanto no Gmbito individual como
coletivo®.

No casodo PTTS no projeto de urbanizacdo, a acao estratégicaassimdenominada agrupa
as acdes que tém como objetivo maior o fomento a sustentabilidade socioambiental do
projeto, a partir da acao da populacao. Busca desenvolver acées e metodologias que
possibilitem a ampliacdo do conhecimento da populacao sobre as condicdes ambientais
da area em que reside, bem como sobre 0 uso e conservacao das obras implantadas
pelo projeto. Tem como finalidade maior conscientizar a populacao do seu papel como
parceira na recuperacao e manutencao das areas saneadas e recuperadas e desenvolver
praticas sustentaveis de convivéncia com o meio ambiente natural e construido, bem
como, praticas adequadas de higiene e saude.

As etapas e acdes a serem planejadas estao vinculadas a metodologia de trabalho

escolhida. A sequir estdo listados alguns grupos de acdes usualmente adotados: l.

33. Entrevista publicada no Eco Press: Educador Ambiental, WWF, 2000.
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a) sensibilizacdo da comunidade para a tematica ambiental, podendo envolver parceiros

como escolas, unidades de saude etc;

b) formagdo de multiplicadores e construcdo de uma visdo comum do problema ambiental

e de um plano de acao;

¢) desenvolvimento do Plano de Acdo de Educagdo Sanitaria e Ambiental. O Plano sera
tdo amplo quanto for a sensibilizacdo e mobilizacdo efetivada na fase anterior. Nos
projetos de urbanizacdo € importante que este plano assegure a abordagem de alguns

€ix0s basicos:
B__ EIXO 1 - RESIDUOS;
B EIXO 2 - AREAS VERDES E DE PRESERVACAO AMBIENTAL;
B EIXO 3 - AGUA;
B EIXO 4 - ESGOTO;

B EIXO 5 - ENERGIA;

d) educacdo ambiental focada nas obras executadas/alteracées do ambiente construido.

Vale a pena conhecer: Agenda 21 do Pedaco

A partir dos conceitos da Agenda 21, o Instituto Ecoar para a Cidadania
desenvolveu a metodologia da Agenda 21 do Pedaco. “A idéia é que cada
comunidade, bairro ou vila construa uma Agenda 21 do seu pedaco. Tal como uma
agenda normal, na Agenda 21 do Pedaco sGo marcados os compromissos de cada
dia, o planejamento da estratégia para as mudangas necessdrias e as agdes para
solucionar os problemas do lugar®. Esta metodologia foi utilizada com sucesso em

alguns projetos de urbanizacao.

I Conheca mais sobre este tema em

http://www.rebob.org.br/ENCBH/250utubro/Sala04/05Agenda21do.pdf

"u
y

34. http://www.ecoar.org.br/novo/noticias.asp?str=255
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..3.3.4 Apoio a geracgdo de trabalho e renda, desenvolvimento e inclusao social

230'H

Nestegrupoestaoorganizadasasacdesvoltadasparaampliarainclusaosocial, especialmente
por meio do trabalho, com objetivo de reduzir a vulnerabilidade social da populacéo e fortalecer
suas potencialidades socioecondmicas e de acesso a politicas e servicos.

Deve priorizar acOes capazes de melhorar o acesso a renda, seja como empregados ou
empreendedores; acOes de capacitacdo profissional; acdes de geracdo de renda; articulacao
da melhoria do acesso as politicas sociais basicas, seja a partir da destinacdo de areas e
implantacdo de equipamentos, seja com a articulacdo de acdes com énfase em educacao,
saude e assisténcia social. Deve-se buscar consolidar redes de parceria do poder publico com
a populacao e preferencialmente ser desenvolvido como acao em rede, trazendo para a area
politicas e acdes existentes na prefeitura ou em ONGs, de modo a favorecer a sua continuidade
apos a conclusao do projeto.

Este grupo de acbes sera tanto mais amplo quanto for o nivel de comprometimento
institucional com a integracao. Por isso, € aqui onde mais interessa a efetivacao de uma ampla
articulacdo institucional.

Ja existem experiéncias bem-sucedidas em cidades onde o projeto de urbanizacao de favelas

¢ parte da politica de inclusao social, e ndo o contrario.

Vale a pena conhecer: Santo André Mais Igual

Uma experiéncia incluida na Selecdo de Melhores Praticas, pela Caixa, aborda a questao da integragdo
das politicas de incluséo social nas intervengdes em assentamentos precarios. Trata-se do Programa
Santo André Mais Igual (SAMI) dentro do qual se insere o de Urbanizacdo Integrada de favelas.
Denaldi coloca que “o programa destina-se a atender as familias moradoras de nucleos de favela
em processo de urbanizagdo com diversos programas setoriais (habitagdo, educacdo, satde, garantia
de renda, desenvolvimento econémico entre outros), articulados institucionalmente e concentrados
espacialmente. (...) Além dos programas habitacionais, integram o SAMI, (...): Urbanizagdo de Favelas
e Produgdo Habitacional; Microcrédito (Banco do Povo); Incubagdo de Cooperativas; Capacitagio
de Empreendedores Populares (Empreendedor Popular); Formagdo Profissional; AlfabetizagGo para
Adolescentes e Adultos (MOVA); Renda Minima, acoplado ao atendimento escolar; Satide da Familia -
provisGo descentralizada de servigos de saude, empregando agentes de satde que operam nos bairros; e
Crianga Cidadd - programa destinado ao atendimento de criangas “(SANTO ANDRE, 2002b)°.

I Para conhecer mais:

http://www.downloads.caixa.gov.br/_arquivos/melhorespraticas/estudocaso/e santoandre.pdf

35. Rosana Denaldi - "Santo André: urbanizacio de favelas e inclusio social” -http://antac.or/AmbienteConstruido/pdf/revista/artigos/Doc118121.pdf
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Onde nao se tenha uma formulacao tdo ampla quanto o SAMI, séo acdes importantes de serem

articuladas por meio de parcerias e/ou viabilizadas com recursos do projeto:
a) atividades preparatorias e de apoio a geragdo de emprego nas obras;
b) acdes de qualificacdo profissional e apoio ao trabalhador;
¢) acbes de geracao de trabalho e renda, apoio ao cooperativismo e empreendedorismo;
d) acoes de apoio a elevacédo dos niveis de escolaridade da populacéo;
e) aces integradas de inclusio social com saude, educacéo, assisténcia social, cultura etc.;
f) acées de garantia do acesso as politicas publicas essenciais as familias reassentadas;

g) planejamento e gestao dos equipamentos implantados no projeto.

Uma reflexdo necessaria: nossas acoes estdo mesmo gerando trabalho e renda?

Vérios desafios estdo postos para as equipes em relagdo as acOes voltadas para a geracdo de
trabalho e renda, especialmente no novo cenario de recursos a investir no PTTS, dado pela
definicdo do Ministério das Cidades de que os recursos aportados no PTTS devem corresponder
a, no minimo, 2,5% do investimento total no projeto. Tem-se, portanto, um volume de recursos
como nao se teve antes.

Embora as atividades e demandas do Trabalho Social vinculado as obras recebam necessariamente
um maior volume deste investimento, é muito importante aproveitar este momento para dar uma
nova dimensdo as acdes de geracdo de trabalho e renda desenvolvidos no ambito dos projetos de
urbanizagdo. Para isto € importante mapear as vocagdes e potencialidades do municipio ou da
localidade e investir em arranjos focados nesta vocagéo e potencial, desde capacitagdo até o apoio
ao empreendedorismo ou articulagdo com o empresariado local. E importante buscar articular
as atividades de geracdo de emprego e renda com o desenvolvimento local, inclusive fazendo

parcerias para a produgdo de novos conhecimentos sobre o tema, quando isto for necessario.

..3.3.5 Acdes de acompanhamento e avaliagdo pos-obras/ocupacéo
0 trabalho de acompanhamento e avaliacdo pos-ocupagio/obras vem sendo organizado
como eixo especifico. Embora inserido no PTTS, ele tem demandas técnicas diferenciadas,
inclusive quanto a composicdo de equipe, ja que pressupde o aporte de técnicos com
especialidades multidisciplinares, novamente abrangendo dimensoes fisico-ambientais,

fundiarias e sociais.
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Este grupo de acdes é especialmente estratégico em projetos de urbanizacao que preveem
um grande volume de reassentamentos, os quais significam em geral uma ruptura com as
praticas urbanas conhecidas pelos moradores e que demandam um trabalho de apoio e
orientacdo para adaptacao ao novo local de moradia. Exige também uma acdo forte em
torno da questao do controle urbanistico e da manutencdo dos ganhos de insercao urbana
conquistados com o projeto, em funcdo da situacao anterior de vinculo entre irreqularidade
da ocupacdo com a auséncia de regras de cidade.

Sao objetivos deste eixo: assegurar a sustentabilidade da intervencdo apds sua
implantacao, a partir da orientacdo e informacdo adequada aos usuarios acerca do projeto
implantado, do uso correto das unidades e redes, dos impactos do projeto sobre o orcamento
familiar, das regras de controle urbano e de conservacao da cidade legal; consolidar as acoes
desencadeadas na fase de obras em torno da mobilizacdo e organizacao, educacao sanitaria
e ambiental, geracao de emprego e renda e acoes de inclusao social; e realizar a avaliacao
da intervencdo desenvolvida, a luz dos objetivos do projeto e da opinido dos usuarios,
identificando problemas ocorridos e construindo alternativas de solucoes destes problemas.

Neste grupo de acdes se insere, do ponto de vista do planejamento operacional, a realizacao
da avaliacdo ex-post dos projetos nos termos definidos pela matriz avaliativa adotada para
analise dos Projetos de UAP/financiados pelo Ministério das Cidades™.

As etapasfacdes principais da fase pos-ocupacéo serao bastante diferenciadas de acordo

com os projetos, mas € possivel identificar como grupos de acoes importantes:

a) apoio técnico pos-ocupacdo/obras, seja em conjuntos habitacionais de reassentamento/

remanejamento, seja no proprio nucleo;

b) apoio e fortalecimento da gestdo condominial nos conjuntos habitacionais de

reassentamento/ remanejamento, quando for o caso;
c) elaboracdo de diagndstico e plano de acdo pos-obras compartilhado com a populagéo
d) implementacdo do plano de a¢do pds-obras compartilhado.

Sdo temas importantes deste plano: moradia; acesso a infraestrutura, politicas e servicos

urbanos; qualidade ambiental e controle urbano; regularizagdo; organizagao e inclusdo social;

e) eealizacdo da avaliacdo pds-ocupacio. u
||

36. http://www.cidades.gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/programas-e-acoes/hbb/biblioteca/

avaliacao-de-pos-ocupacao/subsidios-para-avaliacao-de-pos-ocupacao
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Vale a pena conhecer: Pouso/Programa Favela Bairro/RJ

Uma experiéncia referenciada com relagdo aos objetivos da fase pos-obras, foi desenvolvida
no Programa Favela-Bairro com os Postos de Orientagcdo Urbanistica e Social (Pouso),

instalados nas areas na fase final de obra.

I Para conhecer mais:

http://www.fau.ufri.br/prourb/cidades/favela/progfavbt.html
http://desafios2.ipea.gov.br/desafios/edicoes/21/artigo16478-1.php

mm 3-4 Estrutura técnica e sistematica de gestdo e execugdo do plano

Trata-se de dimensionar e apresentar a equipe prevista para realizar o conjunto de
atividades propostas, considerando a equipe a ser mobilizada diretamente pelo executor e as

equipes e servicos a serem contratadas.

..3.4.1 - Equipes do proponente
A coordenacdo do Trabalho Social devera ser exercida necessariamente por integrantes da

equipe proponente.

Vale a pena conhecer: Santo André Mais Igual

No texto da selecdo das Melhores Praticas, a respeito do programa Santo
André Mais Igual (SAMI) tem-se uma formulacdo acerca das instancias de gestdo
constituidas, que coloca que: “a promocédo da integracdo e a simultaneidade das
acOes sdo os objetivos da criacdo destas instancias, que sdo: equipe gestora(...);

equipe operadora (...); equipe local(...)*".

Seja com maior grau de institucionalizacdo, como no SAMI, seja com menor grau, para o

dia a dia do projeto € indispensavel que estejam claras as sequintes responsabilidades:

37. http://downloads.caixa.gov.br/_arquivos/melhorespraticas/estudocaso/e_santoandre.pdf
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a 2) Coordenacdo geral do projeto integrado

A equipe deve abranger: um coordenador de projeto, responsavel técnico por projetos
e obras, responsavel técnico do Trabalho Social, responsavel pela fiscalizacdo, responsavel
técnico pelas acoes juridico-fundiarias; e, dependendo das caracteristicas da area, um

especialista ambiental.

. b) Coordenacéo do projeto de trabalho social

Equipe abrangendo o mesmo responsavel técnico do Trabalho Social, os representantes
de cada secretaria municipal que atuam com politicas sociais € que tém acédo integrada ao
projeto e, quando for o caso, os coordenadores dos eixos/ subprojetos setoriais.

a ) Equipe de campo

E a base de apoio ao conjunto de acoes do PTTS e preferencialmente deve ter dedicacdo
integral. Ela podera ser totalmente terceirizada. Hd muita polémica quanto as referéncias
numéricas de composicao desta equipe. Tem-se desde as referéncias do Centro de Referéncia
de Assisténcia Social (CRAS), que é um técnico de nivel superior e um de nivel médio para cada
cerca de 1.000 familias (totalmente invidvel para o volume de atividades do PTTS nos projetos
de urbanizacdo) até referéncias de projetos de reassentamento, de um técnico para cada 50
familias (pouco viavel do ponto de vista financeiro). Na nossa experiéncia de projetos do
Habitar Brasil-BID, considerando as equipes de campo compostas por técnicos das prefeituras
e das empresas terceirizadas, tém sido necessario, em meédia, dois técnicos sociais e dois
estagiarios para cada 500 familias, além de parceiros e contratados para acoes especificas
integradas ao PTTS. Quando o projeto for estruturado em etapas e houver simultaneidade
entre grupos em fase de obras e em fase de pos-ocupagao, o dimensionamento da equipe
de campo deve considerar a necessidade de se ter técnicos a frente das agdes na area de

reassentamento e no assentamento precério.

.4.2 Contratacdes terceirizadas

A decisdo sobre terceirizacdo de servicos deve estar estreitamente ligada a capacidade
instalada da gestdo municipal/estadual, mas também aos recursos mobilizaveis para tal
terceirizacdo.

Na situacdo em que se tenha uma boa equipe formada, € importante dar prioridade para
contratacdo dos itens que demandam conhecimento técnico especializado especifico a ser
contratado ja com a definicdo de capacitar a equipe para execucdo futura de tais acdes.

Nas situacdes em que se tenham equipes pequenas e limitacdes institucionais de amplia-
las, deve-se priorizar que a equipe propria assuma as funcgdes de coordenacdo do projeto

(estas intransferiveis), terceirizando-se a execucdo das atividades.
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Eimportante atentar que ha atividades que demandam especializacoes bastante especificas
e cuja contratacdo, em um bloco geral, pode prejudicar o atendimento ao nivel de exigéncia
técnica especifica, como ¢ o caso de constituicdo de sistemas de processamento e geracao
de bancos de dados etc.

Dentre as terceirizacdes mais comuns destacamos:

a) Servicos especializados de pesquisa para atualizacdo cadastral e criacdo do banco
de dados do projeto = Dependendo das deliberacoes acerca do tema Cad Unico esta
contratacdo abrange também a organizacdo dos dados para insercdo dos beneficiarios

neste cadastro, caso nao tenha sido feita;

b) Consultoria e assessoria para apoio ao desenvolvimento e monitoramento do
Trabalho Social — Trata-se de contrato de consultoria cujo objeto de agdo € o apoio a
prefeitura e ndo a terceirizagdo total. Pelas caracteristicas diferenciadas das atividades
e de qualificacdo exigida, esta contratacdo podera vir a ser feita por acOes estratégicas

(MOC, ESA e GER), a critério da e sob avaliacdo da sua area de licitacdo;

c) Realizagdo de oficinas e eventos — O escopo do contrato pode abranger oficinas
especificas e eventos para os quais se contratam técnicos com experiéncia compativel
com a atividade, bem como, devera disponibilizar todo o material necessario e o apoio

logistico para os eventos/oficinas;

d) Consultoria para formulagéo do sistema de Monitoramento e Avaliagdo — Os servicos
de consultoria técnica especializada podem abranger desde a preparacdo do sistema de
monitoramento e avaliacdo, até a atuagdo na execugdo do monitoramento, incluindo
os controles de monitoramento intermedidrios entre o inicio dos servicos e a avaliagdo
final. Pela demanda de conhecimento metodoldgico especifico que o tema requer, em

geral pode ser mais adequado ser contratado separado;

e) Consultoria efou atividades para capacitacdo/técnica da equipe — Abrange contratos
ou convénios voltados para capacitar as equipes em temas especificos considerados

necessarios;

f) Execugéo global do projeto de trabalho técnico - Trata-se da hipotese de terceirizacdo
global dos servicos, cuja contratacdo abrange a execucdo das atividades especializadas,
a mobilizacdo da equipe de campo, a execucdo dos trabalhos continuos e ainda a
elaboracdo dos relatérios mensais e trimestrais com os respectivos anexos e demais

instrumentos necessarios a prestacdo de contas junto ao programa.
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mm_3-5 Composicdo de orgamento e custos tipicos

Sao itens a serem considerados na apropriacao de valores:

B servicos técnicos especializados, ja comentados no topico anterior;
B__ eventos e oficinas;

B cursos e atividades de capacitacdo profissional;

B___material didatico e de comunicacéo;

B material de consumo;

B__equipamentos e infraestrutura necessaria a realizacdo dos trabalhos, ressalvadas as

restricOes feitas pelos programas nas instrucdes normativas especificas;

B transporte, alimentacdo e hospedagem (em situacdes restritas).

4. Elementos importantes na fase de execucao l.
Trazemos aqui algumas questdes de gestao que fazem diferenca na fase de execucdo.
Um belo projeto pode ser jogado no lixo se ndo se tém definidas estratégias de gestdo,

monitoramento e avaliacdo que assequrem a continua adequacao entre projeto e realidade.

mn Estratégias de planejamento operacional no momento

inicial da fase de execucao

De maneira geral, mas especialmente em projetos em que tenha transcorrido um
prazo longo entre sua elaboracdo e o inicio das obras, é fundamental realizar uma
atualizacao do planejamento no comeco da fase de execucdo, quando todos os
atores estejam definidos, envolvendo: coordenacdo, equipes setoriais, empreiteira e
gerenciadores, quando for o caso.

Esta atualizacdo do planejamento tem como foco essencial a compatibilizacdo
do cronograma operacional de trabalho social com o plano de ataque da obra, apos
contratacdo do responsavel pela execucao do projeto.

Com esta atualizagdo renova-se o pacto das agdes a executar com aqueles que serdo
responsaveis pela sua implementacdo. Em situacdes extremas nas quais ja se tenha
grande defasagem entre a situacdo prevista e a situacdo encontrada na fase de inicio
das obras, € pertinente formalizar esta atualizacdo por meio de uma reprogramacao ou

revisdo de projeto. .~ @
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mm 42 Pactuacdo da sistematica de monitoramento com agentes e técnicos

E importante que sejam assegurados ao longo de todo projeto instancias e instrumentos de
planejamento/monitoramento participativo, abrangendo os diversos agentes responsaveis pela
acao, tanto as equipes responsaveis pela dimensao fisica e fundiaria quanto a equipe responsavel
pelo Trabalho Social, de modo a assegurar-se o monitoramento permanente.

Segundo Falcdo "ndo ha avaliacdo sem monitoramento. O monitoramento registra e armazena
informacoes substantivas no continuum da acéo de uma politica/programa; isto ¢, da cadeia de
acdes e relacdes processadas. E requisito imprescindivel para o exercicio da avaliacdo enquanto um
instrumento de gestdo. (..) O monitoramento das agdes é condicdo necessaria para se assegurar
avaliacoes consistentes de resultados e impactos. E possivel dizer que a avaliacdo € um processo
continuo que abarca o programa na sua concepcdo, implementacdo e resultados. Quando adota
metodologias participativas, sua condugdo converte-se em possibilidade de aprendizado social/
coletivo permitindo aos envolvidos a apropriacao reflexiva do processo/programa.”

Além do monitoramento integrado do ponto de vista das equipes, ¢ importante garantir o
monitoramento e a avaliacao participativa junto com a populacdo e seus representantes, com
vistas a incorporar os sujeitos implicados nas acdes publicas e fortalecer o citado processo
de aprendizagem social. Estes momentos devem ter periodicidade definida e sdo instrumentos
fundamentais para reorientar a acao e garantir a adequacao entre a realidade e a acao.

E necessario também estabelecer os instrumentos a ser utilizados para documentacdo e
monitoramento, os indicadores de avaliacdo, os meios e os prazos de cada fase.

E muito importante que os indicadores de monitoramento e avaliacdo sejam formulados
tendo em vista apreender nao apenas o processo, mas também seus resultados em termos dos
objetivos delineados para a acdo. Neste sentido, vale a pena investir no processo de formulacao
de um sistema de monitoramento e avaliacdo mais amplo e consistente, inclusive com
informatizacdo do processamento e analise de dados.

Considerando-se a periodicidade mensal de medicdo é importante garantir, pelo menos,
uma reuniao mensal da equipe integrada para monitoramento, acompanhamento, avaliacdo e
atualizacdo do planejamento de acdes e atividades do periodo; e também é recomendavel prever

encontros de avaliagdo periddicos (trimestral, semestral).

O COTS traz conceitos e indicadores de monitoramento e avaliacdo que devem ser

considerados na formulagdo da sistematica adotada.

38. CARVALHO, Maria do Carmo Brant e PAZ, Rosangela Dias Oliveira. Conceitos bdsicos avaliagdo, indicadores, descritores e procedi-
mentos metodoldgicos. Apresentacdo no Semindrio Técnico sobre pds-ocupacdo nos projetos integrados de urbanizacdo de assenta-
mentos subnormais - UAS/HBB do Programa Habitar Brasil. Brasilia, 2006. Ministério das Cidades. Disponivel em http;//www.cidades.
gov.br/secretarias-nacionais/secretaria-de-habitacao/programas-e-acoes/hbb/biblioteca/avaliacao-de-pos-ocupacao/subsidios-para-

avaliacao-de-pos-ocupacao/4-3%20-ProcessoConstrucaolndicadoresSociaisAvaliacaoResultadosMariaCarmoBrantCarvalho.pdf
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mm_ 4.3 Sistematica de documentacdo e medicdo dos trabalhos

233'H

A producdo e analise da documentacao técnica e o registro das acbes constituem
instrumentos indispensaveis para o seu processo de controle e redefinicdo. Sdo instrumentais

de registro e monitoramento recomendados:
B__diario de campo, com registro das ocorréncias de campo e de plantao;

B ficha de atendimento individualizado do plantao social, para controle de demandas e

problemas;

m_ficha de estudo de caso, instrumento de registro, analise e encaminhamento de problemas

que exijam solucdes individualizadas;

B quadro/agenda mensal de planejamento e acompanhamento de atividades que contém o

resultado do encontro de planejamento mensal com seus prazos e responsaveis;

B relatorios mensais de acompanhamento, que informam as atividades desenvolvidas no
periodo, incluindo aquelas previstas e ndo realizadas, ressalta elementos que incidem no

planejamento global do PTTS e da obra e apropria valores investidos no PTTS no periodo.

Nao esquecer

O relatdrio de atividades precisa se reportar ao projeto contratado/formulado, pois ele

€ o instrumento de verificagdo do cumprimento ou nio do projeto.

m__ Relatorios de avaliagcdo (em periodicidade definida pelo sistema pactuado ou
pelo programa de financiamento), que avalia o desempenho global do Trabalho
Social no periodo em relagdo aos objetivos do projeto e aos compromissos com
a populacdo. Deve ser resultado da avaliacdo integrada do projeto, envolvendo
os demais agentes e a populacéo, e ser capaz de registrar avangos e retrocessos,

bem como apontar ajustes necessarios em cada periodo.

B Relatério final do trabalho Técnico Social - que traz a avaliacdo final
do desempenho do PTTS, tanto feita pela equipe como pela populacgdo,

confrontando objetivos e resultados.
|
||
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5. Notas Finais l.

“casa de um homem é ndo apenas o lugar de que ele tem a chave e a posse, mas o elemento que
marca qual o lugar que ele ocupa na cidade (no bairro, no condominio). A moradia de um homem
referenda seu pertencimento & cidade e sua cidadania e, portanto, os direitos e deveres que ali lhe
competem. (..) Essas constatacées explicam, de certa forma, por que é tdo complicado mudar de
casa. Ndo se trata apenas de colocar os moveis dentro de um caminhdo e passar de um domicilio

para o outro. O alcance é muito maior e implica até a readaptacdo de hdbitos e projetos de vida .

Com esta reflexdo, que remete a tudo que a casa significa na vida das pessoas
e 0 que o projeto de urbanizacdo pode significar como “mudanca de casa”, ndo no
sentido de sair do lugar, mas de mudar o lugar, registramos mais uma vez nossa
convicgao da importancia de um bom trabalho social que contribua no fortalecimento

do pertencimento a cidade e da cidadania.
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NORMAS ESPECIFICAS E METODOLOGIA PARA PROJETOS E
OBRAS DE URBANIZACAO E RECUPERACAO AMBIENTAL DE
ASSENTAMENTOS PRECARIOS

Introduciio l.

Aimportancia desse tema, na implementacao de urbanizacdo de favelas,
da-se para que a prefeitura tenha condicoes de definir sua estratégia e a
melhor forma administrativa e técnica para a elaboracéo efou contratacdo
de projetos de urbanizacdo de favelas. Procuraremos por meio dessa
disciplina aproximar o gestor do conhecimento académico elaborado em
pesquisas para aprimorar politicas, ampliar a abrangéncia de atendimento
dos programas e melhorar a qualidade das intervencdes em favelas.

O ponto mais relevante dessa disciplina é o entendimento de que a
urbanizacao de favela € um processo, que envolve desde os levantamentos,
desenvolvimento do projeto de urbanismo, infraestrutura e edificagées,
implementacdao e manutencdo urbana posterior. Destaca-se, também, a
importancia dessas intervencoes para toda a cidade; cada favela urbanizada
significa uma conquista na direcdo da integracao da cidade formal com
a cidade informal, (integracdo com saneamento ambiental, atualizacio
tecnologica, telecomunicacdes, energia). Nesse sentido procuraremos
argumentar na defesa de parametros urbanisticos nao convencionais em
projetos de urbanizagdo de favela (romper barreiras, valorizar caracteristicas

intrinsecas morfologicas e culturais).
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1I. A decisdo de elaborar ou contratar o projeto l.

Como pano de fundo, lembremos que a estrutura e organizacdo do poder publico
para uma acao efetiva sobre as favelas e loteamentos irregulares ¢ feita em funcao
da definicdo da politica e dos programas. A dimensdo e perfil da equipe devem
corresponder as estratégias de acdo, a depender também da quantidade de recursos
financeiros para obras e da disposicao dos recursos. Essas decisdes anteriores definirao
a pratica da equipe, ela podera desde executar projetos e acompanhar obras até (no
outro extremo) apenas gerir contratos de prestacdo de servicos. Com essas referéncias
passaremos a tratar de normas especificas e metodologia para projetos e obras.

As acbes envolvidas incluem intervencdes nos espacos publicos e privados das
favelas. Algumas obras na favela tém relacdo direta com o bairro ou a sub-bacia
onde ela esta inserida. Ha também situacdes de prefeituras que planejam a acao
integrada na favela e também no bairro (que pode ser um loteamento irreqular) ou
em uma microbacia hidrografica, que podem ter diversas favelas. As acOes se darao
nas escalas urbanas (nos casos de projetos de drenagem, na escala regional) e na
escala dos espacos de moradia, portanto espaco privado. Isso envolvera um grau de

planejamento e coordenacao de diversos atores e agentes publicos e privados.

JARDIM PANTANAL

Figura 01:
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Figura 2: Sub-bacias

com identificacdo dos
loteamentos regulares,
irregulares e favelas. Fonte:
PMSBC Secretaria de
Administracdo/Cadastro /
Banco de Dados

Prefeitura do Municipio de
Séo Bernardo do Campo
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_ Loteamento Irregular Sub-bacias
|:| Gleba Particular === Favelas

Ha uma diferenca primordial entre normas para gerir contratos de
prestacdo de servicos e obras com recursos publicos, muitas vezes de
repasses ou empréstimos, com empresas construtoras, escritorios de
servicos técnicos ou associagdes comunitarias e os procedimentos
internos para elaborac¢ao de projetos e execuc¢ao de obras, com contratos
com fornecedores de levantamentos topograficos, sondagens, materiais
de construcéo, cooperativas de méo de obra etc. O que se torna ainda
mais especifico quando tratamos de urbanizacdo de assentamentos
precarios, pois as rotinas de licenciamentos, diretrizes, projeto,
planejamento da obra dependem de diversos fatores externos a equipe,
ao setor e a propria prefeitura.

Como podemos ver na figura a sequir, a urbanizacdo de uma favela
engloba as fases de discussao da intervencao e negociacao com diversos
orgaos publicos, moradores e vizinhos, entre moradores, levantamentos,

desenvolvimento de projetos e execucao das obras. Essas fases devem

"

prever, posteriormente, a manutencao urbana.
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Registro do Problema
Desabrigo em chuvas, problema de satude infantil,
"gatos” nas redes

Diagndsticos (setoriais, Defesa Civil, imprensa, MP)
obtencdo de levantamentos e estudos

Decisdo
Recursos financeiros, técnicos, operacionais

Projetos
Licencas: responsabilidades, compensacdes e
contrapartidas

Obras
Planejamento, execucdo, manutencao

Formalizagdo / Cidadania
Documentos, contas de servicos, adimpléncia,
programas e projetos socioambientais

Regularizagdo
Detentor do titulo, registro, adimpléncia, participacdo

Figura 3: Processo de urbanizacao - situagdes e agentes envolvidos

A partir desse preambulo, apresentaremos algumas consideraces na perspectiva de que a
prefeitura tenha decidido fazer projetos e obras de urbanizacdo e que esteja consciente de que a
atividade tem carater constante, ou pelo menos de trés a quatro anos. Assim, estamos pressupondo
que aolongo do tempo a prefeitura, por meio de diferentes 6rgaos, elaborou diagndsticos especificos
e municipais e tem planos e programas de habita¢do, havendo incorporado no orcamento municipal
rubricas relacionadas a essa politica.

Geralmente os prazos de acesso a editais e recursos financeiros de 6rgaos financiadores sao
considerados estratégicos pelos gestores de hierarquia superior. Mas é importante para equipe
técnica avaliar os prazos e passos a partir dos recursos técnicos e operacionais de que dispde e
indicar ou ndo a contratacao de servicos para levantamentos e projetos.

Por outro lado, a entrada de um assentamento na programacao para projetos ja significa que a
equipe tem alguma informacao sobre este, como levantamentos preliminares e um pré-diagndstico,
que devera ser atualizado e documentado, como subsidio as decisées de projeto. As mais importantes
sao: a dimensdo da area, numero de casas, numero de familias, situacdo fundiaria, existéncia de areas
de risco e areas ambientalmente sensiveis (ver Aula 6: Definicao das diretrizes de intervencéo).
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A dimensdo, a forma da area e sua ocupac¢ao indicam necessidade de interagir, ou ndo, com 0s
orgaos de mobilidade e acessibilidade para diretrizes de abertura de vias, e tém relacdo direta com o
grau de dificuldade para os servicos publicos como energia, telecomunicacdes ou saneamento.

Na maioria das capitais, municipios conurbados e regides metropolitanas existem favelas
grandes, com areas equivalentes a bairros, mas essas sao em pequeno numero. A maioria das
favelas é de pequeno e médio porte. Favelas com menos de um hectare (equivalente a uma quadra)
possivelmente podem ser estudadas e ter projetos elaborados por equipe internas, pois geralmente
nao apresentam problemas complexos e especiais, como areas ambientalmente sensiveis ou
sobreposicao de situacdes fundiarias. Favelas maiores precisam de estudos hidraulicos, geotécnicos
e de circulacdo urbana, por exemplo. Em muitos casos, os estudos de alternativas de diretrizes
e, sobretudo, as decisoes, dependem da articulacdo com outros orgaos. Nesse caso € necessario

desenvolvé-los antes e contratar projetos de urbanizacdo a partir desses estudos.

Figuraa 4 e 5:

Favela da Rocinha. Rio de
Janeiro/RJ. O projeto apresenta
uma visdo geral da intervencao
e detalha, a partir do plano de
obra, determinados trechos

e atividades prioritarios; por
exemplo, espaco para canteiro
de obras, e remanejamentos.
Fonte: Escritério Mayerhofer

& Toledo Arquitetura (www.
mtarquitetura.com.br).
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Figura 6: Plano geral de
Urbanizacéo e Paisagismo
Favela Jardim Floresta/
Guarapiranga. Favela de menor
porte e com obra executada
simultaneamente em toda

a area. Fonte: Escritorio de
Arquitetura Paulo Bastos.

_ VIELA PRINCIPAL

} Habitaces existentes I Ao de plantio

[__——1 Novas habitagées (relocacdes) Casas particulares
E Barracos de madeira

Dhedln PANEATS

Figura 7: Corte transversal da Favela Jardim Floresta/Guarapiranga. Fonte: Escritorio de Arquitetura Paulo Bastos.

Figuras 8, 9 e 10: Favela Jardim Floresta/Guarapiranga. Fonte: Escritorio de Arquitetura Paulo Bastos.
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Figura 11:
Implantacédo Nucleo
Sacadura Cabral no
municipio de Santo

André-SP.

Fonte: PMSA.

Ntcleo Habitacional Sacadura Cabral

1- Centro Comunitario 2- Praca 3- Centro de Servicos 4- Quadra nédo urbanizada 5- Paisagismo

Figuras 12, 13, 14 e 15: Urbanizacio Nucleo Sacadura Cabral, Santo André/SP. Fonte: Laura Bueno, 2003.

W 249



B MODULO 3: OPERACIONALIZACAO DAS INTERVENGCOES INTEGRADAS EM ASSENTAMENTOS PRECARIOS

A populagdo — faixa etaria, renda, historico da ocupacéo, densidades construtiva e populacional
—sdo importantes indicadores das especificidades que o projeto deve considerar das formas viaveis
(social e economicamente) de remocéo, reassentamento ou remanejamento para desadensamento
e abertura de vias.

A situacdo fundiaria da a dimensao das facilidades ou dificuldades para o processo de
regularizacdo — tipos de instrumentos, parcelamento, edificacdes, registro de titulos. As favelas
em terrenos dominiais, por ndo precisarem a desafetacdo, terao um processo de regularizacdo mais

rapido do que os terrenos municipais de uso comum do povo.

A existéncia de areas de risco indicara a necessidade de previsao (aquisicdo, projeto e obras) de
novas unidades para remocées (que precisam ser providenciados antes das remocoes, evitando-se

alojamentos ou pagamentos de aluguel) e a necessidade de projetos de geotécnica especializados.

Figura 16:

Areas de risco no
municipio de Itapecerica
da Serra - SP.

Fonte: Fernando
Nogueira, UNESP.

"\ Limite de setor

Figuras 17 e 18: Areas de risco no municipio de Itapecerica da Serra - SP. Fonte: Fernando Nogueira, UNESP.
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A existéncia de areas ambientalmente sensiveis possibilita prever a necessidade
de estudos dos impactos das propostas, de medidas de recuperacdo, minimizacao ou
compensacao de impactos e necessidade de licencas especificas.

Como geralmente os levantamentos e estudos existentes sdo antigos e, portanto
desatualizados, é necessario que a equipe, em qualquer caso (interna ou contratada)
tenha acesso a servicos de topografia, sondagem e estudos geotécnicos. Nas prefeituras
com equipes proprias geralmente ha contratos de longa duracao desses servicos.

Somente com esses subsidios serd possivel desenvolver bons projetos e planos
de obras, ou contrata-los.

As normas especificas e metodologia para projetos e obras devem serinstrumentos
para consolidacao da politica de regularizacdo fundiaria sustentavel, a partir do
Estatuto da Cidade.

Em diversas cidades, principalmente as capitais € municipios das metropoles
brasileiras, ha setores e secretarias responsaveis por urbanizacdo e regularizacao.
Nesses locais surge a necessidade de criar outros servicos publicos para tornar regular
e natural as areas urbanizadas. Os nucleos urbanizados devem ser inseridos nas
rotinas da cidade, transformando os moradores em cidadaos. Essas praticas sociais e
institucionais sao novas e precisam de procedimentos, ja que geram direitos e deveres.
A Prefeitura deve incluir nos projetos, ou exigir da projetista, a utilizacdo do mesmo
padrao estético utilizado na cidade formal, como por exemplo, utilizar nas favelas o
mesmo mobilidrio urbano presente nos bairros regulares’.

A dimensdo dessa acao dependera da condicdo de oferta desse servico, que €
estratégico, para a ndo deterioracdo das obras executadas, devido ao mau uso,
adensamentos indevidos ou gentrificacdo?

Conforme a possibilidade de composicdo de equipe estavel e a dimensdo do problema
do municipio (as capitais geralmente tem milhares de moradias em reqularizacéo e
necessita de uma estrutura continuada), as instituicoes de pesquisa, ensino, organizacoes
sociais e prestadores de servicos podem ser contratadas para isso, ficando o poder

publico responsavel pelos registros de titulos, cadastramento de redes etc.

1. BUENO, 2000.

2. Esse termo veio do inglés. Gentrification se refere a areas urbanas vinculadas a revolugao industrial que,
devido a mudancas tecnoldgicas e degradacdo ambiental acabam sendo reformadas com aumento dos
precos fundiarios. Assim os moradores mais pobres, geralmente com titulos e contratos frageis e pobres,

vendem as propriedades para grupos sociais mais ricos.
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Figuras 19 e 20:
Antes e depois: Favela
Valo Verde, Embu-SP.
Fonte: GTA

Figuras 21 e 22:
Antes e depois: Favela
Valo Verde, Embu-SP.
Fonte: GTA

Figuras 23 e 24:
Antes e Depois Favela
Valo Verde, Embu-SP.

Fonte: GTA

Os Programas de assessoria técnica sdo recomendados para ampliacdes, reformas, resolucao de
situacdes insalubres e adaptacao de instalacdes hidraulicas e elétricas. Eles sdo muito uteis durante e
apos o periodo de obras de urbanizacdo. No caso dos projetos de Embu/SP, tém sido utilizados tanto
0s mutirdes nao remunerados com moradores nos fins de semana, quanto frentes de trabalho que
atuam durante a semana nas obras, remunerados pela Bolsa-trabalho. Em ambos os casos, a prefeitura
fornece os projetos, os materiais € 0 acompanhamento de obra por profissionais habitados.

Apesar do numero ainda pequeno de nucleos regularizados e registrados em todo o Brasil e
de familias tituladas, ja existe a necessidade de criacdo de normas ou sistematicas para controle
urbano especifico para areas em processo de regularizacdo. Nos projetos sao feitos estudos e
discutidas as plantas de parcelamento, uso e ocupac¢ao do solo, que apontam 0s usos e parametros
admissiveis. Sendo de conhecimento da populacdo, por meio do processo de discussdo, essas
normas serdo objetos de fiscalizacdo e orientacdo da populacdo quanto ao uso e ocupacdo do solo.
Esse componente tem o duplo papel de educacao, também o de conter depredacgées e interferéncias

que firam o interesse publico.

252"



AULA 8:NORMAS ESPECIFICAS E METODOLOGIA PARA PROJETOS E OBRAS DE |
URBANIZACAO E RECUPERACAO AMBIENTAL DE ASSENTAMENTOS PRECARIOS

A constituicdo dos direitos de acesso aos servicos publicos, por outro lado, pressupde a
organizacao do poder publico para a operacao e manutencao urbana.

Devem ser executadas as plantas de cadastro chamadas também de "as built", que devem
ser enviadas e incorporadas pelos setores fiscais de cadastro e concessionarias de servicos.
Para a otimizacao desse processo de incorporacao dos assentamentos na cidade formal, faz-
se necessario promover programas de reciclagem de técnicos e empresas concessionarias de

servicos de manutenc¢ao urbana.

gm 1.1 Diretrizes, drea de influéncia, estratégias de implementacdo

A elaboracdo ou contrato de projeto deve partir da clara definicdo das areas inseridas e
das areas de influéncia.

As obras de urbanizag¢do ndo devem ser intervencdes pontuais. Devem se integrar nos
projetos de um conjunto de intervencdes nos bairros, buscando uma integracao fisica e
social com o entorno. O equacionamento das demandas por equipamentos e servicos de
lazer, esportes, educacao e saude para favelas em processo de urbanizacao, deve ser realizado
a partir de planos de bairro.

Através deles, as demandas e potencialidades de todo o bairro deverao ser analisadas,
para estudar areas livres publicas, de lazer, cultura e esportes.

Especialmente por muitas estarem proximas a corregos, os planos de intervencao tém de

considerar a globalidade da sub-bacia e do fundo de vale.

Figura 25:

Sub-bacia 94 com

areas de intervencéo,
Itapecerica da Serra - SP.
Fonte: DEMACAMP, 2007.

Os problemas de acessibilidade, areas livres e equipamentos poderao ser melhor
resolvidas (evitando a coincidéncia de altas densidades e pouco espaco livre); e
eventuais remocdes poderdo ter solucées mais adequadas.
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E importante contatar os diferentes setores municipais ou estaduais, conforme o caso, € as
concessionarias de servicos para obtencado das diretrizes para esses estudos e projetos. Conforme a
Aula 3, do modulo 2, ja detalhou, a legislacéo brasileira em todos os niveis € recente. Ha 6rgaos que
ainda ndo conseguem aplicar o Estatuto da Cidade, devido a desconhecimento e falta de parametros.

Assim, muitas vezes € necessario promover discussdes para readequacao das diretrizes.

2. Os levantamentos necessarios®: B
[

kL 2.1 Levantamento planialtimétrico cadastral

0 levantamento planialtimétrico cadastral ¢ o primeiro levantamento a ser elaborado. E
necessario tanto para a regularizacdo urbanistica e fundiaria, quanto para a elaboracdo do projeto

de urbanizacao completo. Por isso, esse tipo de levantamento apresenta algumas especificidades.

B Deve estar amarrado a alguma referéncia utilizada pela prefeitura ou outros 6rgaos
oficiais — empresas de agua, esgoto e energia elétrica, por exemplo —, de modo a permitir
a verificacao de interferéncias com outras redes e o posterior cadastramento das plantas
— de regularizacédo fundiaria e de redes de agua, esgoto, drenagem e energia elétrica — da

favela.

B Deve-se incluir o levantamento dos limites externos da favela, para que se possa inserir
a favela nas plantas cadastrais da cidade, comparando seu perimetro com as plantas
cadastrais do loteamento do entorno, verificando se ha sobreposicdes em areas publicas

ou terrenos particulares.

m__ O levantamento deverad conter a identificacdo dos materiais de construcdo das casas:

alvenaria, madeira/outros materiais ou mista.

A partir desta informacao, o projetista podera conceber as alternativas de projeto optando
por aquelas mais faceis e mais baratas, como a demolicdo das casas de madeira, mais

precarias, onde o morador ainda ndo fez grandes investimentos.

B Muros e cercas devem ser levantados, diferenciando-se os que sdo de alvenaria. Somente
com o levantamento dos muros e cercas (e ndo das edificacoes) tem-se o registro do
parcelamento do solo existente na favela, com a demarcacdo dos lotes. Com base na
informacao sobre o material de construcdo dos muros e cercas pode-se optar, na medida

do possivel, pela preservacao do parcelamento do solo.

3. Item baseado em BUENO, 2000.
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B O levantamento deve informar também sobre o posicionamento dos sanitarios das casas,
com a indicagcdo da saida de esgoto e sua cota, nos casos em que ela variar mais de
15 ¢cm abaixo da cota da casa. Tendo em vista que a rede de esgoto devera atender a
totalidade dos domicilios, o projeto deve evitar a necessidade de reformas nas casas, para
fins de conexdo destas as redes. Dependendo da inclinacao do terreno e da disposicao do
banheiro, pode ser necessario passar a rede nos fundos e ndo na frente da casa, ou até

remover casas, por inviabilidade de esgotamento, em alguns trechos da favela.

Os servicos poderdo constar dos seguintes levantamentos, devendo estes obedecer as

normas técnicas vigentes:
B transporte de referéncias de nivel (RN), cotas e de coordenadas;
B |evantamento planialtimétrico e cadastrais de faixas;
B |evantamento planialtimétrico de areas especiais;
B__implantacdo de poligonais de apoio;
B__locacgdo, nivelamento, estaqueamento e amarracdo da rede para projeto;
B |evantamento planialtimétrico e semicadastral de ruas novas;
B__locacdo e nivelamento de furos de sondagens;

B__ cadastro de pocos de visita de esgoto e dguas pluviais e de boca de lobo e outras

instalacdes existentes;
B cadastro de interferéncias visiveis de outras concessionarias;

B restituicdo aerofotogramétrica.

Rio
E Lagoa
Construcdo

—-+~ cerca de arame
-s—s cerca viva

~+—+ cerca de madeira
——— area vegetal
—-— linha de alta tensdo
-tubulagdo subterranea
poste

arvore

PV.

boca de lobo
referéncia de nivel
caixa de correo
piquete

telefone

> ooa8Hee ¢ |

marco

m boca de ledo

talude

@ torre de alta tenséo

Figura 26: Detalhe de um levantamento planialtimétrico.
Fonte: J B Topografia Ltda, 2006.
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mm_2.2 Pesquisa socioecondmica e cadastros censitarios

O cadastro dos moradores da favela é peca fundamental em um projeto de urbanizacao.
A partir deste tem-se a caracterizacdo da populacdo moradora do local. Os dados basicos
de caracterizacdo socioecondmica sdo: composicdo familiar, idade, ocupacgdo, renda,
escolaridade, local de nascimento, ultimo local de moradia e tempo de moradia naquela
favela. O conteudo dos cadastros varia de acordo com o objetivo especifico para qual esta
sendo concebido. Cadastros mais completos podem, por exemplo, incluir a verificacao do
numero e idade dos analfabetos ou da escolaridade dos moradores para definicao de um
trabalho educacional, ou a existéncia de deficientes fisicos e idosos, ou a verificacao da
existéncia de moradores que sejam proprietarios de outros imoveis urbanos, para avaliar se
¢ socialmente justa a sua manutencdo na favela etc. Estes dados podem e devem interferir
na concepcao do projeto urbanistico, bem como da opcado pela tipologia habitacional ou até
mesmo do programa dos equipamentos sociais a serem implantados em seu entorno.

0O cadastro social devera ser espacializado no levantamento planialtimétrico cadastral, o que
permite identificar se ha problemas localizados em determinados setores da favela. Trata-se
da deteccdo de pontos criticos, espacial e socialmente falando. O cadastro social espacializado
torna possivel também planejar o trabalho de preparacdo e acompanhamento da obra.

Pode-se ainda verificar se ha uma distribuicdo espacialmente equilibrada de representantes da
populacdo envolvidos com o0 acompanhamento da obra, ou se eles se encontram concentrados
em um trecho ou outro da favela. Os lagos de parentesco, grupos de afinidade e de interesse
também deverao ser observados nesse levantamento, de forma a inspirar o desenho urbano.

Pode-se incluir na pesquisa o levantamento das aspiracdes e desejos da populacao, bem
como por meio deste olhar pode ser possivel familiarizar-se com a dinamica urbana propria
do local: habitos e locais de consumo e de uso do tempo livre, acessos mais importantes ou
0S equipamentos necessarios.

Devem-se evitar perguntas cujas respostas possam ser induzidas. Deve-se focar o
questionario no sentido de obter o maior numero de contribuicdes relativas especificamente
ao espaco urbano. Informacgdes sobre emprego, renda, equipamentos publicos e sociais
podem ser questoes a serem enfrentadas também pelo projeto de urbanizagao.

Este levantamento devera ser também utilizado como instrumento de sensibilizacdo e
envolvimento da populagao, contribuindo com a fase posterior de acompanhamento social

do projeto de urbanizagao.

e 2.3 Levantamento urbanistico

Para a elaboracdo de um projeto de urbanizacdo devem ser analisadas as relacdes da
area com seu entorno. Para tanto deverdo ser levantadas as intervencdes ja executadas ou
planejadas para a area, ou seja, a existéncia de interferéncias de qualquer tipo que devem ser

consideradas para a elabora¢ao do projeto.
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Estes dados deverdo ser obtidos em vistorias ao local, enfocando seu entorno e interior, de modo a
verificar a existéncia de sinais de quaisquer obras como tipos de dutos, ruas e avenidas junto a favela,
e se ha restricoes e problemas ambientais na area e seu entorno como cursos d'agua, nascentes,
afloramentos rochosos, sinais de instabilidade de encostas, beiras de cursos d'agua ou inundacoes.

A populacgao geralmente possui valiosas informacdes sobre estas intervencoes antigas e futuras
na area e estas informacdes devem ser confirmadas pelo técnico especializado.

0 levantamento de dados técnicos e em campo pode indicar a necessidade — urgente ou para a
fase de projeto — de laudos complementares como o de risco geotécnico, que por sua vez podem
indicar a inviabilidade da consolidacdo da ocupagao.

E a partir da analise integrada destes dados iniciais que se sabera dizer se ¢ vidvel manter a
populac¢do habitando no local.

A prefeitura com seus setores de saneamento, vias publicas, drenagem, dentre outros, devera ser
importante parceira em verificar se ha planos ou projetos aprovados de obras na area que possam
comprometer a urbanizacao. Pode haver ruas ou avenidas projetadas, ou com largura projetada superior
a existente, ou a necessidade de execucao de redes que precisam ser consideradas na fase de projeto.

Nas visitas em campo serao levantados os sequintes dados*:
®m__ uso e ocupacdo do solo;
m__ caracteristicas do meio fisico e suas restricdes (existéncia de recursos naturais);
m__ tipologias construtivas predominantes;
m__ densidades;

m__ avaliagdo da infraestrutura existente no local.

3. Conteudo minimo

m I

0O projeto de urbanizacéo ¢ desenvolvido em fases que serdo definidas em contratos ou convénios. Sdo
fases de entrega de levantamentos e obtencdo de diretrizes, estudo preliminar, projeto basico e projeto
executivo,aprovacoese licencas. Cadalocal, situacao, institucional e administrativa tem suas especificidades.
Mas € necessario que sejam definidas quais dessas atividades ficam a cargo dos projetistas, equipes
de gerenciamento ou sdo assumidas pela equipe local. Os municipios que tém gestdo do saneamento
local, por exemplo, podem criar rotina até de colaboracao do setor no projeto e construcdo das redes. A
aprovacao da planta de arruamento e parcelamento, importante para o processo de regularizacao, via lei
de ZEIS, podera ter procedimento simplificado na estrutura municipal.

Geralmente ha um razoavel intervalo de tempo entre a finalizacdo do projeto e o inicio das
obras, devido a procedimentos administrativos, atrasos de liberacdo de recursos, interferéncias
fisicas no canteiro etc. Assim, € muito comum que sejam elaboradas adaptacdes de projeto,
geralmente por conta de erosdes provocadas por chuvas, gerando mudancas no projeto executivo

e nos quantitativos, como construcdes, demolicdes ou, ainda, novas obras publicas no entorno.

4. Como exemplo de roteiro para vistoria, ver fichas padrdo de vistoria GTA na bibliografia complementar.
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E preciso que a equipe técnica tenha disponibilidade para isso, pois essas adaptacoes,
se demoradas, causam atraso das obras. Nos casos de contratos de escritorios ou
convénios, ¢ desejavel prever horas técnicas para €sse servico.

0 contetdo e numero das pecas graficas, quantitativos, memoriais necessarios para
cada fase pode ser referenciado a normas e recomendacdes (ABNT, CONFEA, IAB). Ha
também municipios de grande porte que definem normas proprias, especificacoes e
tabelas de precos. Ha casos, entretanto, do 6rgdo financiador — Caixa, BNDES, agéncias
estrangeiras e internacionais — ter procedimentos proprios. No caso do Programa
Habitar Brasil-BID, o roteiro de apresentacao de projeto basico e executivo, denominado
"Padrdo minimo de elementos”, consiste em: 1 - memorial descritivo e especificacdes
técnicas; 2 - plantas, perfis e detalhes graficos da situacdo encontrada e da proposta; 3 -
levantamento planialtimétrico; 4 - mapeamento da rede existente, no que se relaciona
com o projeto; 5 - planta da localizacdo do empreendimento em relacdo a malha urbana;
6 - orcamentos detalhados das obras e servicos de cada projeto; 7 - composicao de
custos; 8 - cronograma fisico-financeiro detalhado de obras e servicos; 9 - declaracéo
da viabilidade, quando for pertinente; 10 - aprovacdo dos 6rgaos pertinentes.

E preciso verificar a legalidade, no caso de agéncias estrangeiras, bem como a
pertinéncia das exigéncias ou solicitacées em relacdo ao objeto favela e em relacdo
a estratégia do municipio na execucdo da politica habitacional. A urbanizacdo de
favelas requer muitas vezes diferentes executores ou formas de execucdo, como
mutirdo, empresas especializadas, pequenas e médias construtoras, ou cooperativas
de mao de obra. Os diferentes procedimentos podem ajudar inclusive a obtencéo e
coordenacao de recursos de diferentes fontes para obras de interesse complementar. As

especificacdes de projeto devem adequar-se a essas estratégias, e ndo o contrario.

mm 31 Levantamentos e projetos
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A partir dos levantamentos realizados — planialtimétrico cadastral, cadastro social,
aspiracdes dos moradores, intervencoes existentes e planejadas e uso do espaco —, inicia-
se a fase de elaboracdo dos projetos. A primeira etapa € definir as diretrizes e o escopo do
projeto. O programa partird das necessidades apontadas nos levantamentos e deve abranger
do urbanismo até a infraestrutura urbana. Com o programa definido, saber-se-do quais o0s
levantamentos complementares necessarios, quais 0s pontos problematicos da area a serem
resolvidos, e que tipo de profissional € requerido.

As diretrizes sao os instrumentos mais adequados para encaminhar as solucoes e definir as
responsabilidades pelas interferéncias de projeto (com concessionarias, 6rgaos responsaveis
pelo sistema viario etc.), sejam elas dentro da favela ou na sua proximidade como, por exemplo,
a necessidade de obras de drenagem e esgotamento nas quadras vizinhas. Assim, podem-
se planejar os proximos passos, reivindicar claramente os projetos e obras necessarias, obter

recursos junto a outros agentes, enquanto o projeto de urbanizacao € contratado.
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Estudos geotécnicos, de macrodrenagem, de coleta de esgotos de moradias de fora da
favela, abertura de vias e pavimentacdo de areas de fora da favela, remocdo de postes etc.
podem ser importantes para elaboracdo de um bom projeto de urbanizacdo de uma favela.

A discussdo com a populacdo deve-se iniciar desde 0 momento da emissdo das diretrizes
dos projetos a serem desenvolvidos, pois pode ser uma forma de controle social sobre os
0rgaos que interagem nos projetos e que muitas vezes ndo os prioriza € 0s atrasa. A pressao
dos moradores sobre os drgaos envolvidos (desde o proprio promotor da urbanizagio até a
concessionaria de servicos) é realmente o mais eficiente meio de agilizacdo do processo.

Temos, entdo, uma lista dos servicos a serem executados:

B complementacdo ou atualizagdo dos levantamentos social, urbanistico e

planialtimétrico cadastral;

m_ producdo de mapeamento geoldgico — geotécnico (como forma de embasar a

avaliacdo comparativa técnica e econdmica da melhor solugio);
m_ realizacdo de sondagens e ensaios;
®__ urbanismo;

B pavimentacdo e drenagem (devera conter estudos hidroldgicos e planta geral de
pavimentacdo e drenagem executada sobreposta a planta de urbanismo, delimitando
trechos a serem pavimentados, indicagdo de pontos de captacdo de aguas pluviais e

o tracado preliminar da rede de drenagem);

®__ esgotamento sanitario (as diretrizes e parametros de projeto tais como contribuicdes
de esgoto maxima, média e minima e as cargas 3 montante serdo fixados com base
nas recomendacdes da empresa/drgao responsavel pelos servicos no municipio. Serdo
apresentadas alternativas de projeto a partir de fatores técnicos e operacionais. No

caso de tratamentos localizados serdo caracterizados os corpos receptores);

m__ Abastecimento de agua potavel (as diretrizes e pardmetros de projeto tais como ponto
de interligagdo, pressdo disponivel, material/didgmetro minimo “quota per capita"
coeficientes de reforco, atendimento, serdo fixados com base nas recomendacdes
da empresa/drgao responsavel pelos servicos no municipio. O projeto devera conter
a indicacdo de todas as ligacdes com as unidades individuais, bem como as seccoes

tipos e quadros resumo das quantidades e servigos previstos € memoriais);

®__ remocdes e remanejamento de moradias (serdo indicadas quando houver necessidade

da implantacdo de vias de acesso ou de redes de infraestrutura);
B conjuntos e edificagdes residenciais;
m__ alojamentos provisorios;

m__ canalizagdo de corregos;
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r

consolidacdo geotécnica;
edificagdo para canteiro de obras;

dispositivos para coleta de lixo (devera conter solucdes técnicas para o recolhimento

do lixo);

energia elétrica: iluminacdo publica e distribuicdo (devera ser identificado o
posteamento existente, os remanejados e novos a serem implantados, conforme

orientacdo prévia da concessionaria);

B areas de esporte, lazer e amenizacdo;

r

FFEFRT

arborizagdo e paisagismo (devera incluir a recuperacdo de areas degradadas e a

melhoria do espago de uso comum como ruas e pragas);
orcamento;

especificagdes técnicas;

plano de obra;

projeto basico e detalhes tipicos.

m A definicdo do escopo do projeto também permite quantificar (em
|

comprimento, area ou volume), as obras que serdo necessarias. Essa
quantificacdo € feita avaliando-se as necessidades da area: abertura de novas
ruas ou vielas, alargamento de vias ou vielas existentes, canalizacio de corregos,
drenagem de nascentes, remocado de matacdes, medicdo do comprimento das
redes de infraestrutura de agua e esgoto a executar, reforma ou ampliacdo das
ligacdes e redes de energia elétrica e de iluminacdo publica, necessidade de
remanejamento, relocacao ou remocdo de familias etc. Com essa quantificacao
pode-se estabelecer uma estimativa de custos da urbanizacdo, instrumento
necessario e Util para a viabilizacdo das obras.

A estimativa orcamentaria € importante instrumento, pois auxilia a
administracdo a tomar decisdes e a fazer gestdes para a obtencao de recursos,
internos ou externos. Por razes obvias, o projeto executivo, a ndo ser solucdes
tipicas e especificacdes de servicos, deve ser desenvolvido em paralelo as
obras, que podem durar anos apos o projeto ter sido elaborado. Com o projeto
basico concluido o agente promotor pode contratar os projetos e licitar as
obras. Assim, o projetista somente ira desenvolver os projetos executivos com a
empreiteira na obra, considerando que no canteiro de obras ha a necessidade

de se ter um projeto executivo mais detalhado®.

5. Ver exemplo de projeto executivo de urbanizacdo de favela na bibliografia complementar.
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4. Avaliagdo de parametros e tecnologias® g
l

Apds a realizacao das obras de infraestrutura, criacdo de areas de lazer ou construcdo de
equipamentos urbanos, ¢ fundamental que a manutencao destes espacos e servicos seja incluida
nas rotinas de manutencdo e fiscalizacdo realizada pelo poder publico municipal. Esta acdo
¢ importante para que, por exemplo, as areas de risco € de recuperacdo ambiental nao sejam
reocupadas e degradadas. No caso das redes de saneamento basico, a manutencao do sistema

pelas concessionarias garante o seu funcionamento adequado e otimizado.

a) Integracédo dos assentamentos precarios a cidade
Favelas implantadas em baixadas sao geralmente assentamentos longilineos, estreitas faixas de
terra encaixadas ao longo de cursos d'agua. Torna-se necessaria a integracao dessa area a malha

urbana por meio de outras vias que criem e conectem quarteiroes.

I

Figura 27:

Vielas implantadas, Favela
Imbuias/Guarapiranga.
Plano geral de
urbanizacdo e paisagismo.
Fonte: Estudos avancados
17, 2003. Arquiteto Paulo
Bastos.

Vielas principais e secundarias .
[ implanﬁadasp [===] Barracos de madeira
Habitag6es existentes [ Area de plantio
[—1 Novas habitagdes (relocagbes) Casas particulares

0 20m oom

b) Circulagdo interna

Buscando aproximar as caracteristicas da area de projeto as praticas de manutencao e servicos
urbanos e ao padrdo de acessibilidade urbana, deve-se considerar um hectare, ou um circulo de
60 metros de raio como uma espécie de modulacdo a partir do qual se torna necessario criar um
sistema viario com acesso de veiculos. A cada 100 metros (por 100 metros), ou o equivalente a um
quarteirdo € necessaria a existéncia de um acesso para veiculos.

Ruas para trafego de veiculos de servicos publicos, como caminhdes de lixo, ambulancias e
mudancas, necessitam de largura minima de quatro metros. Com trés metros de largura, as ruas sdo
aceitaveis se situadas a menos de 60 metros de uma rua mais larga. £ o caso, também, das vielas de
até 1,5 metro de largura, cujo comprimento devera ser pequeno e sua funcao devera ser de acesso
a apenas uma casa. Estas vielas poderdo ter comprimento de 32 metros, maximo consideravel para

desobstrucao da rede de esgoto.

6. Item baseado em BUENO, 2000, Consércio Habitat 2004 e Demacamp 2007. B 261
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n

Figura 28:
Vielas com, no minimo,

1,5m de largura

=
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Acessos por escadarias sao admissiveis até 58 degraus para um desnivel de 10
metros, 0 que equivale a projetos de habitacdo social verticais (térreo + trés andares).
Considerando um acesso ao ar livre, deve-se garantir na urbanizacdo lances com

menor numero de degraus € maior numero de patamares de descanso.

n

Figuras 29 e 30:
Desenho esquematico

de escadarias

Em escadarias € fundamental garantir uma declividade lateral do degrau em direcdo a
rebaixos para passagem da agua sempre que a vazao prevista nao exigir escada hidraulica

paralela. A canaleta como acabamento de piso € uma solucdo bastante difundida.

c)Abastecimento de agua e esgotamento sanitario

Recomenda-se que as redes coletoras implantadas em vielas ndo ultrapassem 32 metros de
comprimento ja que essa € a distancia maxima da mangueira para desobstrucdo mecanica; e
que os ramais domiciliares tenham no minimo um diametro de 150 mm para prevencao contra
obstrucdes por mau uso.

Nos loteamentos irregulares as redes sao precarias, causando risco de saude a todos 0s
moradores da area. Nao existe controle das ligacoes clandestinas na rede de drenagem.
Os cursos d'agua também recebem a contribuicdo da poluicdo difusa. Cada favela precisa
ser analisada de acordo com sua insercdo no sistema de coleta e tratamento de esgotos
da cidade. Em geral adota-se o sistema separador absoluto de esgotos, que condiciona a
separacao fisica dos esgotos e aguas servidas da drenagem pluvial. A favela, portanto, deve
ter infraestrutura compativel com aquela existente na cidade.
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Ha situacoes que dependem de analises especificas, em que se deve optar por solucdes como a
construcao de um coletor unico, que receba a contribuicao da favela e do bairro, quando, por exemplo,
a favela foi implantada apos a execucao da rede coletora, ou pode-se optar por interceptar o esgoto
nas ruas acima da favela, executando um coletor separado no fundo de vale somente para a favela.

0 Sistema Condominial de Coleta de Esgoto Sanitdrio é uma concepcdo de saneamento que
conjuga economia e eficiéncia, buscando criar condicdes para universalizacdo do acesso dos servicos
de esgotamento sanitario. Diminui-se a extensao das redes e, portanto o seu custo final.

As opcoes para implantacao podem ser por ramal de jardim, ramal de calcada ou ramal de

fundo de lote.

n

Figura 31:

Desenho esquematico

de esgoto condominial com
ramal de jardim.

"

Figura 32:

Desenho esquematico

de esgoto condominial com
ramal de calcada.

n

Figura 33:

Desenho esquematico de
esgoto condominial com ramal
de fundo de lote.
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n

PROJETO PILOTO DO SISTEMA CONDOMINIAL DE ESGOTOS EM GARULHOS
AREA PILOTO DO CABUCU

Figura 34: Ramais Condominiais
Projeto Piloto do
Sistema Condominial de
Esgotos em Guarulhos.
Fonte: SAAE - Servico
Auténomo de Agua e
Esgoto de Guarulhos.

——————

s Linha de recalque

== Ramal condominial

Figuras 35 e 36: Implantacdo da rede de abastecimento SAAE e comunidade em parceria no Nucleo Jardim Santa Quitéria
e obras de saneamento no Nticleo Santa Angelina. Fonte: Servico Autonomo de Agua e Esgoto (SAAE) de Guarulhos.

SISTEMA VIARIO PROFUNDIDADE MiNIMA
Vias com trafego de veiculos 090 m
Vias sem trafego de veiculos 0,65m
Vielas e calgadas 040m
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d) Macro e microdrenagem

Os projetos de urbanizacao devem procurar garantir a faixa de 15 metros desocupada nas beiras
dos corregos, utilizando a faixa de 15 a 30 metros prioritariamente para implantacao de usos
urbanos de baixo impacto, como equipamentos sociais, areas de lazer, parques etc.” As propostas
devem ser apresentadas em diferentes escalas de intervencdo, regional, local e em cada nucleo;
E necessario estudar caso a caso, adequando as propostas ao Plano de Reqularizacdo Fundiaria

(Resolugdo Conama 369/2006) e seguindo as diretrizes:

B recuperacgdo da qualidade da agua (infiltracdo, permeabilidade, controle de eroséo e

lancamento de poluentes);
B___ ampliacdo da cobertura vegetal;

B criacdo de acessos e caminhos para pedestres e ciclistas, desestimulando o transporte

motorizado;

B canalizagdo dos corregos e nascentes somente como ultimo recurso.

Abaixo, exemplos de solucdes dadas em situacdes onde o assentamento precario se localiza na

faixa de preservacado de rios e corregos.

“m

Ciclovla Intema ao paraque

==
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=
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o
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.; Figuras 37 e 38: Implantacdo e perfil Nicleo Jardim Ipé - Séo Bernardo do Campo. APP confinada em fundo de lotes:

opgdo pela remocdo total e a transformacédo da area em espaco de lazer. Fonte: Consdrcio Habitat.

7. Eimportante ressaltar que a flexibilizagao da faixa de 30 metros (definida pelo Cadigo Florestal) dependeré de cada caso. Dependera
da viabilidade técnica e da interpretacéo do orgédo ambiental. Ha inimeros casos de faixas menores aceitas em obras de urbanizacao
de favela, inclusive com licenga ambiental e /ou TAC. Para tanto, é fundamental construir uma articulacio entre o orgao responsavel

pela politica de urbanizacdo de favelas, a Secretaria Municipal de Meio Ambiente e o 6rgdo ambiental estadual.
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Figuras 39, 40, 41 e 42: APPs convertidas em dreas de lazer. Fonte: Seminario APP Urbana 2007, Cleir Ferraz Freire.
Propde-se a adocdo de sistemas de microdrenagem especiais, que melhorem a permeabilidade e

assegurem infiltracdo e pocos de infiltracdo. Propde-se tratar a poluicdo difusa através da infiltracdo,

mas também da retencdo de lixo em bocas de lobo e outras estruturas de drenagem.

n

Figura 43:

Desenho esquematico:
estacionamento drenante.
Fonte: PAT. Sdo Bernardo
do Campo.
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Figura 44:

Asfalto ecoldgico
incluindo lancamento
das bocas de lobo em
drenos. Fonte: Consodrcio
Habitat/2005.

n

Figura 45:

Pocos de absorcdo com
depressdo para retencao
para poluicdo difusa. Fonte:
Consorcio Habitat/2005.

n

Figura 46:

Cestas para retencéo
de lixo em bocas de
lobo. Fonte: Consodrcio
Habitat/2005.

n

Figura 47:

Escadarias hidraulicas
com retencgdo de poluicdo
difusa. Fonte: Consércio
Habitat/2005.

AULA 8:NORMAS ESPECIFICAS E METODOLOGIA PARA PROJETOS E OBRAS DE
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poluigéo difusa

Sistema de pavimentacdo e drenagem do Bairro Ecoldgico e pocos de infiltracédo;

poco de absorgao

dreade |

| dreade

Figura 48:

Piso para poco de absor¢do
com retencédo de poluicdo
difusa. Fonte: Consorcio
Habitat/2005.

NN
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e) Lotes e moradias

Os parametros para as solugdes habitacionais propostas sao:
B prioridade para a produgdo de moradias nos préprios nucleos;
B realizar melhorias habitacionais, quando necessario, especialmente instalagdes sanitarias e elétricas;

m__ utilizacdo de modalidades de solucdes habitacionais mistas, respeitando as caracteristicas fisico-urbanisticas

dos trechos dos nucleos;

B assegurar areas de remanejamento proximo aos nucleos de origem (lotes ou propriedades ja
parceladas), preservando lacos de vizinhanca e utilizagdo dos mesmos equipamentos publicos;

B__ construir unidades acabadas como estratégia para contencio de adensamento desordenado nas areas;

B ndo deixar fundo de lote com o corrego;

B__ prever sistemas alternativos de manejo das aguas pluviais nas propostas habitacionais;

m__ fomentar o reparcelamento e producéo de novas unidades (reassentamento), com diferentes tipologias
atendendo a todas as idades, estilos de vida, renda, tipos de familia;

B prever nos projetos habitacionais uma propor¢do de unidades com area para o uso misto (trabalho e
moradia, comércio e uso residencial);

m_ preferencialmente buscar detalhar propostas verticalizadas com acesso para, no maximo, trés
pavimentos de escadas;

B__ considerar a geragdo de renda existente e ampliar as possibilidades nas comunidades, como garantia de
sustentabilidade econdmica do projeto;

B evitar, a0 maximo, o uso de alojamentos no processo de relocagdo e remanejamento;

B__ assegurar solucgdes habitacionais verticalizadas, com a menor area condominial possivel;

m__ utilizar lotes com area minima entre 40 e 50 m? em quadras pequenas;

B__ uomentar a utilizagdo da tipologia de casas sobrepostas no caso de dois ou trés andares;

B no caso de edificacdes de trés andares utilizar quota de terreno entre 90 e 120 m?

Figuras 51 e 52:
Antes e depois; unidades
sobrepostas. Fonte: GTA

Figuras 49 e 50:

Antes e depois; unidades
sobrepostas para areas com
declividade. Fonte: GTA.
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n

Figura 53: []
Modelo de Unidade 1
Habitacional. =
Fonte: Estudos avancados, i o
17,2003 - Arquiteto Paulo e \Q % 9@

Bastos.

o
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Figuras 54 e 55: Esquema genérico para implantacao de unidades sobrepostas em assentamento ja consolidado. Fonte: USINA. ..
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Figura 56: ?

Vila Senhor dos Passos (Belo Horizonte - MG) Favela urbanizada; implantagio de unidades sobrepostas. Fonte: USINA.

Figuras 57 e 58:
Vila Senhor dos Passos (Belo Horizonte - MG) Favela urbanizada; implantacéo de unidades sobrepostas. Fonte: USINA.

n
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Figura 59: ..

Proposta de perfil de implantacdo de unidades verticais para areas com
declividade acentuada. Fonte: Consércio HABITAT, 2005.
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Sao recomendacdes para as solucdes habitacionais:
B__consolidar: habitagdes com bom padrdo construtivo, necessitando de poucas melhorias;
B__habitacdo sobreposta: lotes inadequados, precarios e com dificil acesso;

m__habitacdo verticalizada: alto adensamento, habitacoes precdrias, dificil acesso e terreno

bastante acidentado.

Em grandes assentamentos, a fim de adequar-se a parametros urbanisticos e de infraestrutura,
existe a necessidade de implantar ou reorganizar o sistema viario existente. Este, portanto, deve
contemplar, além das vias de acesso as residéncias, ruas de, no minimo, quatro metros de largura,
para acesso de ambulancia, policia e caminhao de mudanca ou entregas a, no maximo, 100 metros
de todas as casas, e ruas de trés metros de largura por até 50 metros de extensdo, para serem
efetuadas desobstrucdo de redes, varricao, disposicao e coleta de lixo.

Quanto a implantacéo, as vias publicas ou cursos d'agua devem sempre estar voltadas para a

frente dos lotes.

Figura 60: Lotes voltados para a via de acesso de, no minimo, 4m de largura e recuo frontal de 1,5m.

Figuras 61 e 62:
Antes e depois Parque Royal - Favela urbanizada; implantacdo de ciclovia e vias de acesso.
Fonte: PMRJ Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro.
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f) Arborizacdo e areas livres
Ha grandes dificuldades para introducdo de arborizacdo em nucleos urbanizados devido a
auséncia de areas livres e grande densidade construtiva. Assim, é necessario abranger o bairro, a
microbacia, a vizinhanga do nucleo para introduzir a vegetacgao.
Essa acdo garante a sustentabilidade das ocupacdes habitacionais, minimizando a poluicao do ar,
da agua e do solo, e resultam em compensacao ambiental e reparacdo de danos:
m_ arborizagdo urbana em grande escala (calcadas, escolas, outros equipamentos
publicos e propriedades privadas), e calcadas com faixas permeaveis, para calcadas

com largura acima de 2,5 metros, priorizando as microbacias relacionadas com os

ciclos hidroldgicos das sub-bacias principais;

e

’{%mmm
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Figuras 63 e 64: Arborizagdo das ruas e terrenos publicos - rua com calgcada gramada. Fonte: Consdrcio Habitat/2005.

m_ ampliacdo da permeabilidade em areas de estacionamento de veiculos, nas areas de

habitacdo de interesse social, ou areas particulares.

Figura 65: Arborizacdo para Habitagdo de Interesse Social e equipamentos para infiltracdo. Fonte: Consorcio Habitat/2005.
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B expor nascentes, inserindo-as em areas publicas de uso recreativo e educacional;

n

Figura 66: Valorizacdo de nascentes. Fonte: Consorcio Habitat/2005.
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Figuras 67 e 68: Favela Imbuais Guarapiranga, espaco publico criado. Praca 1. Fonte: Escritério de Arquitetura Paulo Bastos.
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Figura 69: Favela Imbuais Guarapiranga, espaco publico criado. Praca 1. Fonte: Escritério de Arquitetura Paulo Bastos.
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Figuras 70 e 71: Favela Imbuais Guarapiranga, espaco publico criado. Praca 1. Fonte: Escritério de Arquitetura Paulo Bastos.

O projeto precisa ser apoiado em um Plano de Qbras, no qual se define a estratégia
de execucdo. Em areas planas sem risco de erosdo, € possivel executar a abertura
de vias e redes em todo o local e depois executar os equipamentos e pavimentacao
paulatinamente, ou se podem fazer todas as obras em cada trecho predeterminado, no
caso de areas maiores. £ preciso prever a remocdo ou troca de posteamento e outros
ramais de concessionarias que interfiram na urbanizacdo. Em casos de intervencoes de
macro e microdrenagem em microbacias, € importante que o plano garanta que as obras
de jusante estejam prontas antes de todo o sistema de escoamento pronto.

Como ja foi afirmado, a urbanizacdo de favelas requer muitas vezes diferentes
executores ou formas de execucdo. Por isso o Plano de Obras deve ser elaborado pela
projetista com acompanhamento do 6rgao publico, dos moradores e outros agentes.

O orcamento deverd refletir os custos e cronograma de desembolsos desejaveis
para cada agente. O Plano de Obras permite a preparacao das diferentes formas de
contratacao, tais como licitacdo das obras por assentamento individualmente, pacote
de diversas areas organizadas por proximidade ou por microbacia, contrato por
servico medido (ata de prego), contratos de fornecimento de materiais para mutirdo,
contratos de cooperativas de mao de obra para mutirdo remunerado e outras.

O projeto de urbanismo — sistema viario completo com ligagées com o entorno,
conforme a dimensdo do assentamento, definicdo e destinacdo das areas publicas e
compatibilidade com diretrizes de individualizacdo das redes — deve ser o principal
objeto de publicidade aos moradores e agentes envolvidos.

O poder publico pode predefinir a utilizacdo de componentes, equipamentos
e mobiliario urbano, de forma a adotar uma politica uniforme para toda a cidade,
facilitando a manutencdo urbana e a integracdo social. Sdo exemplos elementos
pré-moldados para ligacdes e cavaletes, guias, sarjetas, luminarias, placas de ruas e

sinalizacdo, tampdes das singularidades. m
|
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T

MODULO 3

Introducao l.

Seja bem-vindo a disciplina de Planejamento, Gerenciamento e Controle de
Obras do Curso de Educacdo a Distancia de Urbanizagao da Favelas.

0 presente texto esta estruturado em quatro partes.

Aprimeira — projeto e gerenciamento de projetos — apresenta conceitos basicos
sobre 0 que é 0 nosso objeto de estudo (o projeto, e a obra como um projeto) e a
atividade de gerenciamento do projeto.

Asegunda — planejamento —aborda conceitos e aspectos geraisdo planejamento,
atividade fundamental do gerenciamento, apresenta um dos principais produtos
de planejamento, que é o cronograma fisico, € as principais técnicas para sua
elaboracdo: diagrama de barras e a técnica de rede.

Aterceira — custos — aborda conceitos basicos ligados a custos e a orcamentacao
de obras e apresenta as principais técnicas de orcamento e analise de custos.

A quarta parte — tempos, custos e controle — apoia-se nas anteriores e apresenta
técnicas de distribuicdo de custos ao longo do tempo. Aborda também técnicas de
controle fisico e fisico-financeiro.

Abase para a elaborac¢do deste texto € a experiéncia do autor como orcamentista,
planejador e gerenciador de obras e também sua experiéncia como pesquisador e
professor universitario na area de custos e planejamento de obras, com aplicagcdes
em habitacdo de interesse social e urbanizacao de favelas.

Nao poderiamos deixar de ressaltar como contribuicdo fundamental os
ensinamentos do engenheiro Fernando José Vidal Alvarenga e colegas da Meta
Gerencial, ao longo de varios anos de convivéncia profissional. As referéncias a esta
empresa, no texto, pretendem exprimir estas contribuicoes e se o fizeram de modo
incompleto ou incorreto, a responsabilidade deve ser creditada ao autor.

Contamos, também, com a colaboracdo do engenheiro Heitor César Riogi Haga,
no apoio a elaboracdo do texto, na formatacdo e programacao visual.

Esperamos que o material apresentado atenda as suas e as nossas expectativas.

Boa leitura e bom trabalho!

W 281



B MODULO 3: OPERACIONALIZACAO DAS INTERVENGCOES INTEGRADAS EM ASSENTAMENTOS PRECARIOS

1.Projeto e Gerenciamento de projetos l.

mm 1.1 Projeto

282'H

Nosso curso ¢ sobre planejamento, gerenciamento e controle de obras de urbaniza¢do de
favelas. Assim, a obra € nosso objeto de estudo. O que é obra? A obra sera definida para os
efeitos deste curso como um projeto. Projeto é um conjunto de atividades n3o rotineiras (Unico),
com inicio e fim bem definidos, destinadas a materializar um objetivo (EESC/USP, 1998).

As caracteristicas de um projeto sdo:
B__ possuir um objetivo bem definido, ligado a satisfacdo de necessidades humanas;

B__ desenvolver-se ao longo do tempo, com um ciclo de vida que pode ser dividido em

etapas (por exemplo: concepcdo, planejamento, execugéo, término);
B estar sujeito a restricoes de tempos, custos e qualidade; e

B atividades multidisciplinares.

A figura abaixo ilustra o ciclo de vida de um projeto.

UTILIZACAO DE RECURSOS

CONCEPCAO PLANEJAMENTO EXECUCAO TERMINO

PLANEJAMENTO EXECUCAO
> < >

Figura 1 - Ciclo de vida do projeto

Fonte: Adaptado de AHUJA (1994)

Este conceito se aplica a projetos nas mais diferentes areas da atividade humana.

Ha projetos espaciais, projetos sociais, projetos esportivos, projetos pessoais, assim
como projetos de construcdo. O que varia ¢ o tipo de conhecimento exigido, o grau de
abrangéncia e complexidade.

A construcao de um pequeno centro comunitario possui complexidade e abrangéncia
muito menor que a construcao de uma usina hidrelétrica. Entretanto, ambas pretendem
atingir objetivos, desenvolvem-se ao longo do tempo e estao sujeitas a restricées de
tempos, custos e qualidade. Portanto, uma obra € sempre um projeto e € assim que sera

considerada neste texto.
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Ha também outro entendimento de projeto, talvez mais comum na area da arquitetura
e engenharia, que é conjunto de documentos técnicos (desenhos e especificagdes). Para
nao fazer confusao entre as duas ideias, que representam coisas muito distintas, embora
relacionadas, utilizaremos neste texto o termo “projeto técnico” quando estivermos nos

referindo ao projeto como conjunto de desenhos e especificacdes técnicas.

mm '-2. Gerenciamento de projetos

0 gerenciamento de projetos € quase uma consequéncia da natureza do projeto. Para que
um projeto tenha éxito, seja implantado, € necessario administrar recursos, com restricées de
tempo, custos, qualidade, entre outros, de modo a fazer com que o projeto atenda seus objetivos
e satisfaca a todos os que nele estiverem envolvidos. Isto é gerenciar projetos, ou seja, um
projeto ndo se materializa espontaneamente, precisa ser gerenciado. Gerenciar projetos é fazer
com que o projeto seja efetivado. E possivel, ainda, entender que a realizacio de um projeto esta
assentada sobre um tripé, a saber: o plano (objetivos, cronogramas, orcamentos, o projeto técnico
etc.), os recursos (financeiros, humanos, tecnologicos etc.) e um ambiente (clientes, comunidade,
moradores, organizacdes e empresas participantes, pessoas e interesses atingidos pelo projeto,
Se um desses trés apoios falhar, o projeto tera problemas. Gerenciar pode ser entendido como a

arte e a ciéncia de se manter este tripé permanentemente equilibrado (META, 2004).

1.2.1 As trés dimensoes do gerenciamento de projetos

Conforme autoress como EESC/USP (1994) ha trés dimensées do gerenciamento: as

funcoes, 0s processos e as etapas.
As funcdes significam o que gerenciar e incluem, conforme o autor acima, além de
(DINSMORE, 1982):
B Escopo: definicdo de tarefas, responsabilidades, missdes, fronteiras e interfaces;

B Tempos: planejamento, controle e replanejamento de tempos, estabelecimento de duracdes,

ritmos e cadéncias; elaboracao de cronogramas fisicos e fisico-financeiros;
B Custos: previsdes e orcamentos, controles e projecdes de custos;

B Qualidade: busca da qualidade especificada dos produtos intermediarios e final, e busca de
processos com baixas taxas de falhas, inclusive o do préprio gerenciamento;

B Comunicacao: estabelecimento de formas e produtos de comunicacdo entre a equipe e
empresas internas ao projeto e destes com o ambiente externo;

B Recursos humanos: definicdo e alocacao de equipes, administracao de pessoal, motivacao e
comportamentos, treinamento e desenvolvimento;

B__ Contratos e fornecimentos: definir pacotes de contratacoes, administrar contratos, lidar com

terceiros e fornecedores;

B__ Risco: analise e avaliacdo de desvios e riscos aos objetivos do projeto. B o83
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Os processos dizem respeito ao como gerenciar e sdo atividades de:
m__ planejamento: elaborar cronogramas, orcamentos, metas de producéo etc.;

B organiza¢doe coordenacdo:agendar reunides comas partes envolvidas, definir procedimentos

m € métodos, tomar decisoes etc.;
execucao: elaboracdo de medicdes, relatorios etc.;
B monitoramento e controle: realizar controles fisicos, financeiros, de qualidade etc.

[ -
Finalmente as etapas, que significam quando gerenciar e dizem respeito as fases, ao longo do
tempo, em que se desenvolve o projeto, a saber:
concepgao;
m__ planejamento;
B execucdo;
m__ finalizagdo ou operacao.

.
Funcdes do Gerenciamento do
Projeto

Processos do Gerenciamento
"Como" controlar?

"0 que" controlar?

- Escopo
- Plano
- Tempo
- Custo - Organizagéo
- Qualidade - Execugdo

— - Monitoramento e controle
-~ Comunicacao

- Recursos Humanos

- Risco

LIGACAO

Estagios do Projeto
"Quando” controlar?
- Concepcao

- Planejamento

- Execucdo

- Término

Figura 2 - Modelo de gerenciamento do Projeto

Fonte: Adaptado de AHUJA (1994)
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.. 1.2.2 Quem gerencia?
Existem varias formas de gerenciar um projeto, de acordo com o maior ou menor grau
de terceirizacdo, ou contratacdo, dessa atividade. Essas formas podem ser resumidas

basicamente em trés: proprio, apoio/assessoria e gerenciamento integral, conforme segue.

a) Gerenciamento proprio
O proprietario, instituicdo ou 6rgao governamental executa diretamente o gerenciamento,
por meio da sua propria equipe. E o caso de uma prefeitura que gerenciara uma obra de
urbanizacao de um assentamento com profissionais de seu proprio quadro. Nesse caso, a
prefeitura tera controle total de todas as atividades, o que € uma vantagem. Por outro lado
0 gerenciamento proprio exige equipes e quadros proprios e o sucesso do gerenciamento

depende essencialmente da qualificacdo e treinamento dessas equipes.

b) Apoio, assessoria ou assisténcia técnica ao gerenciamento

Neste caso, o gerenciamento também € feito por uma equipe propria, com apoio de uma
equipe externa, especializada, em areas onde o contratante ndo possui experiéncia ou nao
pretende desenvolver competéncia, preferindo terceiriza-las. E o caso de uma obra municipal
de urbanizacao de assentamento em que sera necessario executar um servico de contencao
complexo, com execucdo de tirantes, por exemplo. A prefeitura pode ndo ter pessoal
especializado para 0 acompanhamento deste tipo de obra e pode contratar uma assessoria
ou fiscalizacao especifica para isto.

Essa pratica € interessante, pois amplia a capacitacao técnica do contratante, por meio
de uma complementacao entre areas e equipes, sem as dificuldades que podem ocorrer no
gerenciamento proprio. Porém, ha possibilidade de ocorréncia de conflitos entre as equipes
interna e externa, sendo necessaria lideranca suficiente do pessoal interno e confianca em
relacdo ao pessoal externo. E necessario também habilidade das equipes externas, procurando
manter uma postura colaborativa e ndo critica/fiscalizadora. Deve-se lembrar que a equipe
externa, embora deva estar comprometida com os resultados do gerenciamento, nao tem
poder de decisdo. E ainda ha possibilidade de transferéncia de tecnologia de gerenciamento

(da equipe externa para a interna)

c) Gerenciamento externo, ou integral
O gerenciamento € totalmente contratado e a equipe externa tem poder de decisao,
embora sempre submetida & palavra final da contratante. E indicada quando nao ha pessoal
interno adequado e disponivel, com equipes muito pequenas, sem quadros, Ou Com poucos
profissionais para desenvolver muitas tarefas. E o chamado gerenciamento classico. Ha

possibilidade também, de transferéncia de tecnologia.
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1.2.3 As equipes de gerenciamento

Sao apresentados a sequir alguns exemplos de organizacao das equipes de gerenciamento
de obras, ilustrados nas figuras a sequir.

A Figura 3 mostra o primeiro caso - gerenciamento proprio, com ou sem apoio/assessoria
- comum a obras de pequeno e médio porte, a equipe pode ser composta do gerente, ou
coordenador de contratos (nome utilizado para projetos de urbanizacdo de assentamentos),
mestre de obra e, abaixo destes os encarregados de producdo. Os responsaveis pelo apoio/
assessoria estdo ligados mais diretamente ao gerente. Os subcontratados estdo ligados
também ao gerente e ao mestre.

No segundo caso (Figura 4), para obras de maior porte e onde ha maior necessidade de
apoio e terceirizacdo, a equipe de gerenciamento ainda € basicamente a mesma, porém
complementada com aquelas atividades.

No terceiro caso (Figura 5) é exemplificada a organizagdo do gerenciamento de uma
obra de maior porte, terceirizado (externo ou integral). £ a situacio em que o 6rg3o publico
contrata um gerenciador para a execucdo da obra, esta feita por uma construtora, também
contratada pelo mesmo 6rgdo publico. Observa-se que as atividades de producdo neste
caso sao executadas integralmente por terceiros, havendo novas relacdes entre a equipe de
gerenciamento e as demais, nao existentes nos outros casos.

Observe que nos dois primeiros casos as ligacées entre as funcdes verticais sao hierarquicas
e funcionais/contratuais. No terceiro caso as relacoes hierarquicas nem sempre sdo funcionais/
contratuais. Por exemplo, o gerente/coordenador de contratos é hierarquicamente superior

ao engenheiro residente, mas os dois ndo tém relacao contratual.

Proprietario/Contratante
Prefeitura

Coordenador de

contratos Apoio/Assessoria

Subcontratos Mestre

Legenda: Enc. = Encarregado

— Figura 3 - Gerenciamento proprio, com ou sem Apoio/Assessoria.
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Proprietario/Contratante
Prefeitura

Coordenador de

contratos Apoio/Assessoria

Projeto/Consultoria

Fornecedores Subcontratos Mestre Técnico em edificaces Enc. Administrativo

Legenda: F = Fornecedor; Sub = Subcontratado Enc = Encarregado
Topog = Topografia Seg = Seguranca Alm = Almoxarife
Vig = Vigia Limp = Limpeza

Figura 4 - Gerenciamento proprio, com Apoio/Assessoria.

asd

Proprietario/Contratante
Prefeitura

Coordenador de
contratos

Projeto/Consultoria

Fornecedores

Eng. Residente Eng Gerenciadora Seguranga Qualidade

Mestre

Mestre, topografia

Construtora e Fornecedores Gerenciadora Projeto e Apoio ao gerenciamento

Legenda:  F = Fornecedor; Enc. = Encarregado

Figura 5 - Gerenciamento externo ou integral.
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2. Planejamento

mm_2-1 Objetivos e caracterizagdo geral do planejamento

i

Vimos, no item anterior, que o planejamento € um dos pés onde se apoia a atividade
do gerenciamento. Portanto, € uma atividade fundamental para o inicio do projeto e
também para seu gerenciamento.

Vimos também que o objetivo de um projeto é materializar uma visao de futuro, algo
que sera construido. Portanto, o planejamento ¢ a atividade que propicia um caminho
possivel para se chegar ao objetivo do projeto. Planejar ¢, antes de tudo, a capacidade de
realizar, adequadamente, uma antecipacao do que pode ocorrer no futuro.

Deve-se lembrar também, conforme META (2004), que o planejamento é feito
por quem decide. E quem toma decisdes ao longo da obra ndo ¢ s6 o departamento
de planejamento da prefeitura. E também o mestre de obras, as equipes no canteiro,
a coordenacao da intervencdo, no nivel de decisao estratégica, € os demais escaloes
intermedidrios da organizacdo. Se esses atores ndo forem coparticipes do planejamento,

esse acabara sendo um plano de intencdes, nao um planejamento.

mm 2.2 Os produtos do planejamento

288 'H

Os itens que compdem o planejamento de uma obra podem ser sintetizados como segue
(META, 2004, adaptado pelo autor):

definicdo do escopo;

acompanhamento de projetos: identifica todas as necessidades de projeto técnico,

especificacdes, bem como normalizagdo e procedimentos;

plano de contratacoes: define as necessidades e os “pacotes” de fornecimentos;

plano de ataque: plano estratégico de execucdo da obra;

estrutura analitica (decomposicdo do projeto em unidades de execugdo e de centros de custos);

cronograma: defini¢do e duracdo de todas as atividades, sua sequéncias e seus inter-

relacionamentos, visando o acompanhamento;
orcamento;

planos de controles;

organograma da equipe de gerenciamento;

comunicacao: definicdo dos documentos a serem produzidos e procedimentos de comunicacdo.

Entre estes produtos abordaremos, a seguir, os relativos ao planejamento fisico,
necessarios para o plano de ataque e cronogramas € nos proximos capitulos 0s

relativos aos custos e controle.
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mm_ 2-3 A elaboragdo do cronograma fisico

Os objetivos e critérios que devem nortear o planejamento fisico sao (META, 2004),

adaptados pelo autor:

B__ decomposicao do objeto — obra — em partes e etapas, procurando identificar as que se

repetem (modulos);

B identificacao de todas as atividades, organizando-as numa sequéncia logica, que leva em

conta as seguintes relacoes de dependéncia:

B fisica ou natural: é aguela que ndo pode ser invertida, tem de ser executada
obrigatoriamente em niveis ou camadas. Num edificio, por exemplo, é necessario fazer
primeiro a fundacao para depois subir a estrutura, e esta deve ser construida nivel por
nivel (12 laje tipo, 22 laje tipo etc.). Numa obra de pavimentacao faz-se primeiro a base
do pavimento para depois fazer o seu revestimento;

B tecnoldgica (por exemplo: para iniciar a alvenaria de um pavimento é necessario
desescorar a estrutura, que s6 podera ser feita apds a cura da laje, quando ela atingir
uma determinada resisténcia);

B__administrativas e organizacionais (por exemplo: terminar alojamentos provisorios
para iniciar as relocacées de familias para execucdo de obras);

B__estabelecimento das as duracgdes das atividades, considerando as necessidades de prazo, a

produtividade esperada e um ritmo de execucéo regular (chamada cadéncia);

B organizacdo das equipes de modo que as atividades sejam executadas sequencialmente,
com cada equipe trabalhando de forma continua e reqular, com frente desobstruida (sem

“trombar" com a equipe da frente), desde o inicio até o final da atividade.

As técnicas de elaboracdo do cronograma devem também:

B__ser simples, de facil entendimento, operagéo e visualizagdo/comunicagio;

B___propiciar o controle e o replanejamento.
Para elaboracdo de cronogramas serdo abordadas as técnicas de diagrama de barras e de redes.

m 3) Diagrama de barras

E a mais simples e antiga técnica de planejamento. Foi inventado por Gantt,
engenheiro inglés,em 1917 (por isso também chamada cronograma de Gantt). Consiste
na representacao das atividades por barras estendidas ao longo de um calendario,
com comprimento equivalente a sua duracao. Na Figura 6, a seguir, € apresentado um

cronograma de barras da construcdo de uma casa.
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Sua principal desvantagem ¢ o fato de ndo considerar o encadeamento que existe entre as
atividades e por isso, a impossibilidade de manipular (simular) variaveis como duracées, folgas,
modificacdes de sequéncias de execucao, entre outras (ASSUMPCAQ apud CARDOSO, 1999).

CRONOGRAMA DE BARRAS DA CONSTRUCAO DE UMA CASA

Figura 6 NOME DA TAREFA MES1 MES2 MES3 MES4  MESS5
1

Obra: Construcdo de uma casa

Limpeza e preparo do terreno

Fundagdes
Estrutura e alvenaria L

Cobertura I

InstalagGes hidraulicas - 1

5 Stri |
InstalacGes elétricas

Revestimento I

© 0 N oo o s W N

Esquadrias e vidros _—
Pintura E—

N
o

Limpeza e entrega u

—_
—_

u Atividade prevista

Esta € ainda a técnica mais utilizada em planejamento e isto se explica pelas suas
vantagens de simplicidade e rapidez de elaboracéo, e a facilidade de comunicacao.
Mesmo o publico leigo compreende e faz uso desta representacao.

Sua principal desvantagem ¢ o fato de ndo considerar o encadeamento que existe
entre as atividades e por isso, a impossibilidade de manipular (simular) variaveis
como duracoes, folgas, modificacbes de sequéncias de execucdo, entre outras
(ASSUMPCAO apud CARDOSO, 1999). Além disso, ela ndo incorpora no cronograma
0s desvios que ocorrem entre o previsto e o realizado.

Por este motivo desenvolveu-se outra técnica, a de rede (PERT/CPM), que sera
resumidamente apresentada a sequir. Maior detalhamento pode ser visto na
bibliografia, em especial CARDOSO (1999) e EESC/USP (1998).

m__b) Redes de precedéncia
Rede PERT/CPM

A técnica PERT (Program Evaluation and Review Technique - Técnica de

Avaliacdo e Controle de Programas/Critical Path Method - Método do Caminho
Critico) foi desenvolvida nos anos 1950/1960. A rede PERT/CPM pode ser definida
como a representacao grafica de um conjunto de atividades inter-relacionadas
que descrevem um plano de execucdo (ASSUMPCAO apud CARDOSO, 1999).
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As atividades sdo representadas por segmentos orientados, indicando o sentido
de execucdo no tempo. Cada atividade comeca num evento inicio, termina num
evento fim e tem uma determinada duracdo. Os eventos sdo marcos (ndo tém
duracdo, sdo instantaneos: momento de inicio, momento de fim de uma atividade) e
sao representados por circulos. Pelo arranjo grafico sdo estabelecidas as relacoes de
dependéncia que possam existir entre as atividades, podendo ocorrer atividades que
sdo executadas concomitantemente (em paralelo) ou sequencialmente (em série). Este
método de representacio é chamado ADM (Arrow Diagram Method). E apresentado
a seguir um cronograma de execucao da mesma casa do exemplo anterior, em rede.
Para isso € necessario definir as atividades a serem feitas, as relagdes de precedéncia
entre elas (atividades das quais cada uma depende para ser executada) e as duracées

previstas, como pode ser visto na tabela acima do grafico.

Apos a Tabela 1, é apresentada a rede (Figura 7) com as atividades sequenciadas e suas duragoes.

Repare que a duracao nao tem relacdo com os comprimentos das setas.

RELACAO DE ATIVIDADES E PRECEDENCIAS
TABELA 1 IDENTIFICACAO ATIVIDADES PRECEDENCIAS  DURACOES

dias uteis

Construcéo da Casa

A Limpeza e preparo do terreno - 5

B Fundacoes A 10
C Estrutura e alvenaria B 20
D Cobertura C 15
E Instalacéo hidraulica B 50
F Instalacéo elétrica C 45
G Revestimento D 25
H Esquadrias e vidros G 10
| Pintura G,H,EF 15
J Limpeza e entrega | 5

Fonte: EESC/USP (1998)

FIGURA 7: REDE DO PROJETO DE CONSTRUCAOQ DA CASA

A B C
‘5"10 20

_’ Caminho critico 45
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A rede pode ser calculada, isto €, calcula-se o caminho critico e o prazo de duracao da obra. No
exemplo dado, o caminho critico equivale a 105 dias Uteis ou aproximadamente 5 meses corridos,
que ¢ o prazo da obra. Observe, no diagrama, que o caminho critico € a sequéncia que exige o0 menor
tempo de execucgdo possivel. Qualquer atraso nesta sequéncia acarretara atraso no prazo da obra.
Pode eventualmente haver mais de um caminho critico na rede.

Ha também sequéncias néo criticas, como é o caso das que aparecem as atividades E e F (instalacdes
hidraulicas e elétricas). Por ndo serem criticas, essas atividades possuem folgas para sua execucao,
podendo sofrer atrasos ou terem seus inicios retardados — dentro de limites, que sdo calculados —
sem prejudicar o prazo final da obra. A atividade E, por exemplo (instalacao hidraulica), pode sofrer
atraso de até 20 dias, e a F (instalacdo elétrica) pode atrasar até 5 dias, sem que acarretem atraso no
prazo total. Essas folgas sdo denominadas folgas totais.

O célculo da rede nao ¢ complexo matematicamente e até poderia ser feito manualmente para um
cronograma simples, como no exemplo apresentado. Porém, o trabalho e o risco de erro, aumentados
exponencialmente conforme aumenta o numero de atividades do cronograma, fazem com que so
se utilize a rede com apoio de ferramenta computacional. Quando a técnica de rede foi inventada,
nos anos 1950/1960, sé grandes corporacdes a utilizavam, pois exigia supercomputadores para
serem elaboradas. Com o desenvolvimento dos computadores pessoais, disseminou-se 0 acesso a
ferramenta computacional e 0 uso da rede em todo 0 mundo. Hoje o uso da rede € acessivel e ha
varios softwares aplicativos disponiveis com este fim.

Com uso desses programas, cronogramas com dezenas ou centenas de atividades podem ser
elaborados e calculados em pouquissimo tempo, até em minutos. E possivel também a realizacio de
simulacdes, controles de andamento e replanejamentos facilmente e a qualquer momento. A Unica
diferenca entre o que estes programas fazem e o que vimos até agora € que utilizam a forma de

representacao PDM, que sera vista a sequir.

Rede PDM
A rede PDM (Precedence Diagram Method) é uma representacdo da mesma rede PERT/
CPM, porém com a diferenca que, neste caso, as atividades sao representadas por circulos ou
retangulos, ou mesmo barras, e as relacdes de dependéncia por setas.
Assim, uma vez feito o arranjo grafico, a rede pode ser manipulada apenas alterando as
ligacOes, esperas e duracdes.
Na rede PDM podem ser utilizadas quatro tipos de ligacdes, ilustradas nas figuras a sequir.
m__ Fim-Inicio: a atividade sd pode iniciar apds término da anterior. Se houver
necessidade de espera, basta acrescenta-la ao lado da ligacdo. A espera pode
ser positiva ou negativa. E o tipo de ligacdo mais comum.
B Inicio-Inicio: a atividade s6 pode iniciar apos inicio da anterior.
m___ Fim-Fim: a atividade s6 pode terminar com o fim da anterior.

m___ Inicio-Fim: a atividade so pode terminar apos inicio da anterior (mais dificil de

ocorrer na pratica).
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A B
Escavacdo de valas Assentamento de :
ke 1) Ly

«10 p,
Assentamento de I_’ |
(15) tubos (15) ////////g//V//////j
| |
|<+—28h
| |
A +28 B ! |
Estrutura de um Alvenaria de um | |
pavimento (15) pavimento (15) :
|

Nota: Os numeros entre parénteses representam duracoes em dias e 0s numeros sobre as setas representam as esperas
em dias. Nas ligagcdes Fim-Inicio a espera ¢ contada a partir do fim da atividade predecessora.

Figura 8 R .
Ligacdes Fim-Inicio, com e sem espera.

DELEY
A +10 B
Canteiro de obras —P Alojamentos | |
o TR

Nota: Nas ligacées Inicio-Inicio a espera é contada a partir do inicio da atividade predecessora.

Figura 9 e
Ligacdo Inicio-Inicio, com espera.

: A /////////,//////// —

Desmobilizagdo de Limpeza e
aIOJamentos rovisorios entrega das casas I
g (60)

IR —

Nota: Nas ligacdes Fim-Fim a espera, se existir, ¢ contada a partir do fim da atividade predecessora.

Figura 10 oL
Ligacdo Fim-Fim, sem espera.
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Esta € a técnica utilizada pelos programas que fazem cronogramas em rede. O cronograma
pode ser visualizado tanto na forma de rede PDM como na forma de barras, que é a mais
comum. Veja, a seguir, 0 mesmo cronograma da casa, elaborado em programa de rede e

visualizado em rede PDM, e em barras. No final do texto veremos um exercicio resolvido.

Limpeza e Fundagcées Estrutura e Cobertura Revesstimentos Esquadrias e
preparo do (10d) alvenaria 15d (25d) vidros

terreno (5 d) (20 d) (10 d)

Instalagbes
elétricas
(45 d)

Instalacdes Revestimentos Esquadrias e
hidraulicas (15 d) vidros
(50 d) (5d)

Figura 11
Cronograma em rede PDM da casa

CRONOGRAMA DE BARRAS DA CONSTRUCAO DE UMA CASA

NOME DA TAREFA Duragio Inicio Término MES 1 MES2 MES3  MES4  MESs
1 Obra: Construgdo de uma casa 105d  3/8/09  25/12/09 B
2 Limpeza e preparo do terreno 5d 3/8/09  7/8/09
3 Fundacbes 10d 10/8/09  21/8/09
4 Estrutura e alvenaria 20d 24/8/09  18/9/09
5 Cobertura 15d 21/9/09  9/10/09
6 InstalagGes hidraulicas 50 d 24/8/09  30/10/09
7 InstalagGes elétricas 45d 21/9/09  20/11/09
8 Revestimento 25d 12/10/09  13/11/09
9 Esquadrias e vidros 10d 16/11/09  27/11/09
10 Pintura 15d 30/11/09  18/12/09
1 Limpeza e entrega 5d 21/12/09  25/12/09

8 Resumo do projeto

M Atividade prevista

Figura 12 -
Cronograma em rede e visualizado em barras da casa.

“u
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3. Custos I

mm_ 3.1 Custo, preco e valor.

m_a) Custo
Custos sdo os gastos para produzir (matéria-prima, mao de obra, por exemplo) e ocorrem
na obra. As despesas sdo gastos relacionados a administracdo ou venda (corretagens,
impostos, por exemplo) e se realizam fora da obra. Apesar desta distincdo adotaremos a
palavra "custo” tanto para a producéo (custos que se realizam no canteiro de obras) quanto
para administracdo ou venda (custos que se realizam fora da obra).
m_b) Preco
Preco ¢ o valor, traduzido em moeda, pelo qual o bem ¢ vendido. Sua formacdo, embora
tenha relacdo com o custo, ndo esta diretamente determinada por este. O preco esta
relacionado a fatores macroeconémicos e pelo jogo das for¢as que atuam no mercado, tanto
pelo lado dos fornecedores (oferta) quanto pelo lado dos compradores (demanda).
Assim, o preco pode ser maior, igual ou menor que o custo: se for maior, havera lucro; se
for menor havera prejuizo; se for igual, nao havera nem lucro nem prejuizo.
m ©) Valor
0 valor pode ter um significado subjetivo, pois esta associado @ menor ou maior utilidade
do bem ou servico. O valor esta também relacionado ao desempenho do produto. Tende a ter
mais valor o produto que oferece maior desempenho ou relacéo beneficio/custo. O valor esta
associado ainda a disponibilidade do bem: tende a ter mais valor aquilo que € escasso.
Numa economia de mercado, ainda que imperfeita, o valor se expressa pelo preco, ou seja,

este funciona como um "equalizador” desses fatores.

mm_3-2 Classificagdo e composigdo dos custos de construgao

Os custos de construcao podem ser classificados em (CARDOSO, 1999):

| Diretos: sdo custos que podem ser atribuidos a um item de execucdo da obra, especifica
e individualmente. Por isso, diz-se que esses custos incidem diretamente no custo de
construcdo. Sdo usualmente os custos de materiais e mao de obra utilizados na producdo dos
itens que compdem a obra. Exemplo: custos de tubos, argamassas, pedreiros, encanadores,
serventes. Esses custos normalmente sdo relacionados a servicos que ficam agregados a obra.
Sao também chamados custos variaveis (variam com as quantidades de servicos medidas).

m Indiretos: incidem indistinta e genericamente sobre todos os itens executados. Sao portanto,
custos que incidem indiretamente no custo de construcdo. Normalmente ndo ficam agregados
aobra. S3o considerados usualmente como indiretos os custos de canteiro, equipe administrativa,
equipamentos e ferramentas. Sao também chamados custos fixos (ndo variam com a quantidade

produzida e sim quanto ao tempo em que ficam alocados a obra, ou outros fatores).

W 295



B MODULO 3: OPERACIONALIZACAO DAS INTERVENGCOES INTEGRADAS EM ASSENTAMENTOS PRECARIOS

g 3-3 Do custo ao preco

O custo da construcdo, ou custo de producdo, ou ainda custo da obra, é a soma dos
custos diretos e indiretos de producdo e ocorrem no canteiro.

Ha ainda outros custos que ocorrem fora do canteiro. Estes custos sao todos indiretos e
sao denominados custos indiretos de administracdo. Sao exemplos: o custo do escritorio
central da construtora, custos de comercializacdo, custos financeiros e impostos.

Além de todos esses custos ha ainda o lucro do construtor. A soma de todos os custos
diretos, indiretos (tanto os que ocorrem na obra quanto os que ocorrem fora da obra)
mais o lucro, resulta no preco da obra.

E usual na pratica da orcamentacio, principalmente para obras publicas, o calculo
do preco aplicando-se uma taxa, denominada BDI (Bonificacdo e Despesas Indiretas),
normalmente variando em torno de 20 a 30%, sobre o custo direto. Esta taxa abrangeria
todos os custos indiretos (produgdo e administragdo), mais o lucro, obtendo-se assim o

preco, como pode ser visto na tabela a sequir.

COMPOSICAO DO CUSTO E DO PRECO

TABELA 2 CUSTOS QUE OCORREM NA OBRA CUSTOS QUE OCORREM FORA DA OBRA
(custos de produgdo) (custos de administracdo)

Escritorio central, financiamento,
comercializa¢do, impostos e
seguros

Custos Projeto, canteiro, equipe,
Indiretos equipamentos e ferramentas

LUCRO DO CONSTRUTOR

PRECO

Embora usual, essa pratica nao deve ser usada de forma geral e indiscriminada, pois 0s custos
indiretos podem variar muito dependendo de cada situacao, fazendo com que a aplicacao de
uma mesma taxa acarrete sub ou superavaliacao do preco.

Maior detalhamento e aprofundamento sobre o BDI na construcdo podem ser vistos na

bibliografia'. .::.

1. Pode ser consultado sobre o assunto CARDOSO (1999).
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mm_ 3-4 Composicdo dos custos de produgao

Os custos de producao compoem-se de: materiais, mdo de obra, equipamentos e servigos.

Abordaremos aspectos relativos aos fatores que compdem cada um deles.

3.4.1 Materiais

Compdem-se dos seguintes itens: custo liquido, transportes, armazenamento e perdas.

a_3) Custo liquido, transporte e armazenamento

0O custo liquido € o preco de mercado do material, incluindo impostos. Este valor mais o
transporte até a obra (frete) é o que usualmente entra no orcamento como preco do material.

O custo de transporte pode ser decomposto em duas partes: o transporte até a obra
(frete), que deve ser somado ao preco do material, e o feito no interior da obra. O custo de
transporte interno a obra € considerado um custo indireto e € orcado juntamente com os
demais itens de custos indiretos. O custo de armazenamento também & considerado como
custo indireto (custo de canteiro).

0 custo de armazenamento também é considerado como instalacdo de canteiro.

mb) Perdas
Perda ¢ a diferenca entre o consumo real e aquele teoricamente necessario para a execucao

de um determinado servico. O consumo teoricamente necessario é obtido do projeto e das
especificacdes técnicas?.

Aperda é traduzidanoorcamentoem um indice que acresce o consumo teoricamente

necessario e este indice. Dependendo do caso, pode ser relativamente elevado. Segue

na Tabela 3 os indices usuais de perdas, conforme literatura (GIAMMUSSO, 1991) e

pratica de orcamentos:

2. Se houver diferenca entre o que foi projetado e o que foi construido, o consumo teoricamente necessario deve ser calculado

sobre o projeto as built (como construido), que é o projeto que registra como a obra foi realmente executada.

"
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PERDAS TiPICAS DE MATERIAL

TABELA 3

Cimento

Areia, pedra, ago e argamassas

Concreto

Fios, tubos

Tijolos

Blocos

Revestimentos ceramicos

Ferragens, loucas, metais, esquadrias, elevadores

2a3%

5a 15%

5%

10%

10%

5%

5a 10%

0%

3.4.2 Mao de obra

Pode ser: direta, indireta, propria ou subcontratada.

Mao de obra direta € a empregada em servicos agregados ao edificio e é formadora do custo direto

(pedreiros, carpinteiros, serventes etc.).

Mao de obra indireta é a que administra a obra e ¢ formadora do custo indireto (gerente, mestre,

encarregados etc.).

Mao de obra propria € a que € funcionaria da empresa executora e subcontratada ou empreitada €

a fornecida por empresas de mao de obra ou servicos, contratados pela empresa executora.

a) Mao de obra propria

0 custo de mao de obra propria é composto dos salarios mais 0s encargos sociais,

Equipamentos de Protecdo Individual (EPIs) e beneficios (refeicdo, transporte). Os

encargos sociais sao indexaveis aos salarios isto €, podem ser definidos e calculados a

partir de uma porcentagem aplicada sobre eles. A Tabela 4 apresentada, a sequir, mostra

como estes encargos podem ser compostos, para mao de obra horista e mensalista. Os

EPIs e beneficios devem ser calculados conforme critérios e situacdes especificas de

cada obra e empresa. :r
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TAXAS DE LEIS SOCIAIS E RISCOS DO TRABALHO (%)

TABELA 4 HORISTAS  MENSALISTAS
Previdéncia Social
Fundo de Garantia por Tempo de Servico

Salario-educacao

Servigo Social da Industria (Sesi)

Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai)
Servico de Apoio & Pequena e Média Empresa (Sebrae)
Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria (Incra)

Seguro contra os acidentes de trabalho (INSS)

Seconci-Servico Social da Industria da Construcdo e do Mobiliario
(aplicavel a todas as empresas constantes do Ill grupo da CLT-art.577)

TOTAL DOS ENCARGOS SOCIAIS BASICOS
Repouso semanal e feriados
Auxilio-enfermidade
Licenca-paternidade

13° Salario

Dias de chuva/faltas justificadas/acidentes de trabalho/greves/falta ou
atraso na entrega de materiais ou servicos na obra/outras dificuldades

TOTAL DOS ENCARGOS SOCIAIS QUE RECEBEM AS INCIDENCIAS DE A
Deposito por despedida injusta: 50% sobre (A2+(A2xB))
Férias indenizadas
Aviso-prévio indenizado
TOTAL DOS ENCARGOS SOCIAIS QUE NAO RECEBERAM AS INCIDENCIAS GLOBAIS DE A
Reincidéncia de A sobre B
Reincidéncia de A2 sobre C3

D  TOTAL DAS TAXAS DAS REINCIDENCIAS

PERCENTAGEM TOTAL (%)

Fonte: Revista Construgdo Mercado (2008)
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b) Mao de obra subcontratada ou empreitada
E a mao de obra fornecida por terceiros, isto &, outras empresas contratadas pela
empresa executora. Neste caso, o custo da mao de obra é normalmente definido e
contratado por unidade de servico (preco de mao de obra por m? de alvenaria, por
m® de concreto, por exemplo) e neste valor ja estdo considerados todos os custos
(salarios, encargos, EPIs e beneficios) que correrdo por conta do empreiteiro.

3.4.3 Equipamentos

Os custos dos equipamentos devem ser definidos em funcao de serem proprios ou alugados
a) Equipamentos proprios
Quando os equipamentos sdo proprios, a composicao do custo deve considerar os sequintes itens:
m__ custos de propriedade;
B custos de operacdo;

B custos de manutencao.

b) Equipamentos alugados

Corresponde ao custo de mobilizacdo mais o de locacdo do equipamento. As construtoras
tendem a preferir equipamentos locados a adquiri-los, seja por dificuldade de capitalizacao
ou falta de garantia de continuidade de obras. De outro lado, as empresas locadoras de
equipamentos tém mais facilidade para amortizar o custo dos seus equipamentos por
fornecerem para diversos clientes. Estes fatores tém feito com que o mercado de locacao
se tenha tornado bastante competitivo e € esperado que, em funcio disso, o custo de um
equipamento calculado com base no critério de aquisicao devera ser mais alto do que o
valor de locacdo do mesmo equipamento obtido no mercado. Portanto, para orcamentos
visando concorréncias € mais indicado utilizar dados de custo relativos a equipamentos
obtidos no mercado de locacdo. Mesmo assim, maior detalhamento dos custos de aquisicao
dos equipamentos podem ser vistos na bibliografia, por exemplo GIAMUSSO (1991).

3.4.4 Servicos

Correspondem hoje, nos grandes centros, a maior parte dos custos das obras, e a tendéncia
para o futuro é aumentar ainda mais esta participacao.

Sao diversos os tipos de servicos, a saber:
m material com servicos (concreto);

[ | mao de obra (empreiteiros de méo de obra civil para execucéo de estrutura, alvenaria,

revestimentos):

] material, mao de obra com apoio local (pedras, pintura);

m empreitada global (instalagdes, elevadores);

m_ subsistema pronto (fachada pronta, alvenaria pronta).
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Podem ser observadas as sequintes tendéncias com relagdo ao tipo de fornecimento:
B aumento da pré-fabricacdo, como: estruturas pré-fabricadas, nas vedacées drywall, nos
revestimentos fachadas pré-fabricadas;

| aumento da especializacdo e da terceirizacdo: fundacdes, empresas especializadas na

execucao de estruturas, instalacoes, caixilharia, fachadas etc.;

] aumento do grau de servicos incorporado: empresas fornecedoras de material que
passam a oferecer o material com o servico acoplado, por exemplo aco-pronto e, mais
recentemente, alvenaria pronta (fornecedoras de blocos) e fachada pronta (fornecedoras

de revestimento ceramico).

mm 3.5 Técnicas de apuracdo de custos

As técnicas de apuracdo de custo podem ser divididas em trés tipos, conforme o estagio do projeto:
m__estimativa: utilizadas na fase de concepcao e planejamento;

m__orcamentacdo: utilizadas na fase de planejamento e pré-execucdo, quando ja se tém

informacdes de projeto razoavelmente definidas;

m__controle e projecdo: utilizadas na fase de execucdo e baseiam-se nos custos ocorridos.

Abordaremos neste topico as duas primeiras e o controle sera visto no proximo capitulo.

3.5.1 Estimativas

Os métodos estimativos podem ser de dois tipos: baseados em consultas e baseados em

modelos. Os mais utilizados para custos de obras de urbanizacdo de favelas sdo os baseados
em modelos. Tendo em vista tratar-se de assunto extenso e complexo, nao sera abordado neste

curso. Recomenda-se sobre este tema o trabalho do autor, em ABIKO et al (2007).

3.5.2. Orcamentacao

a) Orcamento por composicdes de custo unitario

Consiste na quantificacdo de todos os servicos a serem executados e sua multiplicacdo pelo
custo unitario de cada um. O orcamento € a soma do custo de todos 0s servicos.

Para a elaboracdo do orcamento € necessario elaborar uma relacdo a mais detalhada
possivel de todos os servicos a serem realizados, relacao esta usualmente denominada plano
de contas.

E necessario também conhecer a maneira pela qual os servicos serdo tecnicamente
executados. Para isso recorre-se ao projeto e especificacdes técnicas.

Definidos quais servicos serdo feitos e de que forma, faz-se a quantificacdo deles,
de acordo com o projeto e especificacdes, e elaboram-se as composicdes de custo
unitario, que fornecerdo o custo unitario de cada servico. Em sequida multiplicam-se as

quantidades de servico pelos respectivos custos unitarios.
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Dessa forma, as variaveis que intervém nesse tipo de orcamento sao:
B__ a quantificacao;
m__ as composicoes de custo unitario;

B 05 precos dos insumos presentes nas composicoes unitarias.

g Quantificagdo

E a medicdo das quantidades de cada servico, realizada a partir do projeto.

Ha critérios de levantamento que precisam ser obedecidos®.

a Composigdes unitérias

Sao as quantidades de insumos utilizadas para a execucao de uma unidade
de servico (materiais, mdo de obra e equipamentos), expressas por tabelas
bastante conhecidas no meio técnico como, por exemplo, as publicadas pela
Editora PINI (TCPO-Tabelas para composicdes de precos para orcamentos) e as
incorporadas em softwares para orcamentos.

Essas tabelas expressam consumos médios. Por isso, € importante que as
empresas e 0rgaos executores desenvolvam suas proprias composicoes, a partir
de controles e registros ocorridos em suas obras.

E importante também considerar na elaboracio e utilizacio de composicoes
unitarias o fato de que entre os servicos a serem orcados, ha normalmente
alguns que sao fornecidos por terceiros, fazendo com que o insumo nao seja
nem material, nem mao de obra, nem equipamento, mas sim um servico.
Como ja dissemos, uma tendéncia bastante forte de inovacdo tecnologica ¢
exatamente a substituicao de servicos produzidos no canteiro por servicos
produzidos fora e fornecido por terceiros. Até o fornecimento de mao de obra
empreitada pode ser considerado um servico. Por isso, deve ser definido para
cada caso quais sdo esses servicos e a forma de considera-los nas composices

unitarias, conforme mostrado nos exemplos a seguir.

3 Ver na bibliografia, por exemplo, GIAMMUSSO (1991).
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EXEMPLO DE COMPOSICAO UNITARIA - MATERIAL E MAO DE OBRA PROPRIA

TABELA 5

Codigo Descricao unid consumo custo unitario R$  custo total R$

02.10.21 Alvenaria Bloco de concreto 9x19x39 vedacdo argamassa industrializada (m?)

3.36.020 bloco concreto 9x19x39 p¢ 13,13 1,27 16.71
argamassa industrializada

3.05.300 <ac0 40 kg kg 17,78 1,01 17,90

2.10.020 pedreiro H 1,00 3,96 3,96

2.10.050 servente H 1,00 3,32 3,32

Leis sociais= 126,68%

Custo total
BDI= 25%

EXEMPLO DE COMPOSICAO UNITARIA - MATERIAL E MAO DE OBRA EMPREITADA

TABELA 6 Cddigo

Descricao unid consumo custo unitario R$ custo total R$

02.10.21 Alvenaria Bloco de concreto 9x19x39 vedacdo argamassa (m?)

3.36.020 bloco concreto 9x19x39 p¢ 13,13

3.05.300 argamassa industrializada kg 17.78
saco 40 kg

2.20.030 MO (méo de obra) alvenaria m? 1,15

Custo total
BDI= 25%

EXEMPLO DE COMPOSICAQ UNITARIA - SERVICO E APOIO

TABELA 7 custo total R$

Cddigo Descri¢do unid consumo custo unitario R$

16.30.70 Marmore em piso(m?)

5.62.250 Marmore em piso (material e MO) m? 1,00 92,12 92,12
3.01.020
3.03.010 Cimento CP-32 saco 50kg kg 3,56 0,37 1,32
3.04.010 Cal hidratada saco 20kg kg 3,56 0,36 1,29

Custo total
BDI= 25%

m3

Areia média

121,10

EXEMPLO DE COMPOSICAO UNITARIA - SERVICO

TABELA 8

Codigo Descrigdo unid consumo  custo unitario R$ custo total R$

19.10.04 Latex PVA sobre gesso liso (m?)

5.68.105 Latex PVA sobre gesso liso m? 1,00 8,67 8,67

Custo total
BDI= 25%

EXEMPLO DE COMPOSICAO UNITARIA - VERBA
Codigo

TABELA 9

Descri¢do unid consumo  custo unitario R$ custo total R$

17.05.04 Instalacdo elétrica empreitada global (vb)
Instalagdo elétrica
empreitada global

Custo total 500.000,00
BDI= 25% 125.000,00

5.71.100 vb 500.000,00 500.000,00

625.000,00
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m_ Precos dos insumos

Consiste nadeterminacdo dos precos dos insumos utilizados nas composicdes
unitarias (materiais, mdo de obra, equipamentos e servicos), com base na
verificacao dos precos vigentes no mercado.

Uma forma de se fazer a verificacao dos precos € pela consulta a publicacdes
que realizam pesquisas e divulgam precos para uma determinada regiao.

Entretanto, a grande variedade de fornecedores atuando nas mais diversas
condicdes faz com que haja alto indice de variacdo de precos entre eles. Os
precos publicados pelas revistas especializadas sdo valores médios entre os
coletados no mercado.

Além disso, influem também nos precos as condicdes macroeconémicas a
que o setor esta sujeito, além das condicOes especificas decorrentes do poder
de compra da empresa, da quantidade a ser comprada, das condicoes de
entrega e pagamento etc.

Nesse sentido, a forma mais segura de se fazer a verificacdo de precos é pela
cotacdo direta junto aos fornecedores, 0 que necessariamente resultara em
maior tempo para a realizacdo do orcamento ou da analise dos precos.

Uma solucdo intermediaria ¢ a cotacdo somente dos precos com maior
incidéncia no custo, identificados nas tabelas ABC, que serdo conceituadas
adiante. Sabe-se que os insumos responsaveis por até 80% do custo total
constituem, em média, numero relativamente pequeno de itens, podendo
ser cotados diretamente. Para os restantes, a verificacdo poderia ser feita por

consulta a publicacdes.

3.5.3. A analise do orcamento

A analise do orcamento tem como objetivos verificar se:

B 0s custos apresentados correspondem de fato ao objeto a ser executado;

B o orcamento € consistente, isto €, se foi corretamente elaborado;

os resultados do orcamento estdo compativeis com os objetivos do projeto.

a) Correspondéncia dos custos com o objeto a ser executado

Essa verificacdo diz respeito a fidelidade do plano de contas ao projeto orcado, ou

seja, revisar todos os itens do orcamento para ter sequranca de que nada foi esquecido.
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b) Consisténcia do orcamento
Curva ABC

Vimos que as varidveis do orcamento sdo as quantidades, as composicdes unitarias e os

precos. Analisar a consisténcia de um orcamento significa analisar a consisténcia dessas

trés variaveis. Essas analises poderiam ser feitas extensivamente, para todos os itens, ou

seletivamente, somente para os itens considerados importantes. Como o or¢camento tem

normalmente um numero grande de itens, impossibilitando na pratica a verificacao extensiva,

a analise ¢ feita somente para os itens importantes. Assim, a identificacdo destes itens é

fundamental e a ferramenta para isso ¢ a curva ABC.

CUSTOS ACUMULADOS

80%

70% -

60% @~

50%

40% |

30% |

20%

10%

A curva ABC ¢ a representacdo grafica da hierarquizacdo dos itens do orcamento,
porincidéncia no custo. Essa hierarquiza¢do normalmente mostra que uma quantidade
relativamente pequena de itens é responsavel por uma grande incidéncia no custo,
como mostra a figura abaixo. Este fato, também conhecido como regra de Pareto,
autor desta descoberta, permite identificar facilmente, por meio da curva (na pratica
representada por tabelas, as chamadas tabelas ABC), quais sdo estes itens, sobre os
quais deve ser concentrada a analise do orcamento. Os itens A sdo os que somam
até 50% do custo total. Os itens B sdo os que somam entre 50 e 80% do custo. Os
restantes sao os itens C. Recomenda-se que os itens A e B, que somam até 80 % do
custo, sejam analisados, isto €, verificados para que nao ocorra erro na quantificacao,
nas composicdes unitarias e nos precos destes itens. Num orcamento de cerca de 200
itens, em torno de 30 a 40 correspondem aos itens A e B. A seguir é mostrada uma

curva ABC e uma tabela ABC para uma obra habitacional.

100% g~ I

90% @~

I I I I I I I I I I I I I I I I I I I I
0O 10 20 30 40 5 60 70 8 90 100 110 120 130 140 150 160 170 180 190 200 210

NUMEROS DE ITENS DO ORGAMENTO

0%

Curva ABC Global
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TABELA ABC DE INSUMOS DE UMA OBRA - CONJUNTO RESIDENCIAL

TABELA 10 ITEM  DESCRICAO UNID. QUANT. CUSTO UNITARIO (R$) CUSTO TOTAL (R$) % 9% ACUM.

1 Mao de obra civil VB 1,00 124.997,69 124.997,69 25,09 25,09
2 Aco CA-50 kg 3.128,00 2,98 39.121,44 7,85 32,94
3 Gerenciamento més 10,00 2.500,00 25.000,00 5,02 37,96
4 Instalagdes elétricas VB 1,00 25.000,00 25.000,00 5,02 4298
5 Portas e janelas de aluminio completas VB 1,00 21.500,00 22.900,00 4,60 47,58

6 Concreto estrutural m® 136,00 161,50 21.964,00 441 51,99

10

n

20
21
22
23
24
25
26

27

28 Gradil de ferro com portéo m? 20,00 156,50 3.130,00 0,63 80,72
29 Azulejo m? 108,15 28,40 3.071,46 0,62 8134
30 Tinta latex acrilica | 245,64 12,50 3.070,50 0,62 81,95
31 Orcamento e planejamento VB 1,00 3.000,00 3.000,00 0,60 82,56
32 Tinta latex | 262,80 11,30 2.969,64 0,60 83,15
33 Fossa e sumidouro un 1,00 2.950,00 2.950,00 0,59 83,74
34 Placa de gesso m? 68,04 42,20 2.871,29 0,58 84,32
35 Verniz sintético | 174,50 12,00 2.094,00 0,42 84,74
49 Cagamba para entulho m? 80,00 25,00 2.000,00 0,40 85,14

50 Ceramica para piso m? 91,90 17,80 1.635,82 0,33 85,47

Nota: Sdo apresentados os itens A (1 ao 6) e B (7 ao 27). O total de itens da obra é de 210.
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c) Resultados do orcamento

Como vimos logo no inicio do curso, todo projeto esta sujeito a restricoes de custo.
Assim, é necessario verificar se, com o orcamento correto, o custo resultante esta dentro
das expectativas do projeto.

A base desta analise € a comparacdo do custo obtido com custos de obras similares,
que tenham sido executadas ou orcadas. Essas comparacdes podem ser feitas por meio
de indices. No caso de urbanizacdo de favelas podem ser usados indices gerais (custos
de urbanizagcdo/m? de gleba urbanizada; custos de urbanizagdo/familia ou habitagdo) e
indices de custos de servicos (custo de pavimentacao/m?; custo de redes por metro linear
etc.). Calculam-se os indices da obra orcada e comparam-se com os de outras obras. Na
falta de dados de obras podem ser consultados também indices de publicacdes ou de
empresas concessionarias.

Para essa analise, € indispensavel o conhecimento aprofundado do projeto e também
das caracteristicas das obras com as quais esta sendo comparado, para que haja
similaridade. E necessario também o conhecimento dos fatores que afetam os custos,
para que eventuais diferencas de custos entre intervencdes possam ser entendidas e
explicadas. Em urbanizacdo de favelas fatores como: adensamento, topografia e forma da
gleba, existéncia ou ndo de contencdes, proximidade do entorno urbanizado, necessidade
de relocacoes de familias, solucdes tecnologicas, entre outros, podem fazer variar
significativamente os custos entre intervencoes. A esse respeito pode ser consultado
trabalho do autor sobre custos de urbanizacdo de favelas, ja citado. No final do texto ha

um exercicio de custos resolvido.

4. Tempos, Custos e Controle l.

gs 41 Cronograma fisico-financeiro e curva “S"

Vimos nos itens anteriores como fazer o planejamento fisico e o orcamento. Veremos,
agora, como distribuir os custos ao longo do tempo, isto €, ao longo da programacao
fisica da obra. Fazer isso significa elaborar o cronograma fisico-financeiro da obra.

0O custo de uma obra ao longo do tempo pode resultar num desembolso acumulado
com formato grafico semelhante a um “S" Dai o nome "Curva S, com a qual esta
distribuicdo € conhecida.

Essas distribuicdes sdo parametrizadas para diferentes prazos de obra e estes
parametros podem ser obtidos da literatura. Abaixo € apresentada a curva S para uma
obra de 12 meses (Figura 14). Em DINSMORE (1982) sao apresentadas curvas para
obras de 1 a 24 meses.
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Figura 14
Curva “S" padrao para uma obra de 12 meses.

Fonte: DINSMORE (1982).

Com base nesses parametros e tendo-se o custo e o prazo da obra, pode-se elaborar um
cronograma fisico-financeiro preliminar e pode-se, também, analisar cronogramas fisico-
financeiros elaborados por empresas executoras.

Outra alternativa para elaboracio do cronograma fisico-financeiro é fazer o cronograma
fisico e langar os custos das atividades ao longo do tempo de sua duracdo. Somam-se 0s
custos das atividades més a més, obtendo-se assim os desembolsos mensais da obra.

Na Tabela 11 € apresentado um cronograma fisico-financeiro elaborado dessa forma,
somente com as atividades principais, para a obra de urbanizacdo de favelas do exerciciol.

Na Figura 15 ¢ apresentada a curva "S" correspondente. Essa técnica € mais precisa
que a anterior, pois é baseada no cronograma fisico real da obra e ndo em parametros
padronizados. Porém, o cronograma fisico precisa ser bem elaborado, pois sendo o resultado
final pode apresentar mais distorcdes do que as curvas "S" padrao.

E necessario também, neste caso, fazer a decomposicio do orcamento conforme os itens
do cronograma fisico e distribui-los, tarefa essa tanto mais trabalhosa quanto maior for o
detalhamento do cronograma e do orcamento. Como ja foi dito no capitulo de planejamento,
ha softwares de gerenciamento e orcamento que possibilitam a integracdo do planejamento

fisico com o orcamento e podem ser utilizados para isso.
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CRONOGRAMA FiSICO-FINANCEIRO (VALORES EM R$ X 1000)

TABELA 11 | OBRA: Urbanizagdo de favelas

Atividades CUSTO TOTAL Més1 Mé2 Mé3 Mé4 Més5 Més6 Més7 MéE8 Mé9 Més 10
Mobilizagdo e canteiro de obras 45 45
Escavacoes 50 55
Escoramentos 22 55 33
Assentamento de tubulacdes
Preparo de base
Drenagem

Esgoto

Agua

Reaterro compactado
Bota-fora
Pavimentacao
Abertura de caixa
Preparo e compactacéo do subleito
Execucdo de guias e sarjetas
Base
Revestimento
Calcadas
Desmoblizacao

Entrega

% Mensal 6% 5% 3% 11% 16% 18% 15% 11% 8% 6%
% Acumulada 6% 11% 14% 25% 41% 60% 750% 86% 94% 100%
Figura 15 Curva "S" correspondente ao cronograma fisico-financeiro da Tabela 11.
Nota: Observa-se que a Curva S prevista esta bem proxima da padrao, indicando um cronograma fisico-financeiro consistente.
=
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m 42 Controle

Os itens abordados serao:
m controle do andamento fisico;
m controle do cronograma fisico-financeiro.
m__ a) Controle do andamento fisico
Uma forma simples e rapida de se fazer uma avaliacdo do andamento fisico, que tanto pode

ser feita para cronograma em barras ou em rede, manualmente ou em software, € a sequinte:

m_entra-se com as datas realizadas no cronograma fisico ou com as porcentagens realizadas de cada

servico na data de controle e elaboram-se as barras executadas, em cor diferente das previstas;

m_faz-se uma linha vertical na posicdo da data de controle (linha de controle), atravessando todas

as barras das atividades;

m_desenha-se uma linha continua e fechada (linha de progresso) ligando os pontos finais das

barras de todas atividades iniciadas e ainda nao finalizadas (em andamento).

Aanalise é feita visualmente. Quanto mais centralizada em relagdo a linha de controle estiver a linha
de progresso, mais o planejado esta sendo sequido. Se a linha de controle estiver mais a direita da linha

de progresso, a obra esta atrasada e se estiver mais a esquerda, a obra esta adiantada (Figura 16).

CONTROLE FisICO

FIGURA 16 | NOME DA TAREFA % concl MES1 MES2 MES3 MES4 MES5 MES6 MES7 MES8 MES9 MES 10

_

Obra: urbanizagdo de favelas 39%

Mobilizacdo de canteiro de obras 100 %

Escavacoes 100 %

Escoramentos 100 %

Assentameento de tubulagdes 81 %

Preparo da base 100 %

Drenagem 90 % | LINHA DE PROGRESSO

Esgoto 80 %

Agua 50 %

© W O N o o » W N

Reaterro compactado 10 %

1" Bota-fora 0 %

12 Pavimentagio 4%

13 Abertura de caixa 20 %

14 Preparo e compactagdo do subleito 0%

15 Execucdo de guias e sarjetas 0%

16 Base 0%

17 Revestimento 0%

18 Calcadas 0%

19 Desmoblizagdo 0%

20 Entrega 0% ——LINHA DE CONTROLE u

Obs.: Observa-se que a linha de controle estd um pouco mais a direita da linha de progresso, dessa forma a obra encontra-se com pequeno atraso.
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GERENCIAMENTO E CONTROLE DE OBRAS H

No caso de cronograma em rede e uso de programa computacional, o controle pode ser mais detalhado

e preciso, além de propiciar o replanejamento. Entra-se no programa com as datas de execugdo efou

porcentagens executadas de cada atividade e o programa calcula e atualiza o cronograma, apontando as

novas datas de inicio e fim de todas as atividades, a partir das quais sdo identificados atrasos, se houver.

A partir dessas informacoes a obra pode ser ou nao replanejada, conforme as necessidades do projeto.

c) Controle fisico-financeiro

Consiste em acompanhar o custo realizado mensal — ou desembolso mensal — e compara-
lo com o cronograma fisico-financeiro previsto, que corresponde a uma curva "S" prevista. 0
desembolso mensal € obtido a partir da medicao dos servigcos executados.

Este acompanhamento ¢ fundamental, pois permite avaliar se ha atraso no cronograma
fisico-financeiro e quanto sera necessario de esforco para recupera-lo.

E recomendavel também que este acompanhamento seja visualizado graficamente, conforme
exemplificado a seguir.

Na Tabela 12 e Figura 17 € apresentado um acompanhamento fisico-financeiro da mesma
obra de urbanizacdo de favela, até o més 5. Nesse exemplo, observa-se que a obra encontra-se

com andamento fisico-financeiro com pequeno atraso em relacdo ao previsto.

CONTROLE FiSICO-FINANCEIRO

TABELA 12

OBRA: Urbanizacao de Favela

Previsto (R$x1000) 17z 110 63 230 331 380 320 220 175 120
Previsto acumulado (R$x1000) n7z 227 290 520 851 1.231 1.551 1.771 1.946 2.066
Previsto (%) 5,66 533 3,05 11,14 16,00 18,40 15,49 10,65 8,47 581
Previsto acumulado (%) 5,66 10,99 14,04 25,18 41,18 59,57 75,07 85,72 94,19 100,00
Ideal (%) 2,00 6,00 11,00 1400 1400 1500 14,00 14,00 8,00 2,00
Ideal acumulado "Curva S" padréo (%) 2,00 800 19,00 33,00 4700 6200 7600 90,00 98,00 100,00
Realizado (R$x1000) 165 95 85 155 290

Realizado acumulado (R$x1000) 165 260 345 500 790

Realizado (%) 7.99 4,60 4,12 7,50 14,04

Realizado acumulado (%) 799 1259 16,70 2421 38,25

Obs.: Como se pode observar, até o més 5, a obra encontra-se com um pequeno atraso em relacéo
ao previsto e a Curva S padrdo. Deveria ter sido executado 41,18% e foi realizado 38,25%.

Figura 17 Controle fisico-financeiro através da curva “S"
Obs.: Como se pode observar, até 0 més 5, a obra encontra-se com um pequeno atraso em relacéo

ao previsto e a Curva S padrao. Deveria ter sido executado 41,18% e foi realizado 38,25%.

PORCENTAGEM

= Previsto acumulado

@ |deal acumulado. Curva "S" padrdo

Realizado acumulado

Més 1 Més2  Més3

Més4  Méss

MES

Més 6

Més 7

Més 8

Més 9

Més 10
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Exercicios resolvidos

Exercicio 1
Elaborar um cronograma das atividades principais de uma obra de urbanizacgdo de favelas composta de redes

de dgua, esgoto, drenagem e pavimentacdo.

Resolucéo:

O primeiro passo ¢ relacionar as atividades, as relacoes de precedéncia e as duracoes, que serao
utilizadas tanto para cronogramas em barras como para cronogramas em rede. Para exemplificar
0s conceitos vistos, relacionaremos, também, na mesma tabela, os tipos de ligacdes e as folgas.
Quando se utilizam aplicativos, todas essas informacdes sdo digitadas diretamente no programa.

Como sequéncia geral deve-se iniciar pela rede mais profunda (drenagem), sequida de rede de

esgoto e depois a de agua. A pavimentacao deve ser feita apds a execucdo de todas as redes.

CONTROLE FiSICO FINANCEIRO

OBRA: Urbanizacéo de Favela

TABELA 13 ITEM OU NUMERO ATIVIDADE PRECEDENCIA TIPO DE LIGAQAO FOLGA DURAQpES
DA ATIVIDADE (ATIVIDADE DA QUAL DEPENDE) (DIAS UTEIS) (1) (DIAS UTEIS)

Mobilizagdo e canteiro de obras

Escavacées Inicio-inicio

Escoramentos Fim-inicio

Assentamento de tubulacdes

Preparo de base Fim-inicio

Drenagem 3 Fim-inicio

Esgoto ¥ Fim-inicio

Agua . Fim-inicio

Reaterro compactado . Fim-inicio

Bota-fora Fim-inicio

Pavimentacdo

Abertura de caixa Fim-inicio

Preparo e compactagdo do subleito A Fim-inicio

Execugdo de guias e sarjetas . Fim-inicio

Base p Fim-inicio

Revestimento y Fim-inicio

Calcadas . Fim-inicio

Desmoblizagao . Fim-fim

Entrega Fim-inicio

(1)Conforme visto na explicaco, a folga é contada sempre a partir da atividade predecessora (fim ou inicio, conforme a relagdo de precedéncia.

Caso néo se use software (cronograma em barras) pode-se fazer o cronograma manualmente
ou numa planilha. Posiciona-se o inicio de cada barra conforme a data de inicio, estendendo a

duracao de cada barra ao longo do tempo. Caso se utilize um programa, o aspecto do cronograma

pode ser visto a sequir (Figura 18). ::.

3
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CRONOGRAMA EM REDE, VISUALIZADO EM BARRAS ( EXERICIO 1)

FIGURA 18 NOME DA TAREFA DURACAO INiCIO TERMINO Més1 Més2 Més3 Més4 Més5 Més6 Més7 Més8 Més9 Més 10
1 Obra: urbanizacgdo de favelas 205d  03/08/09 14/05/10
2 Mobilizagdo de canteiro de obras  5d 03/08/09 07/08/0 ™
3 Escavagdes 25d 10/08/09 11/09f09 ~PIEE
4 Escoramentos 30d 31/08/09 09/10/09
5 Assentameento de tubulagdes 55d 12/10/09 25/12/09 R
6 Preparo da base 15d 12/10/09 30/10/09
7 Drenagem 25d 02/11/09 04/12/09
8 Esgoto 20d 23/11/09  18/12/09
9 Agua 15d 07/12/09  25/12/09
10 Reaterro compactado 20d 14/12/09 08/01/10
1 Bota-fora 10d 11/01/10  22/01/10 -
12 Pavimentacéo 105d 14/12/09 07/05/10 e
13 Abertura de caixa 30d 14/12/09  22/01/10 Lv_-l
14 Preparo e compactagio do subleito 25d 1/01/10  12/02/10 _Lo_.l
15 Execugao de guias e sarjetas 20d 01/02/10  26/02/10 _'T'I
16 Base 30d 15/02/10  26/03/10 —
17 Revestimento 30d 15/03/10  23/04/10
18 Calcadas 20d 12/04/10  07/05/10
19 Desmoblizagao 5d 03/05/10 07/05/10
20 Entrega 5d 10/05/10  14/05/10

[ resumo do projeto ou etapa NI atividade prevista

Exercicio 2
E apresentado a sequir um orgamento com as composicoes unitdrias, de execucdo de rede de esgotos de urbanizagéo de
favelas, elaborado por uma construtora contratada por uma prefeitura. Foram considerados nos precos: encargos sociais de
127% e BDI de 27,5%.
E apresentada também uma tabela com cotacdes locais recentes de precos de materiais e méo de obra. Com base nestes
dados, responda:
a) Quais itens do orcamento devem ser analisados e como?

b) Identifique os custos de insumos mais importantes do orcamento e verifique se estdo compativeis com o mercado local.

ORCAMENTO (EXERCICIO 2)

CLIENTE: PREFEITURA OBRA Urbanizacdo - Esgotamento sanitario

TABELA 14 CODIGO DESCRICAO UNID QUANT.  PRECO UNITARIO  PRECOTOTAL  Ofp

227.409,35 100,00%

1 Servicos preliminares 3.534,05 1,55%
11100 LOCAC/:\O DE EIXO DE REFERENCIA m  2.410,00 1.47 3.534,05 1,55%
2 Movimento de terra 128.774,89 56,63%
40100  ESCAVACAO MANUAL C/ PROFUNDIDADE ATE 1,50M m®  2.629,44 27,06 71.152,65 31,29%
40300  ESCAVACAO MANUAL C/ PROFUNDIDADE ATE 3,00M m*  1.254,72 36,08 45.270,30 19,91%
46000  REMOCAO DE TERRA ALEM DO PRIMEIRO KM m? 283,12 0,55 154,90 0,07%
40800 REATERRO COMPACTADO m*  2.330,00 523 12.197,04 5,36%
3 Escoramento de valas 25.188,64 11,08%
60300  ESCORAMENTO DESCONTINUO PARA CANALIZACAQO m?  2.382,40 10,57 25.188,64 11,08%
4 Fornecimento e assentamento tubos p/ esgoto 30.653,48 13,48%
60500 LASTRO DE BRITA E PO DE PEDRA m? 120,50 101,60 12.242,56 5,38%
66802  FORNECIMENTO E ASSENTAMENTO DE TUBO 4" m  2.156,00 6,21 13.378,17 5,880
66803  FORNECIMENTO E ASSENTAMENTO DE TUBO 6" m 458,00 10,99 5.032,75 2,21%
5 Pocos de visita 27.336,68 12,02%
61802 POCO DE VISITA ATE 2,50 M unid. 14,00 1.952,62 27.336,68 12,02%
6 Acessorios 11.921,63 5,24%
63500  LIGACAO DOMICILIAR DE ESGOTO unid. 458,00 26,03 11.921,63 5,24%
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COMPOSICOES UNITARIAS (EXERCICIO 2)
CLIENTE: PREFEITURA

OBRA: Urbanizagdo - Esgotamento sanitério

TABELA 15 | copiGo DESCRIGAO UNID CONSUMO PRECO UNITARIO (R$) PRECO TOTAL (R$)

11100  LOCACAO DE EIXO DE REFERENCIA

01179 CALCULISTA DE TOPOGRAFIA h 0,012 31,77 037
01181 TOPOGRAFO h 0,030 35,20 1,06
94286 TEODOLITO COM PRECISAQ h 0,030 1,29 0,04

40100  ESCAVACAO MANUAL C/ PROFUNDIDADE MENOR 1,50M
02099 SERVENTE h 3,000 9,02 27,06

40300  ESCAVACAO MANUAL C/ PROFUNDIDADE ATE 3,00M
02099 SERVENTE h 4,000 9,02 36,08

46000 REMOCAO DE TERRA ALEM DO PRIMEIRO KM
94008 CAMINHAQ BASCULANTE - 10 M3 h 0,007 76,64 0,55

40800  REATERRO COMPACTADO DE FUNDACAO
02099 SERVENTE h 0,500 9,02 4,51

94221 COMPACTADOR MANUAL h 0,062 11,69 0,72

60300  ESCORAMENTO DESCONTINUO PARA CANALIZACAO

02013 CARPINTEIRO h 0,800 10,05 8,58
11037 EUCALIPTO D=20/30 CM m 0,104 14,35 1,49
17515 PREGO 18 X 27 COMUM - POLIDO kg 0,120 417 0,50
60500  LASTRO DE BRITA E PO DE PEDRA
02099 SERVENTE h 1,000 9,02 9,02
10552 PO DE PEDRA m? 0,370 44,30 16,39
10555 PEDRA BRITADA NUMERO 3 E 4 m? 1,200 63,00 75,60
94045 RETROESCAVADEIRA h 0,012 48,92 0,59

66802  FORNECIMENTO E ASSENTAMENTO DE TUBO 4"

02035 ENCANADOR h 0,160 12,00 1,92
02099 SERVENTE h 0,160 9,02 1,44
10506 AREIA LAVADA MEDIA m3 0,0004 47,84 0,02
10517 CIMENTO PORTLAND CPII-E/F-32 kg 0,196 0,29 0,06
72011 MANILHA DE BARRO VIDRADO 4" m 0,500 5,53 2,77
66803  FORNECIMENTO E ASSENTAMENTO DE TUBO 6"
02035  ENCANADOR h 0,160 12,00 1,92
02099  SERVENTE h 0,160 9,02 1,44
10506 AREIA LAVADA MEDIA m? 0,0006 47,84 0,03
10517 CIMENTO PORTLAND CPII-E/F-32 kg 0,294 0,29 0,09
72010 MANILHA DE BARRO VIDRADO 6" m 1,000 7,51 7,51
61802  POCO DE VISITA ATE 2,50M
11513 ACO CA-50 kg 118,608 3,87 459,01
10524  CONCRETO USINADO FCK= 20,0MPA ms 1,670 118,94 198,58
02099 SERVENTE h 45,730 9,02 412,48
02020  PEDREIRO h 29,881 10,05 300,30
12534 BLOCO DE CONCRETO (19X19X39)CM un 126,125 2,00 252,25
10506 AREIA LAVADA MEDIA m? 0,80 47,84 38,40
10517 CIMENTO PORTLAND CPII-E/F-32 kg 136,680 0,29 39,64
02102 ARMADOR - OFICIAL FERREIRO h 12,330 10,17 125,40
02013 CARPINTEIRO h 8,820 10,05 88,64
11070 PINUS - TABUA DE 1" X 12" - BRUTA m 6,300 3,05 19,22
17740 ARAME RECOZIDO N. 16 EN. 18 kg 2,640 4,42 11,67
17515 PREGO 18 X 27 COMUM - POLIDO kg 0,945 4,17 3,94
11066 PINUS - SARRAFO DE 1" X 4" - BRUTO m 3716 0,83 3,08
63500  LIGACAO DOMICILIAR DE ESGOTO
02035  ENCANADOR h 0,800 12,00 9,60
02099  SERVENTE h 0,800 9,02 722
72011 MANILHA BARRO VIDRADO 4" m 1,000 5,53 5,53
72020 CURVA BARRO VIDRADO 4" X 45 un 0,125 616 077
84011  CIMENTO ASFALTICO kg 1,125 2,59 291
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PRECOS COTADOS DE MATERIAIS E MAO DE OBRA (EXERCICIO 2)

TABELA 16 ITENS - MO UNIDADE PRECO COTADO (R$)

ARMADOR

CARPINTEIRO

ENCANADOR

PEDREIRO

SERVENTE

ITENS - MATERIAS PRECO COTADO (R$)

ACO CA-50
AREIA LAVADA MEDIA

BLOCO DE CONCRETO (19X19X39)CM

CIMENTO PORTLAND CPII-E/F-32

CONCRETO USINADO FCK= 20,0MPA

EUCALIPTO D=20 / 30 CM

MANILHA DE BARRO VIDRADO 4" X 60CM

PINUS - TABUA DE 1" X 12" - BRUTA

Resolucdo:
a) Para se saber quais itens devem ser analisados deve-se elaborar a tabela ABC do orcamento, isto é,
ordenar os itens de acordo com a incidéncia de custo no orcamento. Se o orcamento for disponivel em
planilha eletrénica, isto pode ser feito usando a ferramenta “Dados-classificar”, ordem decrescente,
selecionando-se a coluna dos pregos totais. Depois de ordenados os itens, calcula-se as porcentagens
de cada item no custo total e faz-se a soma acumulada das porcentagens. Caso ndo se tenha planilha
eletronica, a tabela ABC pode ser feita manualmente, se o orcamento ndo for muito extenso, como € o

caso desse. O resultado € apresentado a sequir.

TABELA ABC DOS SERVICOS (EXERCICIO 2)
CLIENTE: PREFEITURA

OBRA: Urbanizagéo - Esgotamento sanitario

TABELA 17 CODIGO  NOME DO SERVICO UNID  QUANT.  PRECO UNITARIO PRECOTOTAL  Ofp % ACUM.

ESCAVACAO MANUAL C/ PROFUNDIDADE ATE 1,50M m®  2.629,44 27,06 71.152,65 31,29%  31,29%

ESCAVACAO MANUAL C/ PROFUNDIDADE ATE 3,00M m’  1.254,72 36,08 45.270,30  19,91%  51,20%

REATERRO COMPACTADO

2.330,00 12.197,04 536%  85,54%

LASTRO DE BRITA E PO DE PEDRA 120,50

12.242,56

5,38%

90,92%

LIGACAO DOMICILIAR DE ESGOTO unid. 458,00 26,03 11.921,63 524%  96,16%

FORNECIMENTO E ASSENTAMENTO DE TUBO 6" 458,00 5.032,75 221%  98,38%

11100 LOCAGAO DE EIXO DE REFERENCIA m 2.410,00 1,47 3.534,05 1,55%  99,93%

46000 REMOCAO DE TERRA ALEM DO PRIMEIRO KM m? 283,12 0,55 154,90 0,07% 100,00%
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Os dois primeiros itens da tabela sdo chamados de itens "A" e sdo os que somam até
50% do custo total. Sdo eles:

m__ 40100 Escavacdo manual ¢/ profundidade até 1,5m;

m__ 40300 Escavacdo manual ¢/ profundidade até 3m.
Estes dois itens correspondem a 51,20% do custo total.
Os trés itens seguintes a eles sdo denominados itens "B" e somam entre 50 e 80% do
custo. Sdo eles:

B 61802 Poco de visita até 2,5m;

B 60300 Escoramento descontinuo para canaliza¢do;

B 66802 Fornecimento e assentamento de tubo de 4"

Estes trés itens junto com os dois anteriores somam 80,18% do custo total e sdo os itens A e B do
orcamento. Os itens restantes sdo os itens "C"
A recomendacao dada na apostila € analisar cuidadosamente os itens A e B, que somam até 80%
do custo da obra. Neste caso sdo os 5 itens retroidentificados. Para estes devem ser checadas as
quantidades, as composicdes unitarias e os precos dos insumos.

b) A identificacdo dos insumos mais importantes ¢ feita a partir da analise das composicoes
unitarias dos itens A e B do orcamento.

De acordo com essas composicoes (admitindo-se que ja foram verificadas e consideradas corretas,

conforme resposta do item anterior), os itens mais importantes sao os colocados em negrito:
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COMPOSIQ()ES UNITARIAS MAIS IMPORTANTES (EXERCICIO 2)
CLIENTE: PREFEITURA

OBRA: Urbanizagdo - Esgotamento sanitario

TABELA 18  cODIGO DESCRICAO UNID CONSUMO PRECO UNITARIO(R$) PRECO TOTAL(RS$)

40100 ESCAVACAO MANUAL C/ PROFUNDIDADE ATE 1,50M

02099 SERVENTE h 3,000 8,35 25,05
40300 ESCAVACAO MANUAL C/ PROFUNDIDADE ATE 3,00M
02099 SERVENTE h 4,000 8,35 33,40
61802 POCO DE VISITA ATE 2,50 M
11513 ACO CA-50 kg 118,608 3,87 459,01
02099 SERVENTE h 45,730 8,35 381,85
02020 PEDREIRO h 29,881 9,97 297,91
12534 BLOCO DE CONCRETO (19X19X39)CM Un 126,125 2,00 252,25
10524 CONCRETO USINADO FCK= 20,0MPA m? 1,670 118,94 198,58
02102 ARMADOR - OFICIAL FERREIRO h 12,330 10,17 125,40
02013 CARPINTEIRO h 8,820 9,97 87.94
10517 CIMENTO PORTLAND CPII-E/F-32 Kg 136,680 0,29 39,64
10506 AREIA LAVADA MEDIA m? 0.80 47,84 38,40
11070 PINUS - TABUA DE 1" X 12" - BRUTA m 6,300 3,05 19,22
17740 ARAME RECOZIDO N. 16 EN. 18 kg 2,640 4,42 1,67
17515 PREGO 18 X 27 COMUM - POLIDO kg 0,945 417 3,94
11066 PINUS - SARRAFO DE 1" X 4" - BRUTO m 3,716 0,83 3,08
60300 ESCORAMENTO DESCONTINUO PARA CANALIZAGAO
02013 CARPINTEIRO h 0,800 9,97 8,58
11037 EUCALIPTO D=20/ 30 CM m 0,104 14,35 1,49
17515 PREGO 18 X 27 COMUM - POLIDO kg 0,120 4,17 0,50

66802 FORNECIMENTO E ASSENTAMENTO DE TUBO 4"

7201 MANILHA DE BARRO VIDRADO 4" m 0,500 5,53 2,77
02035 ENCANADOR h 0,160 11,00 1,76
02099 SERVENTE h 0,160 8,35 1,34
10517 CIMENTO PORTLAND CPII-E/F-32 g 0,196 0,29 0,06
10506 AREIA LAVADA MEDIA m? 0,000 47,84 0,02

Como as composi¢des unitdrias sdo de precos, para se obter os custos destes itens deve-se dividi-
los pelo BDI (para materiais) e pelo BDI e encargos sociais para os itens de mao de obra. O resultado

obtido deve ser comparado com as cotacdes, conforme segue.

VERIFICAQAO DE PRECOS COTADOS (EXERCICIO 2)

TABELA 19 ITENS - MO PRECO NA COMPOSIQ/:\O

CUSTO (PRECO/27,5%/127%) COTA(;AO RESULTADO

ARMADOR - OFICIAL FERREIRO
CARPINTEIRO
ENCANADOR

COMPATIVEL @
COMPATIVEL
COMPATIVEL
PEDREIRO 10,05 347 3,60 COMPATIVEL
SERVENTE

COMPATIVEL

ITENS - MATERIAL PRECO NA COMPOSICAO CUSTO (PRECO/27,5%) COTACAO RESULTADO

ACO CA-50 3,87 3,04 4,08 INCOMPATIVEL
AREIA LAVADA MEDIA 47,84 37,52 36,45 COMPATIVEL

BLOCO DE CONCRETO (19X19X39)CM INCOMPATIVEL
CIMENTO PORTLAND CPII-E/F-32 COMPATIVEL
CONCRETO USINADO FCK= 20,0MPA 118,94 93,29 85,00 INCOMPATIVEL
EUCALIPTO D=20/ 30 CM 14,35 COMPATIVEL
MANILHA DE BARRO VIDRADO 553 4,34 5,06 INCOMPATIVEL
PINUS - TABUA DE 1" X 12" - BRUTA 3,05 2,39 2,38 COMPATIVEL

2,00

0,29

Nota: (1) Até 5% para mais ou para menos em relacdo & cotagdo.

m 317



EBMODULO 3:

318'H

OPERACIONALIZAGCAO DAS INTERVENGCOES INTEGRADAS EM ASSENTAMENTOS PRECARIOS

Referéncias Bibliograficas l.

ABIKO, A.; CARDOSO, L. R. A;; RINALDELLI, R., HAGA, H. C. R. Basic Costs in Slum Upgrading in Brazil. In:
Land and Urban Policies for Poverty Reduction (Proceedings of the Third International Urban Research

Symposium/Brasilia/April 2005). Washington: World Bank and IPEA, 2007. vol. 1. pp. 251-276.

AHUJA, H. N. et al. Project management: techniques in planning and cotrolling construction projects.

New York , John Wiley & Sons, Inc., 1994.

CARDOSO, L. R. A. Metodologia de avaliagio de custos na produgdo de habitacdes de interesse social.

Tese (Doutorado), EPUSP. S&o Paulo, 1999.
DINSMORE, P. C. Geréncia de programas e projetos. Sdo Paulo, PINI, 1982.

EESC/USP. Gerenciamento da construgdo civil. Editor: Escrivao Filho, E. Sao Carlos, EESC/USP - Projeto
REENGE, 1998.

GIAMMUSSO, S. E. Orcamento e custos na construgdo civil. Sdo Paulo, PINI, 1991.

META GERENCIAL DE PROJETOS E OBRAS S/C LTDA. Gerenciamento de obras. Apostila para curso
Gerenciamento de obras, coordenado pelo CREA-RS. Elaborada por ALVARENGA, F. J. V. e CARDOSO, L. R.
A. Sao Paulo, 2004.

Revista Construcdo Mercado. Tabela de encargos sociais: taxas de leis sociais e riscos de trabalho. Sdo

Paulo. Editora PINI. marco. 2008.

-.



- P o

ACOES RADAS DE URBANIZACAO DE ASSENTAMENTOS PRECARIOS

pIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR [ R T
Ll N i

Monitoramento e avaliacdo de programas de
acado integrada em assentamentos precarios

Francesco Notarbartolo di Villarosa

"u

W 319



B CURSO A DISTANCIA

mi
P
11!ﬁ

320'H



BIBLIOGRAFIA COMPLEMENTAR: MONITORAMENTO E AVALIACAO DE PROGRAMAS DE ACAO M
INTEGRADA EM ASSENTAMENTOS PRECARIOS

MONITORAMENTO E AVALIACAO DE PROGRAMAS DE [REEEUCLZGENCEZVN AT
ACAO INTEGRADA EM ASSENTAMENTOS PRECARIOS

Introducio l.

0 Monitoramento e Avaliacao (M&A) de projetos vém adquirindo crescente relevancia
na agenda dos gestores publicos e dos financiadores internacionais. Entretanto,
ha dificuldades em transformar as intencdes em interesses reais, € estes em praticas
estabelecidas: frequentemente, o M&A continua sendo uma atividade residual, ndo
institucionalizada na gestdo dos projetos, e desarticulada dos momentos de tomada
de decisdes (internos e externos aos projetos); frequentemente limita-se a um
acompanhamento de atividades, eventualmente de produtos, e raramente estende-se a
mensuracao de resultados e impactos. Consequentemente, o efeito de retroalimentacio
sobre o desempenho dos projetos tende a ser minimo.

Tais problemas - que tendem a ser mais graves em projetos integrados, onde as
informacdes sao multissetoriais - tém origem
a) técnica: os gestores tém um conhecimento superficial dos métodos e ferramentas

de M&A — & preciso capacitar para melhorar a oferta de dados adequadamente
produzidos e analisados;

b) institucional:ndo ha demanda sustentada para informacoes de M&A pelos tomadores
de decisdes em diferentes niveis — & preciso implementar arranjos capazes de gerar
incentivos ao M&A.

A partir de tais consideracdes, essta apostila esta estruturada da forma seguinte:
na secao 2 sao apresentadas algumas consideracdes preliminares sobre aspectos
institucionais relevantes para o efetivo funcionamento do M&A. A secdo 3 ¢é dedicada
as definicdes do que é monitoramento e o que € avaliacdo; aos tipos de M&A e aos
critérios mais utilizados; a discusséo de algumas metodologias peculiares de M&A, como
a avaliacdo de impacto, o M&A participativo, e o diagndstico rapido participativo. A
secdo 4 trata do Marco Ldgico, instrumento que fundamenta todo o processo de M&A.
Na secao 5 sdo apresentadas algumas indicacoes didaticas e certamente ndo exaustivas
de “como fazer" Enfim, a secao 6 trata do modelo de M&A proposto pelo Ministério das

Cidades especificamente para projetos de urbanizacdo de favelas.
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I1. Consideracoes preliminares l.
0 M&A ¢ um instrumento de gestdo de projetos, programas ou politicas’. Como tal, ndo pode
funcionar num vacuo organizacional - um arranjo institucional apropriado ¢ essencial para que
haja M&A. Tipicamente, 0 M&A sofre das seguintes deficiéncias: baixa demanda por parte dos
policy-makers e, de reflexo, dos técnicos; problemas com a relevancia, o formato, a fragmentacéo,
os fluxos € os prazos das informacdes a serem produzidas rotineiramente; déficit na capacidade
de analise dos dados obtidos; difusao insuficiente e ndo calibrada para audiéncias distintas;
coordenacao inefetiva; responsabilidades incertas e diluidas; procedimentos indefinidos e pouco

transparentes. Cabem, portanto, as seguintes recomendacoes:

m__ fortalecer a coordenacdo entre os atores evitando estruturas pesadas e duplicadas;

racionalizar os processos evitando acrescentar novas funcdes de M&A sem simplificar

as existentes;
m__ focar produtos e simplificar procedimentos;

minimizar o peso de novas tarefas nos atores que estdo as margens do processo e que

r

portanto recebem incentivos menores (ex. as "linhas" funcionais das secretarias as
quais pertence o projeto). Mas, ao mesmo tempo, alguns "pontos focais" das secretarias

devem estar plenamente envolvidos e articulados;

B__ ¢ importante o envolvimento dos drgdos produtores de estatisticas;
m__ reforcar e institucionalizar a capacidade analitica um ponto absolutamente critico;
m__ dar apoio externo constante, por periodos, ou ad hoc por produtos pode ser imprescindivel.

Destacam-se aqui 0s seguintes aspectos:

m A) Lideranca e comprometimento:

0 M&A é um processo politico com dimensdes técnicas — ndo o contrario. E fundamental
que o impulso para iniciar, implementar e sustentar o M&A venha de um nivel hierarquico
com capacidade efetiva de tomar decisdes, mobilizar os recursos necessarios, € motivar os
atores envolvidos — o gerente do projeto, quando este tiver autonomia e poder suficientes;
o secretario, ou melhor ainda, o prefeito/governador; os financiadores, no caso de projetos
dotados de recursos externos. O comprometimento das liderancas € crucial: precisa de uma
combinacao de capacidade institucional e vontade politica. A lideranca deve se dar ndo somente
na intencao mas também como interesse real nos detalhes necessarios para a implementacao

do arranjo proposto (Banco Mundial 2004).

1. Daqui para frente, serd utilizado genericamente o termo "projeto” para indicar projetos, programas ou politicas. Quando a

referéncia for a um projeto, programa ou politica especifico, sera usado o termo apropriado com letra inicial maitscula.
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m B) Demandas efetivas:

Os produtos do M&A devem ser originados de demandas que tenham capacidade de
"influenciar os eventos" Quando os produtos do M&A conseguem chegar perto do
“centro” do governo e do processo orcamentario, 0 M&A ganha autoridade. Onde a
informacao oriunda do M&A pode ser influente: em pontos-chave do processo de
policy-making, como o orcamento, os ciclos de planejamento, as sessdes legislativas, 0s
momentos de didlogo publico, a elaboracdo de estratégias com os financiadores (Lucas
et al. 2004). Um calendario institucionalizado de produtos periddicos (ex. relatdrios) do
M&A ¢ fundamental.

m C) Estrutura de incentivos:

Para que a vontade politica e as demandas institucionais se tornem eficazes na
implementacao do M&A, € necessaria uma estrutura adequada de incentivos. Essa
pode resultar de uma variedade de dispositivos, como: um sistema de premiacdo
para gestores que produzem resultados fundamentados em soélidas informacoes;
condicionalidades que tornam a liberacdo de recursos dependente de indicadores de
desempenho (e ndo somente da prestacdo de contas); mecanismos participativos que
visam aumentar a transparéncia e o controle social ndo somente sobre a alocacao de
recursos, mas também sobre os resultados do uso desses ultimos; e, talvez acima de
tudo, um “circulo virtuoso” que torne explicita a ligacdo entre M&A e a melhoria do

desempenho do projeto, assim levando a institucionalizacao do primeiro.
Também contribuem para o sucesso do M&A: a articulacdo do M&A com
procedimentos, sistemas de informacéo, bases de dados ja existentes e rotineiramente

alimentadas; e a necessidade de comparabilidade dos resultados do projeto em nivel

regional, nacional ou internacional.

.._E"-.
-
=
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2. Conceitos basicos l.

Monitorar e avaliar significa mensurar, por meio de indicadores, o desempenho do projeto e os
seus resultados sobre os beneficiarios. No nosso dia a dia, 0 uso de instrumentos de M&A ¢ algo
imprescindivel: por exemplo, ninguém pensaria em medir o efeito de um remédio contra a febre
sem utilizar um termometro varias vezes ao dia, ou os resultados de uma dieta sem se pesar numa

balanca. 0 M&A deveria ser imprescindivel também na gestdo de um projeto.

..Definig:(")es

Para finalidades didaticas, € aqui oportuno estabelecer algumas definicées.

Monitoramento

B__F um processo continuo de coleta e analise de informacao para saber o qudo bem um projeto

esta sendo implementado, basicamente em relacdo as atividades e aos produtos esperados.

m_ [ uma atividade gerencial, que busca determinar se os recursos materiais, humanos
e financeiros sdo adequados; se as atividades estdo sendo implementadas conforme
0 cronograma; se o plano de trabalho foi executado e se os produtos previstos foram

efetivamente elaborados.

Avaliacao
m_ [ aaveriguacio — mais episodica do que o Monitoramento — de uma intervencio planejada,

em andamento ou concluida, para determinar a sua relevancia, eficiéncia, efetividade,

impacto e sustentabilidade.
B__Tem como objetivo incorporar licées aprendidas ao processo de tomada de decisao.

B Documenta e mede ndo somente o quanto um projeto foi bem sucedido, mas também de

que maneira e o que fez ele funcionar?

B__Explora também resultados inesperados, alternativas possiveis.

(Banco Mundial 2004, Raupp e Reichle 2003)

E_B_ De fato, espera-se que o Monitoramento mensure o desempenho do projeto
:- contra os objetivos do projeto. Com essa base, espera-se que a Avaliacdo
.. responda a perguntas que vao além de um simples registro “do que aconteceu”
(USDOL 2004). A avaliagdo, por sua vez, pode ser Formativa (ao longo do

projeto) ou Sumativa (no final do projeto).
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0 sequinte quadro resume as principais caracteristicas do Monitoramento e dos dois tipos

citados de Avaliacdo.

MONITORAMENTO, AVALIACAO FORMATIVA E AVALIACAO SUMATIVA

TABELA 1

MONITORAMENTO AVALIAQAO FORMATIVA AVALIAC,Z\O SUMATIVA

Episadica; ao final do

FREQUENCIA Constante, diaria Ao longo do projeto .
projeto
Determinar se os objetivos
OBJETIVO Melhoria da ~eﬁciéﬂcia, - ‘ o foram alcancados;
documentacéo do que foi Melhoria da eficacia documentar os resultados;
PRINCIPAL : . .
realizado vs planejado descrever a repercussao e
impacto
Documentacdo de insumos
FOCO Exame dos processos Exame dos resultados
e produtos
FONTES DE Registros administrativos OE::tri\:Jarfj:ZSdZr??rr:v?;as Oszstri\;angj:stzsjrr:\i;as
INFORMAGAO ° q ' o ' '
levantamentos, estudos levantamentos, estudos
. Equipes do projeto e
. Gerent d . . .
RESPONSAVEIS ::Orirloes € equipes do avaliadores internos e Avaliadores externos
pro) externos
Medem o numero de Medem o progresso em Medem os resultados
INDICADORES atividades e produtos relacdo aos objetivos obtidos na clientela do
realizados acordados projeto € no universo

(Raupp e Reichle 2003)

.-Critérios
0 M&A frequentemente mede o desempenho de um projeto na base de determinados
critérios; apresentamos a sequir 0s principais.
B Eficacia: o grau em que o projeto atinge os seus objetivos especificos.
B Eficiéncia: relacdo custo/beneficio.

B Impacto (ou efetividade): se o projeto tem efeitos no ambiente externo; se estd

contribuindo para o alcance do fim (ou objetivo) geral.

B__ Sustentabilidade: a capacidade de continuidade dos efeitos do projeto apds o seu

término.

m__ Custo-efetividade (ou custo-oportunidade): comparacdo de formas alternativas de

acao para atender ao mesmo objetivo com 0 menor custo. (Raupp e Reichle 2003)
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As vezes, é também relevante medir o grau de Focalizagcdo de um projeto - se o projeto concentra
0s recursos e as acoes onde a necessidade é maior; se a clientela prioritaria (normalmente os
mais vulneraveis) ¢ identificada e efetivamente alcancada. O uso de sistemas (simplificados) de
geoprocessamento nesse caso € de grande ajuda, pois mapas de pobreza ou vulnerabilidade,
normalmente construidos a partir de dados censitarios, permitem identificar onde estao localizados os

grupos em maior risco, assim direcionando as intervencoes em prol dos mesmos (di Villarosa 1993).

[—

Figura 1: (

Areas de vulnerabilidade
social e clientela do PETI e

Bolsa escola, Olinda.
[1[m]

u.].—lsr—l — Al

Na figura acima (produto de uma consultoria do docente para USAID), as areas hachuradas
representam microrregides de alta vulnerabilidade social. Os quadradinhos representam os
beneficiarios do projeto. Observe-se que, numa das areas de alta vulnerabilidade (indicada com

uma seta), so foi beneficiada uma familia. Nesse caso, ha um erro evidente de focalizacéo.

Tipos de M&A

Existem diferentes tipos de M&A que dependem, basicamente, do estdgio do projeto no

qual o M&A ¢é realizado.

m__ Diagnéstico: precede o desenho de um projeto - identifica um problema, e desenha um

projeto para soluciona-lo

B Formativo: referente aos processos implementados - comprova que as atividades estdo sendo
desenvolvidas de acordo com o planejado, documenta como estao ocorrendo, quais produtos

sao elaborados, aponta sucessos e fracassos, identifica areas problematicas, faz recomendacoes

B__Sumativo: referente aos resultados finais obtidos.

Outra tipologia parecida ¢ a sequinte:
B___ Ex-ante: analise da relevancia e viabilidade politica, técnica, financeira e institucional do
projeto; construcao da linha de base;
B__ Durante: analise dos produtos, eficacia, repercussao;
B___ Ex-post: analise do impacto e eficacia; licdes aprendidas.

(Raupp e Reichle 2003)
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Observe-se que a Avaliacdao de Impacto propriamente dita representa um tipo de avaliacao
diferente na metodologia e nas finalidades. Seu objetivo é mensurar os efeitos do projeto sobre os
beneficiarios, isolando-os dos efeitos de outros fatores do contexto — ex.: em que medida o aumento
observado da renda de um grupo de beneficiarios ¢ devido a acdes de capacitacao profissional feitas
pelo projeto, e em que medida € devido a melhora generalizada do quadro macroeconémico.

A avaliacdo de impacto visa estabelecer relacdes de causa-efeito especificas e exclusivas entre
as atividades e produtos do projeto e os resultados observados sobre os beneficiarios. Para tanto,
utiliza solidos instrumentos contrafactuais, ou grupos de controle (grupos com caracteristicas
semelhantes aquelas dos beneficidrios mas que nio receberam intervencées do projeto), uma linha
de base ou marco zero dos grupos de tratamento (beneficiarios) e de controle (ndo beneficiarios)
antes do inicio do projeto, e atualizac6es periddicas de tal linha de base para ambos 0s grupos.

As diferencas detectaveis entre os dois grupos representam os efeitos especificos e exclusivos do

projeto, conforme o exemplo a sequir, que utiliza um dos métodos possiveis de medicdo do impacto

(difference-in-difference).
aa

EXEMPLO DE DADOS PARA AVALIACAO DE IMPACTO

TABELA 2
Renda antes do projeto Renda apds o projeto Efeito atribuivel ao projeto
(linha de base) (atualizacdo da linha de base)  (diferenca-em-diferenca)
Beneficiarios (grupo
1 1 0/ 200/
de tratamento) o0 30 (+30%] o
Nao beneficiarios 100 110 (+10%)

(grupo de controle)

A avaliacdo de impacto € um tipo de avaliagcdo sofisticado, que exige elevado rigor cientifico,
competéncias especializadas e um notavel investimento (na coleta e tratamento dos dados).
Normalmente, poucos projetos reunem condicdes para realizar esse tipo de avaliacdo. Isso ndo quer
dizer que outros tipos de avaliagcdo sejam menos validos ou menos importantes: simplesmente, eles
nao podem definir, com um grau de certeza mensuravel, em que medida os resultados observados
sao causados pelo projeto ou por outros fatores externos; mesmo assim, podem dizer se em que
medida o projeto atingiu os resultados esperados, enquanto a influéncia especifica do projeto nisso
sera objeto de argumentacao e interpretacao, inclusive na base de outras informacdes, mais ou

menos sistematizadas ou intuitivas, sobre o contexto.
aa
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M&A participativo

Na opinido de muitos, inclusive a minha, qualquer tipo de M&A deve conter elementos
de participacdo dos atores envolvidos no projeto (stakeholders), inclusive os beneficiarios,
embora em medida variavel de acordo com a natureza do projeto e outras circunstancias. De
qualquer forma, o termo M&A Participativo tende a indicar um modelo especifico de M&A,
que pode ser sintetizado da forma seguinte:

B__envolve mais ativamente os stakeholders na analise do projeto.

m__cles deixam de ser objetos para se tornarem atores do processo de M&A.

m__ o envolvimento se da em todas as fases - 0 qué vai ser avaliado, com que métodos de coleta
e analise, quem sera envolvido, e na discussao dos resultados e das recomendacoes.

m__ participacdo, aprendizagem e acdo estdo integradas.Ndo abre mdo de triangulacdo e
amostragem aleatoria, para garantir validade e confiabilidade dos dados.

m__ 0s stakeholders sdo treinados para serem facilitadores doM&A.

Os seus propositos sdo os sequintes:

m__construir localmente capacidade de refletir, analisar, propor solucdes e empreender acoes
(capacity-building);

m__aprender e fazer ajustes para garantir que os objetivos do projeto sejam alcancados

(flexibilidade);

m__gerar controle (accountability) em todos os niveis - comunidade beneficidria, equipe

responsavel pela implementacéo, e financiadores;

m__celebrar e construir a partir do que se descobre estar funcionando bem.

As suas caracteristicas principais sao:
m__desenho simples, sustentavel e adequado aos recursos disponiveis;
0s instrumentos sdo veiculos para a discussao, analise, busca de solucdes e empreendimento
de acdes coletivas;
m_deve dar voz as necessidades, prioridades, aspiragoes e capacidades locais;
m__ constroi sobre a criacdo participativa de resultados esperados;

m__ Ppode ser complementar a outros métodos de M&A,;

m__usa técnicas como entrevistas semiestruturadas, analise de stakeholders, mapeamento,

analise de tendéncias, desenhos etc.;
m__ ¢ mais do que capacitagdo: € um processo continuo que cria condicdes para a acdo, ao inves
de uma atividade discreta;

m__enfatiza uma abordagem positiva a aprendizagem e a melhora do desempenho, na base do

compromisso, inovacao e flexibilidade versusjulgamento ou punicao.

(Cupal 2001)
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..Diagn(')stico Rapido Participativo (DRP)

Normalmente, qualquer projeto de urbanizacdo de assentamentos precarios inicia com
um diagnostico das areas e das comunidades locais. Existem, obviamente, inumeras formas
de realizar esse diagndstico. Nessa secdo € apresentada uma metodologia que eu desenvolvi
e apliquei em dezenas de municipios, no Brasil e em outros paises. Por razées de espaco, a
apresentacdo € aqui necessariamente sintética. Quem quiser aprofundar essa metodologia,
pode consultar o Manual DRP (di Villarosa 1993) na bibliografia complementar deste curso.

Trata-se de uma metodologia de diagndstico, e — por meio de atualizacdes periodicas -
de monitoramento e avaliacdo, aplicavel no ambito dos assentamentos urbanos precarios.
A sua principal peculiaridade ¢ dada pela referéncia geografica das informacdes, que
permite ndo somente construir um conhecimento sistematizado de tais assentamentos, mas
também dividir o territdrio dos mesmos em areas menores (microareas) de acordo com as
condicdes de vida dos seus residentes. Dessa forma, o territério de intervencdo de um projeto
de urbanizacdo integrada de favelas ¢ "esquadrinhado” em microareas, que tornam se
unidades de planejamento e acdo mais facilmente manuseaveis, e que podem ser priorizadas
conforme as suas caracteristicas, assim apoiando a focalizacao das intervengdes em prol
das comunidades mais vulneraveis. Os produtos do DRP séo informacdes sistematizadas em
mapas georreferenciados por microareas, com bases de dados associadas a estas ultimas, de

facil manuseio e portanto voltadas a apoiar de maneira efetiva a tomada de decisoes.

m Metodologia

O DRP inicia com um reconhecimento da drea do projeto, que ¢ percorrida de carro e a
pé pela equipe de campo, tendo o mapa da area como referéncia. No mapa sdo anotadas
informacdes referentes a aspectos visiveis do territorio (ex: tipologia habitacional, declividade,
adensamento, pavimentacao, presenca de lixo acumulado, esgoto a céu aberto, alagamentos,
iluminacao etc.), de forma que, no final do primeiro dia de trabalho, é possivel tracar uma
hipotese preliminar de divisdo do territorio (identificacdo das microareas).

Com base nessa hipotese inicial, a equipe identifica e entrevista (de acordo com um
questionario-roteiro previamente elaborado) informantes-chave. Sio esses moradores
da comunidade, que — pela posicdo social, redes de contato, vivéncia etc. - possuem um
bom conhecimento da area — ex: lideres, mas também simples membros de associac¢ées,
funcionarios dos servicos publicos locais (especialmente agentes de saude), padres, maes
de santo, comerciarios, moradores antigos etc. Os informantes-chave fornecem aos
entrevistadores informagdes, que sdo rigorosamente referenciadas ao mapa (ex: "aqui ndo
tem esgoto” — “exatamente aqui onde?” — "entre a rua A e a rua B"). £ fundamental que a
equipe selecione um leque amplo e diferenciado de informantes-chave, de forma a obter um
quadro o mais objetivo possivel. A cada dia, 0s novos informantes sdo escolhidos na base de

indicacdes dadas pelos informantes ja entrevistados.
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Com base nos dados fornecidos pelos informantes-chave, e da observacao continua da
area, a hipotese preliminar de divisdo em microareas vem sendo gradualmente aperfeicoada,
ao mesmo tempo em que é aprofundado o conhecimento desse espaco. Diferentemente
das pesquisas tradicionais, a informacdo coletada ¢ imediatamente analisada, num processo
continuo de planejamento do trabalho de campo (quem entrevistar e onde) - levantamento
dos dados - analise e sistematizacdo destes. A coleta de dados termina quando novas
entrevistas e observacées nao acrescentam mais novas informagdes aquelas ja levantadas e
sistematizadas.

A ultima etapa do DRP ¢ representada pela sistematizacdo dos dados em tabelas onde
as linhas sao representadas pelos indicadores utilizados, e as colunas pelas microareas
identificadas. Ou seja, para cada variavel pesquisada sdo disponibilizadas informacoes
detalhadas por microarea. O conjunto delas, por sua vez, cobre a totalidade da area do
projeto. Sucessivamente, aos dados — que sdo de cunho basicamente qualitativo — sao
atribuidas pontuacdes que facilitam a hierarquizacao e portanto a priorizacao das situacoes
identificadas. Enfim, os dados sdo sistematizados em mapas geoprocessados, em que
os limites das microareas sao desenhados acima do mapa da area, e em bases de dados
associadas as proprias microareas. O software GIS (Geographic Information Systems) — ¢
possivel utilizar software livre — permite assim gerar mapas tematicos por caracteristica das
microareas; as microareas mais precarias sao facilmente identificadas, e suas caracteristicas
sao facilmente consultadas nas bases de dados associadas.

O DRP assim elaborado pode ser complementado (a) por uma pesquisa quantitativa
amostral estratificada (tendo as microdreas como estratos) para aprofundar temas
dificilmente capturaveis por métodos qualitativos (ex: renda, nivel educacional — apesar de
que estes temas ja estdo implicitos nos demais dados coletados: por exemplo, é evidente
que nas piores microareas a renda € mais baixa, assim como o nivel de educac¢do a esta

associado); (b) por grupos focais caso se deseje aprofundar temas (ex: seguranca) ou grupos

(ex. jovens, idosos, mulheres) especificos. ....
[ |

m Organizagdo
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Normalmente uma equipe de — mediamente — dez/quinze pessoas ¢ treinada no DRP em
cinco dias. O treinamento € essencialmente pratico, e consiste na aplicacdo em campo de todas as
etapas da metodologia acima descrita, tendo, no final do quinto dia, um produto completo da area
pesquisada; mediamente, uma area de 20.000 pessoas pode ser pesquisada em uma semana.

Na equipe devem constar supervisores (que deverdo se tornar gradualmente “especialistas" no
DRP) e pesquisadores, na razao de um supervisor a cada cinco/seis pesquisadores. Idealmente, os
supervisores serdo membros da equipe do projeto (com nivel superior e experiéncia de pesquisa/
trabalho em assentamentos informais), enquanto os pesquisadores poderdo ser estagiarios.

Para agilizar o deslocamento na area, ¢ recomendavel dispor de um veiculo tipo Kombi. E

essencial dispor de uma base fisica no local.
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Na figura acima, sao identificadas, por meio do DRP, as areas de maior vulnerabilidade. Para

cada area ¢ disponibilizada uma "“janela” com as informacées do banco de dados.

Um projeto é uma sequéncia estruturada de atividades, que deve levar a solucdo de um
problema previamente identificado. No desenho do projeto, tal problema ¢ transformado
num objetivo geral. Para alcancar tal objetivo € necessario estruturar uma hierarquia
organizada de objetivos cada vez menores que, se forem alcancados em sequéncia, levarao
a alcancar o objetivo geral. Quando um projeto ¢ desenhado, sdo feitas hipoteses do tipo:
se fazemos A, entdo alcancamos B que, por sua vez, nos levard a C etc. Um projeto é uma
construcao gradual, em que diversas atividades, se forem realizadas com sucesso, levam a
obter produtos que por sua vez, se forem bem utilizados, levam a resultados; enfim, a soma
dos resultados, dadas condicOes favoraveis, leva a alcancar o objetivo geral, e portanto a
solucionar o problema que tinha originado o projeto.

Por exemplo: se o problema identificado € a elevada mortalidade infantil, o objetivo sera
sua reducdo em um percentual definido (meta). Digamos que, para alcancar tal objetivo, eu
tenha de obter resultados em termos de diminuicdo da desnutricdo infantil, aumento do
aleitamento materno, diminuicdo da desidratacao das criancas com diarreia etc. Agora, para
obter tais resultados, precisamos de produtos, como o aumento da cobertura do programa
de saude da familia, 0 aumento da média das visitas domiciliares as familias, equipes de
saude da familia mais capacitadas e melhor equipadas, novas unidades de saude etc. E enfim,
para obtermos tais produtos, precisamos executar atividades tais: a selecao e contratacao
de mais equipes de saude da familia, a realizacdo de cursos para elas, a construcao de centros
de saude, a compra de equipamentos etc.

Desse quadro, fica evidente que somente a realizacdo das atividades ndo leva necessariamente
a alcancar o objetivo geral: € preciso, para que isso aconteca, que seja alcancada uma sequéncia
de objetivos menores que, no seu conjunto, levardo a alcancar o objetivo maior. A definicao

correta dessa sequéncia € essencial para o desenho do projeto. Agora: um bom desenho €

3. 0 M&A no desenho e na gestio dos projetos: o Marco Ldgico .
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condicdo necessaria, mas nao suficiente para que o projeto tenha sucesso: igualmente
importante ¢ ter uma boa gestdo. 0 M&A do projeto ¢ justamente um instrumento que, a
partir de mensuracoes, indica se a gestao esta sendo boa ou nao — permitindo assim os ajustes

que forem oportunos. S6 que nao podemos medir "a gestdo" em geral — precisamos desagregar
tal conceito nas suas diversas dimensdes, e torna-lo operacional, e portanto mensuravel,
justamente por meio de uma sequéncia analitica de atividades, produtos e resultados, que
podem ser medidos individualmente, e que no seu conjunto fornecem indicacoes essenciais
para a boa gestdo do projeto. Tal sequéncia ¢ normalmente chamada de Marco Logico. O Marco
Loégico deve ser elaborado no momento do desenho do projeto, e utilizado durante sua gestao.
0 arcabouco do Marco Logico pode ser visualizado na figura abaixo.

Afigura 3 visualiza a sequinte sequéncia: recursos aplicados permitem executar atividades,
que por sua vez geram produtos ou servicos, que levam a resultados efetivamente vivenciados
pelos beneficidrios. Se tais resultados se sustentarem ao longo do tempo e se espalharem
num universo mais amplo, o projeto tera gerado um impacto, e consequentemente, tera
alcancado o seu objetivo geral. Note-se, retomando a discussao acima, que o Monitoramento
tem como objetos as atividades e os produtos; a avaliacdo, os resultados e os impactos.
Infelizmente, esses resultados e impactos tendem, com frequéncia, a ficar de fora do M&A
dos projetos; a tendéncia € se concentrar — e achar isso suficiente — nas atividades que
foram executadas e nos produtos que foram realizados (itens para os quais dados s3o mais
facilmente disponiveis). S6 que esse tipo de informagao diz pouco em relacdo ao efetivo grau

de sucesso do projeto, que € basicamente medido pelos resultados.

Portanto, a recomendacio € que o foco do M&A seja nos resultados.

Figura 3 - Arcabouco do Marco Logico (Banco Mundial 2004)

IMPACTOS

5- Melhoria social ampla e de longo prazo

RESULTADOS

RESULTADOS .|

4- Beneficios para a clientela dos projetos

PRODUTOS 3- Produtos e servicos gerados

IMPLEMENTACAO

ATIVIDADES 2- Tarefas realizadas pelos projetos

INVESTIMENTOS 1- Recursos materiais, financeiros e humanos
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Observe-se que, enquanto as atividades, os produtos e os resultados
estao dentro do espaco de governabilidade do projeto, e portanto dependem
basicamente do bom desenho e da boa gestdo dele, alcancar o Objetivo
geral depende também, pelo menos parcialmente, de condicdes externas
(normalmente explicitadas no Marco Logico como "pressupostos” ou "hipoteses”
ou "riscos") que estao fora do controle do projeto. No exemplo acima, mesmo
tendo o projeto de reducdo da mortalidade infantil um bom desempenho, esta
poderia nao cair devido a fatores ndo controlaveis como a piora do quadro
macroeconémico (aumento do desemprego, da pobreza), mudancas climaticas
que afetam a producao agricola etc.

Para sabermos se, quando, quanto e como foi alcancada a hierarquia de
objetivos prevista, precisamos de mensuracdes. Estas sao dadas por indicadores
que sdo acrescentados ao Marco Ldgico, para cada atividade, produto, resultado
e impacto, junto com as fontes dos dados ou métodos de coleta. Seque um
exemplo resumido de estrutura do Marco Logico com indicadores e fontes dos

dados, para um projeto de insercao de jovens no mercado do trabalho:

EXEMPLO DE MARCO LOGICO COM INDICADORES

NiVEL DESCRICAO NOME DO INDICADOR FONTES
Dados do PNAD, PED,

Aumenta o acesso Taxa de desempreao entre os Ministério do Trabalho,
IMPACTO qualificado dos jovens ao ovens Preg desagregados para 0 grupo

mercado do trabalho ! etario selecionado; pesquisa

de campo amostral

Jovens qualificados para % de egressos trabalhando Registros administrativos do
Resultado insercdo no mercado do apos 3 meses da conclusao projeto; pesquisa junto aos

trabalho do curso €gressos
Produto Jovens inscritos que N. de jovens concluintes como  Registros administrativos do

concluem os cursos % dos inscritos projeto

N. e tipo de cursos oferecidos,

Realizagdo de cursos para horas/aula, e n. vagas Registros administrativos do
Atividade e 0 faula, e n. vagas, ’

0s jovens respectivamente presenciais e  projeto

a distancia
Centro tecnoldgicos e de N. de centros implantados : . .
o - . ) Registros administrativos do

Produto capacitagdo profissional (proprios/conveniados) e oieto

implantados respectivo n. de vagas Pro)
Atividade Articulacéo de escolas da N. de escolas da rede publica Registros administrativos do

rede publica com os centros

articuladas aos Centros

projeto
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4. 0 M&A passo a passo l.

A preparacéo, execucdo e manutencdo do M&A de um projeto pode ser sintetizada em nove passos:
1) esclarecendo os objetivos;
2) selecionando as perguntas;
3) selecionando o desenho;
4) selecionando os indicadores;
5) coletando os dados;
6) analisando os dados;
7) preparando o relatorio final;
8) divulgando os resultados;

9) dando manutengéio ao M&A.

(Banco Mundial 2004, Raupp e Reichle 2003)
Descrevemos sinteticamente, a seguir, 0s passos acima listados.

m 1) Esclarecendo os objetivos

A definicdo dos objetivos do M&A de um projeto tem muito a ver com o Marco Ldgico.
Se no desenho foi elaborado um Marco Ldégico de qualidade, o leque de objetivos do
M&A ja esta praticamente definido. Dentro desse leque poderdo eventualmente ser
definidas prioridades, elementos do projeto que, do ponto de vista do M&A, receberdo
um cuidado especial. E importante que essas definicdes sejam feitas de forma cooperativa
e consensual, envolvendo todos os stakeholders do projeto. E também importante

desagregar os objetivos: para quem? onde? quanto? quando? (Banco Mundial 2004)

m_ 2) Selecionando as perguntas

“E melhor ter uma resposta aproximada para a pergunta correta que uma resposta

precisa para a pergunta errada” John W. Tukey

Uma vez selecionados os objetivos do M&A, estes devem ser “transformados”
em perguntas especificas as quais queremos responder. Por exemplo, para o objetivo
“melhorar a renda dos beneficiarios”, perguntar "quantos beneficiarios melhoraram a sua
renda" ¢ diferente de perguntar “em quanto aumentou a renda média dos beneficiarios?"
As perguntas que se quer formular devem ser avaliadas na base dos seguintes critérios:
por que essa pergunta € relevante? quem esta interessado nela? que podemos fazer com

os dados da resposta a essa pergunta? (Raupp e Reichle 2003).
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m_ 3) Selecionando o desenho

0 desenho de M&A define quais dados coletar e como, como analisa-los e quais
comparacdes serao feitas. A credibilidade do desenho esta baseada na validade e na
confiabilidade dos métodos propostos. Um método € valido quando utiliza osinstrumentos
adequados ao objeto que se quer medir (ex.: uma balanca é adequada para medir o peso,
um termometro para medir a temperatura). E é confidvel quando reproduz os mesmos

resultados em aplicacOes repetidos, dadas as mesmas condicoes.

0 desenho pode prever um ou mais padrdes de comparacao:
m__ absoluto: resultados versus metas;

m__cronoldgico: depois versus antes (linha de base); ou longitudinal: séries historicas ao

longo do tempo (mesmo assim, a linha de base ¢ essencial);

m__Com versussem projeto: grupo de tratamento versusgrupo de controle; aqui o desenho
pode ser experimental (tratamento e controle sdo escolhidos aleatoriamente), ou ndo
(0 grupo de controle é escolhido baseado na semelhanca com o grupo de tratamento:

é 0 caso mais frequente);
B__normativo: em relacdo a padrdes considerados de sucesso em projetos semelhantes

(Raupp e Reichle 2003).

B 4) Selecionando os indicadores

"Adotar um novo rigor metodoldgico fundamentado em dois principios:
- da ignordncia ideal saber o que é que ndo vale a pena saber

- da acurdcia proporcional reconhecer o grau de acurdcia necessdrio”
Robert Chambers

Os indicadores permitem efetuar medicées que fornecem as respostas as perguntas
que formulamos. Duas sugestdes sao aqui importantes:

B a) realismo: ndo adianta construir indicadores sofisticados que sap impossiveis,
ou caros ou complicados demais, coletar e analisar;

m__b) economia: igualmente, ndo adianta prever um numero grande demais de
indicadores, para 0os quais nao havera tempo ou capacidade para uma analise
adequada depois da coleta.

E melhor ter poucos indicadores, mas relevantes, cujos dados podem ser levantados
com relativa facilidade, e investir mais tempo e recursos, depois da coleta, numa analise
aprofundada (por meio de cruzamentos, comparagdes, desagregacdes etc.), que prever um
plano ambicioso com muitos indicadores complexos, que serao coletados com grande esforgo,

deixando o projeto sem tempo, nem recursos, nem motivacao para uma analise exaustiva.
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Em sintese, os indicadores escolhidos devem ser "C R E A M":
Claros (precisos e ndo ambiguos);
Relevantes (apropriados ao tema em questéo);
Econémicos (disponiveis a um custo razoavel);
Adequados (devem fornecer uma base satisfatoria para avaliacao do desempenho);

Monitoraveis (passiveis de validacdo independente).

(Banco Mundial 2004)

Os indicadores qualitativos medem variacoes em qualidade, ndo em quantidade (ex.:
condigdes habitacionais: material reciclado, taipa, madeira, alvenaria...), embora possam
ser ordenados em escalas/hierarquia. Medem também como e porque aconteceu algo
(ou seja: além do produto, o processo). Estdo normalmente associados a métodos como
grupos focais, entrevistas aprofundadas, observacgdo, diagnostico rapido participativo

etc. (Banco Mundial 2004).

m 5) Coletando os dados

Existem inumeros métodos para coletar os dados correspondentes aos indicadores
selecionados. A escolha do método depende da natureza do indicador, da acessibilidade aos
dados, da disponibilidade de recursos humanos e materiais, do prazo, e de outros fatores
circunstancias. Previamente, na hora de definir os indicadores, consideracdes sobre o método
de coleta de dados devem estar bem presentes.

Quando estiverem disponiveis dados secundarios relevantes e atualizados, sempre deverao
ser aproveitados. Entretanto, em muitos casos € necessario gerar dados primarios, diretamente
em campo. A ndo ser que a populacdo a ser pesquisada seja muito pequena, aconselha-
se utilizar amostras. Uma amostra é uma parcela da populacdo a ser pesquisada (que é
chamada de universo), selecionada de maneira a ser representativa. Tal representatividade
¢ total somente com amostras aleatorias; mas outros tipos de amostras, a depender das

circunstancias, podem ser aceitaveis.

Os principais tipos de amostra sdo os sequintes:

m randémica ou aleatdria simples: todos os individuos do universo tém igual chance de

serem escolhidos — portanto, as caracteristicas individuais deles tendem a se distribuir
homogeneamente na amostra;

m 'anddmica estratificada: separando os individuos em grupos mutuamente exclusivos,

dos quais sdo tiradas amostras aleatdrias (ex. de estratos: por género, idade, renda,
educacéo, area geografica etc.). Amostras estratificadas tendem a ser maiores (e portanto,

mais caras) que amostras nao estratificadas.
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m Ppor matriz: individuos e indicadores sao escolhidos aleatoriamente;

m de conveniéncia: sdo selecionadas todas as pessoas que estdo num dado lugar,

num dado momento (ex. na fila de um centro de satde: nesse caso, a amostra sera
representativa ndo do universo da populacdo em geral, mas da clientela daquele centro
de saude);

m Critica (ou direcionada): selecionando os individuos que, se acha, podem dar a melhor

opiniao. Por exemplo informantes-chave no diagnostico rapido participativo (ver acima).

(Raupp e Reichle 2003)

Descrevemos a sequir os principais métodos, ou fontes, para coleta de dados.

m_ Registros administrativos: trata-se das informacdes "documentais” geradas pelo proprio

projeto (ex: atas de reunido, listas de presenca, cadastro de participantes a cursos com
relativa frequéncia e desempenho, etc.). As vantagens de usar registros administrativos
decorrem do fato de eles serem produzidos rotineiramente, e o custo e o tempo para
levantamento serem reduzidos. As desvantagens: podem estar incompletos, nao
perfeitamente aderentes as perguntas formuladas e aos indicadores escolhidos, e o esforco

necessario para “peneira-los" e sistematiza-los pode ndo ser pequeno. (Raupp e Reichle 2003)

m Observacdes: podem ser estruturadas (na base de escalas, fichas, protocolos de
observacio) ou impressionisticas (anota-se o que acontecer). E fundamental capacitar
bem os observadores, e dispor de supervisores experientes no método. Sugere-se
identificar antecipadamente o que deve ser focado na observacéo, e preparar uma ficha

que facilite o registro dos dados. (Raupp e Reichle 2003)

m_ Questionarios: o uso de questionarios tem as seguintes vantagens: permite aplicacoes

simultaneas, pode ser enviado, o respondente tem mais tempo para responder, ¢ anénimo,
é uniforme, a analise ¢ mais facil; e as sequintes desvantagens: é pouco flexivel (para
explicar ou aprofundar), pessoas podem ter dificuldade em se expressar por escrito, e
nao ha comunica¢do com os respondentes; precisa analisar e controlar as nao respostas.
Sugere-se que o questionario seja curto; que o vocabulario seja adaptado ao publico a ser
pesquisado; que, antes da sua aplicacdo, seja decidido como registrar os dados e como

analisa-los; que cada pergunta seja limitada a uma ideia. (Raupp e Reichle 2003)

m Entrevistas aprofundadas: podem ser estruturadas ou nao; individuais ou em grupo.

As entrevistas apresentam as sequintes vantagens: elevada interacao facilidade
de formulacdo e explicacao orais, pouca dependéncia da leitura, boa comunicacao,
honestidade e profundidade, observacao de atitudes corporais e vocais, flexibilidade para
esclarecimentos, taxa de retorno elevada. Desvantagens: dependem da habilidade do
entrevistador, necessitam de tempo para coleta e processamento dos dados, apresentam

dificuldades de resumo, analise e interpretacao. (Raupp e Reichle 2003)
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m  Grupos focais: sdo utilizados para aprofundar, junto a grupos de beneficidrios, aspectos

especificos relevantes para o projeto; utilizam-se mediamente grupos de 10-12 pessoas,
com caracteristicas homogéneas, familiarizadas com uma situacdo, numa discussao
semiestruturada de, normalmente, duas horas. O moderador resume periodicamente os

temas da discussao e busca criar consenso sobre as conclusdes. (Raupp e Reichle 2003)

m Estudos de caso: um estudo de caso € um método para se aprender sobre uma

situacdo complexa. E baseado num entendimento abrangente efou aprofundado da
situacdo. Normalmente, usa dados qualitativos para melhor interpretar os quantitativos,
dando énfase a observacao participativa, grupos focais, entrevistas abertas, etc. (ou seja,

a métodos menos estruturados). (Banco Mundial 2004)

m_ 6) Analisando os dados

A analise € um processo de reflexdo sobre o que os dados nos apontam. A sequéncia
normalmente adotada para estruturar a analise € a sequinte:
m__ (i) quais sdo as nossas perguntas;
m__ (i) andlise descritiva: pontos mais relevantes, tendéncias, aspectos inesperados, relagdes
e comparacoes entre dados;
m__ (iii) inferéncias, explicacdes;

m__ (iv) conclusdes e sugestdes, eventuais dados adicionais. (Raupp e Reichle 2003)

m 7) Preparando o relatério final

O relatério final do M&A deve comunicar a audiéncia o que € essencial conhecer do
desempenho do projeto. Ele deve ser:
conciso;
bem redigido;
impecavelmente organizado;
apresentado no momento oportuno.
A estrutura sugerida do relatorio final de M&A ¢ a seguinte:
capa;
indice;
siglas;
resumo executivo (finalidade, metodologia, resultados);
secao 1 antecedentes:
contexto;

descricdo do projeto;
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m  Secdo 2 Metodologia de M&A:

desenho (bases de comparacio e indicadores);

plano (coleta, métodos de analise, instrumentos, discussao sobre validade e

confiabilidade);

m  Secdo 3 Resultados:

Tabelas, graficos, figuras, mapas etc., e discussao de cada um; descricdo,

comparacoes, resultados.

s Secdo 4 Conclusao:

resumo apontando sucessos e falhas do projeto; sugestoes
referéncias (pessoas, documentos etc.)
anexos (ex: questionarios utilizados)

(Raupp e Reichle 2003)

m 8) Divulgando os resultados

Adivulgacdo do resultados do M&A é um aspecto fundamental. Ter um relatorio e ndo
divulga-lo nas sedes apropriadas, onde as decisdes podem ser tomadas, invalidaria todo
o esforco feito. Uma estratégia adequada de divulgacdo deve ser calibrada as diversas
audiéncias interessadas ao projeto (gestores, politicos, financiadores, beneficiarios,
publico em geral, etc.). Desde a fase de planejamento do M&A, é importante reconhecer
as diversas audiéncias, 0s seus interesses, construir consenso e prever a estratégia de

divulgagéo. (Raupp e Reichle 2003)

A divulgacdo dos resultados do M&A visa o seguinte:
atender as demandas por responsabilizacdo (accountability);
ajudar a justificar solicitacdes de recursos;
ajudar a tomar decisdes operacionais sobre a alocacao de recursos;
favorecer o aprofundamento dos problemas de desempenho e das correcées;
motivar as equipes;
monitorar o desempenho de parceiros, beneficiados etc.;
fornecer dados para outros estudos;
ajudar a fornecer servicos mais eficientemente;
apoiar o planejamento estratégico e de longo prazo;

estabelecer uma comunicacdo transparente com a sociedade, gerando confianca.

(Banco Mundial 2004)
.-':
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m_9) Dando manutencdo ao M&A

A sustentabilidade dos procedimentos implantados de M&A n&o ¢ automatica. A¢des

Sao necessarias para garantir a manutencao deles.

m_ (i) Continuidade da demanda: resultados continuam sendo solicitados pelo governo,

sociedade, financiadores etc.; as equipes querem evidenciar o seu desempenho.

m__(ii) Papéis e responsabilidades s3o claramente estabelecidos: ha linhas organizacionais
formais hierarquicas para a coleta, andlise e relato dos dados; uma ligacao formal entre
planejamento/financas e orgaos setoriais; todos os niveis demandam informacdes,

nenhum atua so como filtro.

m_(iii) Ha garantia que a informacéao é confiavel: a informacéo é transparente e sujeita

a auditorias independentes.

m__(iv) Ha responsabilizacio (accountability): as organizacdes civis, a midia, a sociedade
cobram resultados; o fracasso nao € recompensado, 0s problemas sao reconhecidos

e enfrentados.

m_(v) Ha massa critica de capacidades: preparo técnico e gerencial das equipes; sistemas

de coleta de dados sdo institucionalizados; ha priorizacdo de recursos financeiros de

acordo com o desempenho; ha acumulo de experiéncia institucional.

m_(vi) Existe uma estrutura de incentivos: o sucesso é reconhecido e recompensado, 0s
problemas detectados sao enfrentados, o mensageiro nao € punido, o aprendizado

individual e organizacional € valorizado.

5. 0 Modelo de M&A proposto pelo Ministério das Cidades l.

0 Ministério das Cidades tem uma producdo significativa de material sobre

M&A de projetos de habitacdo de interesse social e urbanizacdo de favelas. Nessa
secao apresentamos uma sintese dos principais conceitos, diretrizes metodoldgicas,

dimensdes e indicadores do M&A.

m_Escopo do M&A

Do ponto de vista do gestor, um projeto representa normalmente uma “peca” de

um conjunto mais amplo de iniciativas, dentro politica habitacional — seja municipal,
estadual ou federal. Consequentemente, & importante que o M&A do projeto esteja
articulado com um acompanhamento mais macro em nivel municipal efou estadual.
Isso significa que, idealmente, indicadores em nivel municipal devem ser elaborados e

alimentados em relacdo a aspectos quais:
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B a evolucdo do déficit habitacional quantitativo (necessidades de novas habitacdes) e

qualitativo (habitacoes existentes mas precarias, necessitando de melhorias);

B a evolucdo do mercado das terras: disponibilidade de vazios urbanos para novas
habitacdes de interesse social e prevencdo de novas invasdes (seja por meio da oferta de
lotes semiurbanizados ou da produgdo — publica efou privada — de novas habitacdes), e

relativos precos;
B_ impactos e ameacas a0 meio ambiente derivantes da situacdo urbana atual e projetada;

m__ evolugdo da arrecadagdo de tributos municipais (IPTU e ISS) versus a evolugdo do

mercado imobiliario;

B_ O acompanhamento desses - e eventualmente, outros - indicadores relevantes, ¢
importante para retroalimentar as politicas publicas de habitacdo de interesse social e
urbanizacédo de favelas, inclusive orientando a elaboragdo de novos projetos efou o ajuste

daqueles ja existentes.

Assim, a articulacdo, no M&A, entre o nivel macro das politicas publicas e o nivel

micro dos projetos pode ser visualizada da seguinte forma.

Figura 4 - Escopo da avaliacdo (Ministério das Cidades s.d., p.5)

—

AVALIACAO

DO PROGRAMA

DA POLITICA

DA POS-0CUPACAO

CONCEPCAO DESEMPENHO RESULTADOS
DIRETRIZES RESULTADOS IMPACTOS
PRESSUPOSTOS IMPACTOS SATISFACAO

MODO DE REGULACAO

A avaliacao da politica deve, portanto, substanciar-se na definicao de modos de regulacao

que, por via normativa, influenciam aspectos como o precos das terras, os padrdes
habitacionais, a producao de habitacées, o licenciamento ambiental, a tributacdo referente
a imoveis e atividades econdmicas em ambito urbano etc. Por sua vez, para tal avaliacdo
também contribui o M&A dos programas e projetos individualmente considerados, a ser
focada sobre o desempenho, seus resultados e impactos, assim como na satisfacdo dos

beneficiarios. O ciclo a ser configurado € o sequinte:
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Figura 5 - Ciclo de avaliagdo (Ministério das Cidades s.d., p.6)

—

CICLO AVALIATIVO

Monitoramento das agbes

Avaliacdo .
ex-ante Avaliacdo
de resultados

valiacdo
e impdcto

Observe-se que a avaliacdo da pos-ocupacdo situa-se entre a avaliacdo de

resultados e a avaliacdo de impactos.

m_ 0 M&A dos projetos de urbanizacio de favelas com foco na pdés-ocupacio

No modelo proposto pelo Ministério das Cidades, o foco do M&A é na
pos-ocupacado. Tal visdo coincide com os principios metodologicos gerais
acima apresentados, onde o M&A deve ser focado nos resultados, ou seja,
nos beneficios efetivamente vivenciados pelos moradores das comunidades
atendidas. Dentro de uma visao da urbanizacao de favelas como um processo
integrado, fisico e social, voltado a efetiva insercao da favela na “cidade formal”,
evidentemente tais beneficios ndo se esgotam na producao de habitacdes e
infraestrutura urbana, mas abrangem um leque mais amplo de dimensoes
ligadas ao bem-estar dos moradores.

Assim, o Ministério da Cidade propde que o M&A esteja estruturado em
trés eixos: moradia, insercdo urbana e inclusao social, 0s quais contemplam

diferentes dimensoes, conforme visualizado na figura seguinte. -
S
aa

|

S

|
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Figura 6 — Matriz avaliativa (Ministério das Cidades s.d., p.10)

EIXO1 EIXO 2
MORADIA E INSERCAO URBANA INCLUSAO SOCIAL

DIMENSOES DIMENSOES

WV infraestrutura basica W acesso a servigos

V¥ mobilidade urbana sociais publicos

'V qualidade ambiental W cidadania e pariticipagio
V¥ moradia . A
'V insergéo no mundo do

regularizacao fundiaria
¥ reg ¢ traballho

W controle urbanistico

EIXO 3
SATISFACAO DO MORADOR

DIMENSOES

W moradias e

servicos urbanos

W vida social e

comunitaria

Sugere-se consultar, na bibliografia complementar deste curso, a listagem dos indicadores
e relativos descritores (trata-se do conceito do indicador operacionalizado para mensuracgéo
e calculo) e meios de verificacdo (fontes dos dados), para cada eixo e dimensdo, em Ministério
das Cidades (s.d.), pp. 12-20.

Outro modelo de indicadores para M&A de projetos de urbanizacdo de favelas que é
importante aqui mencionar ¢ aquele desenvolvido e implementado pela Prefeitura de
Santo André (SP). Nesse caso, o foco estd na equiparacdo da qualidade dos servicos, e
da sua manutencdo, da favela pos-urbanizacao, com o restante da “cidade formal” Para
aprofundamento desse tema, sugere-se a leitura de Denaldi et a/ (s.d.) na Bibliografia

Complementar deste curso.
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ANEXO §

Dois cases de M&A em projetos de urbanizacdo de favelas — a construcdo das linhas de

base nos Projetos Dias Melhores (Bahia) e Prometropole (Pernambuco).

Nesse anexo queremos descrever brevemente dois casos, claramente opostos, de como
vem sendo construida a linha de base em projetos, ambos financiados pelo Banco Mundial
com contrapartida estadual (e, no Prometropole, também dos municipios de Recife e Olinda),
de urbanizacao de favelas. O foco desses cases é nos procedimentos que foram utilizados, e
na criatividade que foi preciso utilizar, sem perder o rigor metodologico, para solucionar 0s

problemas encontrados.

1. Projeto Dias Melhores, Salvador, Bahia.

34411

0 Dias Melhores (ex-Viver Melhor) foi selecionado pelo Banco Mundial para fazer parte
do grupo restrito de projetos que, no mundo inteiro, participam da iniciativa Development
Impact Evaluation — Avaliacdo do Impacto sobre Desenvolvimento (DIME). Como tal, o
Dias Melhores recebe uma avaliacdo de impacto bem mais aprofundada e rigorosa do que
a média dos projetos financiados pelo Banco.

O Dias Melhores ¢ um projeto com expressivo componente social — 25% do
seu orcamento total (de US$ 82 milhdes) ¢ alocado para acées sociais em areas de
assentamentos precarios. Por isso, para planejamento das intervencdes do projeto, foram
identificados dois tipos de areas elegiveis para receber intervencées: as Poligonais de
Intervencao Fisica (PIF), que séo beneficiadas por agdes fisicas e sociais; e, ao redor das
PIFs, as Poligonais de Intervencao Social (PIS), que receberdo somente aces sociais. As PIFs
e PIS foram identificadas com base nos Mapas de Vulnerabilidade Social geoprocessados
elaborados pelo InfoRMS/Conder. A avaliagcdo prevista visa mensurar o impacto do projeto
em ambos os tipos de poligonais, € compara-los entre si assim como com um grupo de
controle (onde n3o ha intervencdes do projeto).

Em final de 2007 iniciou o levantamento da linha de base, iniciando pelo bairro de Pau
da Lima, onde constam varias PIFs e uma extensa PIS. O primeiro passo foi a contagem de
domicilios nas PIFs, onde se constatou um numero quase duplo de domicilios em relacao
aos dados usados na preparacao do projeto (que eram os dados do Censo IBGE 2000).
Este aumento dramatico de populac¢do foi devido a rapida verticalizacdo da regiao, e nos
obrigou a uma redefinicao das metas e portanto das PIFs.

Foi elaborado e testado um questionario bastante exaustivo, e para garantir o rigor
metodologico da pesquisa, foi celebrado um convénio com a Superintendéncia de Estudos

Economicos e Sociais da Bahia (SEl), drgdo ligado a Secretaria de Planejamento do Estado,
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que tem ampla experiéncia de conducdo de pesquisas de campo. A SEl indicou, para
contratacdo, pesquisadores e supervisores profissionais, e alocou um dos seus técnicos
para dirigir a pesquisa de campo. Em, aproximadamente, quatro meses foram aplicados
mais de 6.000 questionarios, de forma censitaria, nas PIFs. O fato de a pesquisa das PIFs
ter sido feita de forma censitaria se deu por finalidade de cadastro — de fato, para a linha
de base da avaliacdo de impacto, a pesquisa poderia ter sido amostral. Na medida em
que os dados eram coletados, eles eram digitados num aplicativo on-line desenvolvido
pelo InfoRMS/Conder. Estdo previstas também pesquisas qualitativas e grupos focais, que
ainda nao foram aplicados.

Enquanto a pesquisa nas PIFs foi censitaria, na PIS ela teria de ser amostral, devido
ao seu grande contingente populacional (mais de 20.000 familias). Também no grupo de
controle (uma area fora da abrangéncia do projeto, mas com caracteristicas identificadas
como semelhantes aquelas de Pau da Lima, com base na comparacao dos dados IBGE
dos setores censitarios) a pesquisa seria amostral. Para definicdo da amostra foi definido
o procedimento seguinte: ao mapa da PIS obtido através de restituicao fotogramétrica
é sobreposto, num Sistema de Informacdes Geograficas (SIG), um "“reticulado” (grid)
bastante adensado, de maneira que em nenhuma das células que o compdem estivessem
presentes mais do que 50 habitacdes. Sucessivamente, tais células sdo sorteadas, até
alcancar o tamanho total previsto da amostra. Nas células sorteadas, ¢ feito em campo
um ajuste dos limites, para definir quais das habitacdes que estdo no limite de cada célula
estariam respectivamente dentro ou fora dela. Em sequida, dentro das células selecionadas
é feita a contagem dos domicilios (as habitacdes ndo necessariamente correspondem aos
domicilios), e alguns destes séo selecionados aleatoriamente e marcados para os seus
ocupantes serem entrevistados. Simula¢des foram efetuadas para garantir a significancia
e a poténcia da amostra, dados os diferentes tamanhos previstos.

Os dados até agora coletados estdo sendo analisados num Plano de Apuragao, onde sdo
elaboradas distribuicdes de frequéncia basicamente para observacdo das ndo-respostas
em cada variavel utilizada e precisdo das estimativas.

Atualmente, a construcdo da linha de base esta sendo iniciado em outros bairros de
Salvador, e ja foi concluida numa pequena PIF de Feira de Santana.

0 plano de M&A prevé que as pesquisas sejam repetidas, de forma somente amostral,
um ano, cinco anos e nove anos apos a conclusao do projeto, de forma que possam ser

avaliados os efeitos de longo prazo das intervencdes realizadas e a sua sustentabilidade.
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2. Projeto Prometropole, Banco Mundial, Pernambuco. Linha de base
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0 Prometropole é um projeto de urbanizacdo de favelas, orcado em US$ 84 milhées, que
abrange parte dos assentamentos precarios da bacia do rio Beberibe, nos municipios de
Recife e Olinda.

Neste projeto estd prevista uma avaliacdo de tipo tradicional, nao de impacto como no
Dias Melhores. Mesmo assim, ha necessidade de informacoes solidas para poder mensurar
se 0 projeto alcancou seus objetivos e se houve efetiva melhora nas condicdes de vida das
comunidades atendidas.

A'linha de base ndo foi construida no inicio do projeto. Tivemos, portanto, de enfrentar um
problema substancial — sem linha de base, ¢ muito dificil estimar se e quanto as condigcdes de
vida das pessoas melhoraram. Precisou de bastante criatividade para solucionar este problema.

Buscamos, portanto, os cadastros de populagdo realizados pelas empresas que tinham
sido contratadas para elaborar os projetos executivos das obras a serem executadas - 0s
dados foram coletados pelos técnicos (principalmente assistentes sociais) dessas empresas,
OU seja, pessoas com experiéncia prévia de pesquisa, mas ndo propriamente pesquisadores
profissionais. Tais dados foram coletados entre 2003 e 2006, enquanto o trabalho de M&A
iniciou-se em meados de 2007.

Redefinimos os indicadores do Marco Logico do projeto em base as variaveis dos cadastros.

O problema principal foi que as areas originariamente cadastradas para receberem
intervencdes tinham sido drasticamente reduzidas devido, principalmente, a desvalorizacao
do dolar frente ao real. Entretanto, os dados cadastrais — armazenados em bancos de dados
— estavam referenciados as areas totais originariamente previstas. Para solucionar este
problema, utilizamos os seguintes procedimentos: primeiro, recortamos nos mapas digitais
das areas a serem originariamente beneficiadas, as parcelas que foram mantidas para
receberem intervencdes; nessas parcelas selecionamos os enderecos ou outras referéncias
geograficas adotadas nos cadastros; a sequir, foram aplicados filtros nas bases de dados para
selecionar somente as familias residentes nas areas a serem beneficiadas.

Com essas novas bases de dados prontas, elaboramos distribuicées de frequéncia das
principais variaveis, que constituem a linha de base do projeto. Apesar de termos utilizado
métodos relativamente heterodoxos, conseguimos uma linha de base de qualidade razoavel.

Daqui para frente, na medida em que as intervencdes em andamento vém sendo concluidas,
em cada area sera aplicado novamente o questionario que foi utilizado originariamente no
cadastro, tornando assim possivel a comparacao ex-ante versus ex-post. Desta comparacao,

teremos indicacdes importantes em relacdo aos resultados do projeto sobre o bem-estar das

-
=

familias que foram atendidas.
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