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Apresentacio

Y 4

com grande prazer que anunciamos a publicacdo do presente

livro, que tem origem nas ideias apresentadas e nas discussoes

desenvolvidas no | Semindrio Internacional “Pesquisa do Déficit e
Inadequacdo Habitacional no Brasil: avangos e desafios”, promovido pela
parceria entre a Secretaria Nacional de Habitagdo (SNH) e a Fundacéo Jodo
Pinheiro (FJP).

Dada a qualidade dos debates e dos estudos apresentados no Semindrio e
reconhecendo o valor do conteddo apresentado, os palestrantes foram
convidados, voluntariamente, a produzir artigos sobre as tematicas abordadas,
culminando na producéo deste livro fisico e digital. O obijetivo era preservar e
divulgar, de maneira mais ampla e estruturada, a integridade das apresentacoes
e das discussdes experimentadas no Semindrio, de forma a contribuir com as
pesquisas de mensuragdo do problema habitacional e buscar alternativas a
seu enfrentamento.

O desafio de organizar o livro foi posto para os organizadores do Semindrio e
muito bem recebido por seus palestrantes. Assim, a SNH e a FJP se juntaram,
dessa vez, para trazer, & sociedade, registros dos marcos conceituais e
metodolégicos atuais sob os quais t&m se debrucado os grandes especialistas
que dao corpo e vida a este livro. Para tanto, também contamos com a valiosa
colaborag@o de nossa parceira aleméa Deutsche Gesellschaftfr Internationale
Zusammenarbeit (GIZ). Por se tratar de trabalhos autorais independentes, as
ideias e as opinides expressas nos artigos sdo de exclusiva responsabilidade
de seus respectivos autores, ndo refletindo, necessariamente, as opinides das
instituicdes organizadoras.

Gostariamos de manifestar nossos agradecimentos a todos que colaboraram
na producdo deste livro, em especial todos(as) autores(as), técnicos(as) e
servidores(as) da SNH, técnicos(as) e servidores(as) da FJP, técnicos(as) da GIZ,
além de todos(as) participantes que prestigiaram o Semindrio Internacional
do Déficit Habitacional e Inadequacdo de Moradias e deram sua contribuicdo
ao debate.
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A SNH e a FJP reiteram seu apreco pelo elevado nivel do debate técnico e pelo
compromisso com a busca por melhores e mais fortuitos caminhos no
equacionamento da questdo habitacional. Os vinte capitulos que aqui se
apresentam s@o mais uma expresséo do nosso compromisso.

ALFREDO EDUARDO DOS SANTOS
Secretério Nacional da Habitacéo

HELGER MARRA LOPES
Presidente da Fundacdo Jodo Pinheiro
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Prefacio

o inicio de abril de 2020, as equipes do Ministério do

Desenvolvimento Regional (MDR) e da Fundagéo Jodo Pinheiro (FJP),

responsdveis pelo cdlculo do déficit habitacional, reuniram-se para
discutir a estrutura e o formato de um dos produtos a serem entregues no
contrato firmado entre as duas instituicdes: o Semindrio Internacional do Déficit
Habitacional e da Inadequacéo de Moradias. “O Brasil tinha acabado de
parar.” Viviamos o inicio da pandemia da Covid-19 e, poucos dias antes, todos
tinhamos sido “transportados” para o teletrabalho. Lembro-me bem dessa
primeira reunido remota entre as equipes, fodos ainda se familiarizando com
novas ferramentas tecnolégicas, em meio s incertezas quanto ao futuro das
atividades econémicas. Naquele momento, tomamos a decisGo de nGo nos
arriscarmos na producdo de um evento presencial e decidimos enfrentar o
desafio de produzi-lo remotamente.

A partir de entdo, fizemos alguns encontros para definirmos estrutura
tecnoldgica, ferramentas, além do redesenho das palestras, oficinas e convites
para palestrantes e publico em geral. Vimos a oportunidade de ampliarmos o
espectro de atores e acabamos por definir um evento de duas semanas, algo
inimagindvel presencialmente. Entre os desafios operacionais dessa construcdo,
talvez o maior de todos, e que poucos sabem, é que somente na sexta-feira
que antecedeu ao Semindrio — marcado para iniciar na segunda-feira
subsequente! -, conseguimos finalmente fechar o contrato para termos a
plataforma que iriamos utilizar na realizacdo do evento. Passamos o fim de
semana testando suas funcionalidades e tivemos um ensaio com as duas
equipes, no sébado & tarde.

O Semindrio Internacional do Déficit Habitacional iniciou com a abertura
realizada pelo Secretdrio Nacional de Habitagéo, Alfredo Santos e, em seguida,
com as palavras de boas-vindas do Presidente da Fundagdo Jodo Pinheiro,
Helger Marra Lopes. A partir dai, deu-se inicio & sequéncia bem-sucedida de
palestras e oficinas, por duas semanas, com a presenca macica do pUblico
externo. A receptividade e a generosidade dos especialistas nacionais e
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internacionais, para participarem do evento virtual, associadas & facilidade
que a tecnologia trouxe para reuni-los, em tempo real, podem ser considerados
os maiores beneficios para o aprimoramento metodolégico do célculo do déficit.
Adicionalmente, a abertura da discussdo metodoldgica para toda sociedade
foi outro diferencial marcante na transparente exposicéo e abertura as criticas,
fragilidades e necessidades de melhoria do indicador sintético do déficit
habitacional do Brasil. A FJP abragou muitas das sugestdes, das criticas e buscou,
dentro das limitagdes impostas primordialmente pelas bases de dados,
aprimorar a metodologia que vem desenvolvendo hd mais de vinte e cinco
anos em parceria com a SNH.

E na esteira desse grande evento e dos frutos dali colhidos que, mais uma vez,
o MDR e a FJP encararam, juntos, o desafio de organizar um livro com os
palestrantes que tornaram o Semindrio Internacional, de 2020, importante
marco para aprimoramentos do cdlculo do déficit habitacional. De forma exitosa,
e contando mais uma vez com a disponibilidade e a generosidade de sua
quase totalidade, este livro é a meméria escrita da rediscussdo metodolégica
do cdlculo dos déficits de moradias e de suas inadequagdes no Brasil. A estrutura
aqui disposta se mantém fiel aquela definida para o Semindrio e, nas pdginas
que aqui se seguem, os autores-especialistas discorrem sobre suas teméticas
apresentadas virtualmente em 2020.

O livro estd dividido em nove secdes. A primeira aborda o tema central do
Semindrio Internacional, trazendo reflexdes sobre a apuracéo do déficit
habitacional e a inadequagdo de domicilios, com sugestdes e criticas
metodoldgicas. Essa secdo esté representada pelos especialistas Frederico Poley
Martins Ferreira, Flavia da Fonseca Feitosa e Nabil Georges Bonduki. Na
segunda secdo, com a temética das caréncias habitacionais na América Lating,
cinco especialistas internacionais - Jose Antonio Pinzén Bermudez, Carlos
Fernando Rueda Gallardo, Camilo Arriagada Luco, Rodrigo Alejandro Ibarra
Lara e Juan Cristébal Moreno Crossley — e um nacional, Claudio Acioly Jr.,
apresentam resultados e comparagdes entre as experiéncias vividas por
Colédmbia, Chile, México e Brasil. Na terceira secdo, a discussdo se concentra
no énus excessivo com aluguel e no mercado de terras urbanas com andlises
de Martim Oscar Smolka e Luciana Moreira Barbosa Ostos; ainda nessa secéo,
Pedro Abramo e Frederico Roman Ramos apresentam informagdes de sua
pesquisa sobre o mercado e a mobilidade residencial para estimar o impacto
no processo de consolidacdo das dreas de favelas; e por Gltimo, Gabriel do
Carmo Lacerda, Iracy Silva Pimenta e Frederico Poley Martins Ferreira mostram
os resultados mais recentes da estimativa nacional do énus excessivo com aluguel
urbano. A sec¢é@o quatro discute a coabitagdo familiar com artigos de José
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Eustdquio Diniz Alves e de Robson Ribeiro Gongalves e Ana Maria Castelo;
ambos trabalhos fazem criticas e apontamentos sobre o uso indevido dos
conceitos de coabitacdo. Na quinta se¢@o, o tema do &nus excessivo é retomado,
dessa vez atrelado ao adensamento excessivo em domicilios alugados, e conta
com a contribuigdo de Gustavo Henrique Naves Givisiez, Elzira Licia de Oliveira
e Edson Leite Ribeiro. Na seg¢do seis, Sandra Maria Franga Marinho discute os
domicilios precdrios, enquanto, na se¢do seguinte (sétima), Cleandro Henrique
Krause trata da inadequacdo fundiéria. A pentltima secdo aborda a caréncia
de infraestrutura, com artigos de Paulo Coelho Avila e Ricardo de Sousa Moretti
e a Ultima, sobre a temdtica da inadequacéo edilicia, conta com a preciosa
colaboragao de trés autoras - Silke Kapp e Thais Matos Moreno, com énfase
na necessidade de politica voltada & autoprodugéo e Angela Maria Gordilho-
Souza, com a experiéncia das zonas urbanas especificas.

O vasto leque de sugestdes para o aprimoramento, desde a definicdo de
varidveis que deveriam (re)compor as pesquisas domiciliares do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE); o uso de registros administrativos e
imagens espaciais para georeferenciamento; as revisdes conceituais; e até
mesmo os desenhos das politicas habitacionais, levantados em momentos
diferentes ao longo dos vinte capitulos aqui apresentados, indicam como o
caminho rumo ao aprimoramento do debate é longo e desafiador.

Logo na primeira se¢do, Poley apresenta duas grandes novidades: na parte
metodoldgica, a utilizagdo dos registros administrativos oriundos do Cadastro
Unico para Programas Sociais (CadUnico); e nos resultados gerais, @ mudanca
do perfil do déficit habitacional — até por volta de 2015, prevalecia maior
incidéncia do componente coabitacdo familiar, superada, com a nova
metodologia, pelo énus excessivo com aluguel — com destaque para os
domicilios chefiados por mulheres e déficit mais concentrado nos domicilios de
baixa renda. Bonduki faz minuciosa andlise sobre a atual metodologia
elaborada pela FJP e traz alguns pontos que podemos aqui antecipar, por sua
relevancia: a) necessidade de dimensionamento dos impactos demogréficos
sobre as projecdes de caréncias habitacionais; b) necessidade de melhoria da
producdo de estatisticas por parte do IBGE, tanto para alimentar os
componentes quantitativos quanto qualitativos, com destaque para os dados
sobre a condi¢éo de habitabilidade dos domicilios; ¢) énus excessivo com aluguel,
que ndo deveria fazer parte do cdlculo do déficit segundo o autor — talvez a
critica mais contundente, com respeito ao componente. Feitosa endossa o coro
d critica de Bonduki relativa & limitacdo das bases de dados e levanta a questao
de como os dados disponiveis no Brasil, atualmente, impossibilitam a definicdo
de uma politica habitacional territorial/espacial. Informagdes sobre dreas de
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risco, situagdo fundidria, bem como transporte e localizacdo dos empregos e
dos servicos devem dialogar com a abordagem domiciliar, a fim de se tratar,
espacial e territorialmente a quest@o habitacional. Em sua preocupacdo com a
conciliacdo de bases domiciliares e abordagens espaciais, Feitosa defende o
potencial do uso do CadUnico, por dispor de informacées que permitem o
cruzamento espacial. Grande avanco metodolégico foi dado, no novo célculo,
0o se langar méo dessa base de dados para o célculo do componente habitagdo
precdria. Feitosa defende expansé@o ainda maior.

Krause relata o desenvolvimento de uma pesquisa piloto sobre caracterizacéo
de Nucleos Urbanos Informais que tem por objetivo a estimativa e a
caracterizagdo dos assentamentos precdrios, em amostra delimitada de
territérios. Esse trabalho envolve, em parte, metodologia e colaboracdo da
Universidade do ABC em que pese a construcéo de tipologias de assentamentos
precdrios, lancando mdo de técnicas de geoprocessamento, estatistica e
sensoriamento remoto, das quais Feitosa é referéncia. O projeto faz parte de
contrato firmado entre o MDR e o Instituto de Pesquisa Econémica (Ipea). Em
tempo, enquanto este livro ainda estava sendo confeccionado, a pesquisa trazia
a publico seus primeiros resultados.

Para muito além das necessidades de aprimoramento de base de dados e
conceitos metodoldgicos, Acioly Jr. traz a necessidoade de mudanga de
paradigma, idealizada hd muito pela Agenda 2030, pautada na urbanizagao
sustentdvel, bem como em novas estratégias de urbanizacéo e ordenamento
territorial. Dai que a necessidade da dimenséo territorial/espacial, trazida por
Feitosa, faz-se ainda mais pertinente. Tangenciando a questao territorial/espacial,
Smoka e Ostos levantam a problemética do preco das terras urbanas
decorrente de sua escassez que, por seu turno, é provocada pela escalada de
precos habitacionais que se inicia dos piores lotes oferecidos no mercado e
culmina naqueles mais valorizados, em efeito autoalimentado. Os autores
colocam o acesso & terra urbanizada como um dos trés pilares do enfretamento
do déficit habitacional, além da tecnologia e do acesso ao crédito.

Ribeiro também apresenta preocupacdo com a impossibilidade dos
empreendimentos sociais conseguirem se localizar em d&reas com melhores e
maiores oportunidades de emprego e renda e exalta a opcdo por politica publica
de estimulo & locacdo social, sobretudo em setores urbanos centrais. Ribeiro
também defende o estimulo & oferta de iméveis vazios e o subsidio ao valor da
habitacdo diretamente as familias, além da producdo de habitagdes sociais
para locagdo.
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Em didlogo direto com os precos habitacionais, o componente dnus excessivo
com aluguel é contemplado de diversas formas neste livro. Os resultados trazidos
por Lacerda, Pimenta e Poley, por meio do cdlculo do déficit habitacional,
evidenciam ser esse o componente com maior peso da participacdo das
mulheres como referéncia ou responsdvel pelo domicilio — 62,2% no ano de
2019. Adicionalmente, os autores revelaram outros resultados preocupantes:
dos individuos que respondiam pelo dnus excessivo com aluguel, 31,7% estavam
no mercado de trabalho informal e 12,5%, desocupados; somados aos
desalentados, respondiam por 46,5% do &nus excessivo com aluguel. Abramo
e Ramos colocam mais peso nessa problemdtica ao evidenciar, por meio de
sua pesquisa nas favelas do municipio do Rio de Janeiro, o processo de
verticalizagéo e informalidade naquelas territorialidades. Os resultados mais
recentes da pesquisa, datada de 2017, apontam franco processo de
pauperizacdo com o crescimento das familias com menores rendimentos entre
os locatérios das favelas.

Quanto ao componente coabitacdo, Alvez, para além de suas criticas ao
emprego conceitual desse componente no Brasil, evidencia preocupagdo com
a falta de discussdo sobre a demanda habitacional e aponta para necessidade
dos agentes de financiamento buscarem entendé-la melhor. Ainda na discusséo
conceitual, Goncalves e Castelo reforcam a necessidade de se revisitar o conceito
de coabitagdo, partindo da premissa de que a moradia é direito fundamental
a ser assegurado a um grupo de pessoas, muito embora esse grupo |& ndo
atenda mais, necessariamente, & definicdo tradicional de familia. Ainda segundo
os autores, essa complexidade conceitual tem gerado sua excluséo do cémputo
do déficit em muitos paises.

Outro aspecto conceitual, o adensamento excessivo, tratado por Giviziez e de
Oliveira, busca mostrar como a privacidade interna das moradias deve ser
vista sob a ética cultural, na qual os costumes néo podem ser padronizados se
as culturas sdo tdo distintas. Os autores destacam que a habitabilidade e as
necessidades dos domicilios precisam ser avaliadas considerando-se os aspectos
culturais, mas que, independentemente de qual critério se adote, no Brasil,
cerca de um quarto de seu parque habitacional precisa ser substituido ou
ampliado. Ainda sobre necessidades de melhorias das j& existentes moradias
precdrias ou inadequadas, Marinho destaca que se trata de problema ignorado
h& muito tempo, apesar de atingir parcela expressiva da populagdo que néo
se enquadra nos programas habitacionais tradicionais. A autora apresenta
resultados que deveriam despertar interesse dos formuladores de politica
habitacional: entre 2017 e 2020, uma iniciativa conjunta entre técnicos da
Assisténcia Técnica para Habitagdo de Interesse Social (Athis), da Companhia
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de Desenvolvimento Habitacional do Distrito Federal e parceiros produziu
projetos de reforma — mais de 500 melhorias — e construcdo de 100 unidades
embrides com baixo volume de recursos financeiros.

Enquanto a lei das Athis permite assegurar, as familias de baixa renda, assisténcia
técnica publica e gratuita para projeto e construcdo de habitagéo de interesse
social, como narrado por Gordilho-Souza, as denominadas Zonas Especiais
de Interesse Social (Zeis), englobando dreas habitadas ou destinadas &
habitagdo social de populacdes de baixa renda — tornam-se ferritérios que
garantem espaco legitimo de moradia, porém carentes de melhorias. Nesses
espacos, tradicionalmente como sdo, por exemplo, as favelas, as iniciativas
auténomas de seus moradores que definem as ocupagdes. Nessa linha,
encontra adesdo a argumentacdo de Kapp e Moreno de que as politicas publicas
voltadas para resolucdo das inadequacdes edilicias deveriam ser focadas na
melhoria dos processos de autoproducéo, como a concessdo de recursos de
microcrédito destinados aos autoprodutores, acompanhada de apoio as formas
de auto-organizagdo coletiva.

Retornando & inadequagdo dos domicilios, ao menos dois aspectos relevantes
ainda merecem destaque. Para Avila, o saneamento se desponta como a
infraestrutura urbana que mais contribui para a inadequagéo dos domicilios
enquanto, para Moreti, para além da identificacGo da presenca ou néo de
saneamento, deve-se identificar, no territério municipal, onde, a quem afeta e
quais s@o os tipos de caréncias existentes e, a partir dai, definir acdes de
mitigacéo. Tanto na avaliacdo de Avila quanto de Moreti, embora os registros
administrativos provenientes do Sistema Nacional de Informagdes Sanitdrias
(Snis) sejam capazes de gerar “grandes nimeros”, a despeito de sua
vulnerabilidade & autodeclaracéo do prestador de servicos, é imprescindivel
nova base de informagdes para possibilitar desenhos de politicas que se tornem
mais eficazes e efetivas.

As experiéncias internacionais na América Latina encontram vdrios pontos de
interface com a nacional. BermiUdez e Gallardo defendem as narrativas
levantadas por Bonduki, Giviziez e de Oliveira e Kapp e Moreno sobre a
desconsideracdo das condigdes culturais na classificagdo das moradias: “a
metodologia colombiana ndo abrange moradias étnicas.” Toda essa discusséo
estd amplamente defendida pela Nova Agenda da Organizacéo das Nagdes
Unidas (ONU), conforme o item 10 do Declaracéio de Quito sobre cidades
e assentamentos urbanos para todos, no qual se postula que “a cultura
e a diversidade cultural séo fontes de enriquecimento para a humanidade e

constituem uma contribuigdo importante para o desenvolvimento sustentével
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das cidades, assentamentos humanos e cidadas e cidaddos, para exercer um
papel ativo e Unico em iniciativas de desenvolvimento.”

Ademais, ndo distinto ao caso brasileiro, na avaliagcéo de Bermidez e Gallardo,
um dos desafios mais importantes na Colédmbia se relaciona as necessidades
de melhoria habitacional. Analogamente &s definicdes de coabitacdo voluntdria
e involuntdria discutidas por Kapp e Moreno, Arriagada também faz distingéo
entre coabitacdo interna funcional e coabitagdo disfuncional. A primeira é
entendida como uma forma de habitar por escolha ou sobrevivéncia,
caracterizada pela coabitacdo de individuos ou familias em um domicilio para
garantir sua sobrevivéncia com economias de escala, ao passo que a segunda
é garantida as custas do prejuizo evidenciado pela md convivéncia.

Lara e Crossley tfrazem esperancas de uma América Latina que pode tratar de
forma mais alinhada & Nova Agenda da ONU o debate e as prdaticas
habitacionais, ao apresentar os conceitos e metodologia experimentados pelo
Chile. A titulo de ilustragdo, a experiéncia chilena adotou trés indicadores na
medicdo multidimensional da pobreza a fim de contempld-los entre os sete
principios reconhecidos no marco do Direito & Habitagdo Adequada. A
experiéncia chilena se apresenta, sem sombra de diuvida, como importante
contribuicdo para o desenvolvimento de indicadores e relatérios para a Agenda
2030. Que sirvam de inspiracdo para todos os paises da América Latina.

Chegando ao fim deste prefécio, ndo poderia encerrar sem breve agradecimento
a pessoas tdo especiais que tornaram possivel a construcéo deste livro. Atodos
autores, anteriormente mencionados, ndo me canso de agradecer pela
paciéncia, seriedade, interesse em colaborar com o aprimoramento da temética
e, sobretudo, pela disponibilizacdo de seu precioso tempo em época tdo densa
como a que vivemos. Ao Presidente da Fundacdo Jodo Pinheiro, Helger Marra
Lopes, e ao Secretdrio Nacional de Habitacdo, Alfredo Santos, tomo a liberdade
de agradecer em nome das equipes das duas instituicdes pela confianca em
nos delegar tamanha missédo.

Por trés dos bastidores, a confeccdo desta obra contou com apoio fundamental
de Izabela Leal, responsdvel pelos convites aos autores e pelo controle dos
recebimentos dos artigos, além de todo trabalho inicial de organizacdo de
pastas, drivers e comunicagéo singela e cuidadosa com autores e demais
envolvidos. O trabalho desempenhado por Izabela Leal iniciou com a
preparacdo e realizagéo do Semindrio Internacional do Déficit Habitacional e
foi fundamental para garantir a qualidade do retorno das palestras ao pdblico
em geral — por meio da preparacéo do nosso didrio de bordo do Semindériol
Passado o bastdo para Livia Cruz, nossa colaboradora hé anos, a organizacéo
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do livro foi continuada de forma escorreita, gracas & sua seriedade e ao seu
compromisso peculiares.

Esse agradecimento se estende & Deutsche Gesellschaftfir Internationale
Zusammenarbeit (GIZ) nossa apoiadora da parte mais sensivel do livro - a
revisdo gramatical e técnica —, representada em nossos incansdveis contatos
com Jéssica Gama, verdadeira guardia dessa etapa e atuante sempre de forma
solicita, extremamente organizada e gentil. Para completar essa etapa revisional
e organizacional do trabalho, deixo agradecimento especial & Ana Paula da
Silva, da Coordenacéo de Editoracéo da Fundagéo Jodo Pinheiro, que garantiu
toda normalizagéo e editoracdo final do livro, além dos trémites burocréticos
exigidos para sua publicacdo. A Marina Amorim Cavalcanti de Oliveira,
coordenadora do projeto do déficit habitacional até fins de setembro de 2021
e sua sucessora e nossa nova parceira de trabalho, Amanda Alves Olalquiaga,
posso dizer que em ambos casos, nGo poderiamos estar em melhores méos.
O professor Edson Ribeiro Leite e o Coordenador-Geral do projeto do déficit
habitacional na FJP, Frederico Poley, foram figuras-chave no desenrolar de um
projeto marcado por palavras, gestos e atos sempre muito construtivos. Ao
atual Presidente do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Eduardo
Rios-Neto, e seu Diretor de Pesquisas, Cimar Azeredo Pereira, nossos
agradecimentos pela disponibilidade em participarem dos debates, antes e
durante o Semindrio Internacional do Déficit Habitacional, e pela abertura para
novas reflexdes e aprimoramentos necessdrios ao tema que também é muito
afeito ao IBGE. Ao Ministério da Cidadania, que nos disponibilizou a base
completa do CadUnico, necesséria para o aprimoramento da atual
metodologia, estendemos nossos agradecimentos e votos de aprofundamento
nas trocas de informagdes.

Peco desculpas por omitir nomes que, de maneira indireta, mas, sem duivida,
ndo menos importantes, ndo foram listados neste breve agradecimento, cuja
lista oficial se encontra no final deste livro. Que as linhas aqui escritas, por
tantas méos empenhadas e debrucadas sobre esse tema, tornem o déficit
habitacional uma politica pdblica discutida, tratada e executada, cada vez mais,
de forma robusta e justa.

ELEONORA CRUZ SANTOS
Diretora de Estatistica e Informacdes
Fundagé@o Jodo Pinheiro
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1.1 O déficit habitacional:
aperfeicoamentos,
desafios e politicas

Frederico Poley Martins Ferreira’

RESUMO:

Procurando discutir algumas questdes normalmente realizadas quanto
a construcdo e & utilizacdo dos indicadores do déficit habitacional e da
inadequacgéo domiciliar no Brasil, este texto procura lancar luz a aspectos
como a prépria definicdo conceitual e metodolégica dos indicadores, o
seu papel em relagdo aos programas de construgéo e de outras politicas
habitacionais e publicas, a evolucdo e o comportamento de determinados
componentes que t&m assumido um maior protagonismo na evolucdo
do déficit e da inadequagdo domiciliar, como séo os casos dos domicilios
improvisados, com énus excessivo com aluguéis, e os que apresentam
inadequacdes fundidrias e edilicias.

PALAVRAS-CHAVE: Déficit habitacional. Inadequacéo de domicilios.
Metodologia. Politicas pdblicas.

1 Coordenador da drea de Habitacdo e Saneamento da Fundacéo Jodo Pinheiro (FJP),
pos-doutor em Politicas Publicas e doutor em Demografia.
E-mail: frederico.poley@fjp.mg.gov.br.
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INTRODUCAO

Quando da divulgacdo dos resultados do déficit habitacional no Brasil, muitas
questdes surgiram, algumas delas, inclusive, recorrentes. Por exemplo, por que
determinados componentes apresentam grandes variagdes, como no caso do
dnus excessivo com aluguel? Como se dd a relagdo entre os nimeros do déficit
habitacional e os programas de construcdo de moradias? Por que a
inadequacdo quanto ao abastecimento de dgua é mais prevalente do que a
inadequacdo de atendimento de esgotos? Entre outros questionamentos. Sem
duvida, muitas perguntas sdo de dificil resposta, dada sua prépria complexidade.
Neste texto, pretende-se abordar alguns desses pontos, sem, necessariamente,
respondé-los, mas procurando sempre aperfeicoar e qualificar os debates.

Assim, o déficit habitacional lancado pela Fundacdo JoGo Pinheiro (FJP), a partir
da recente revisdo de sua metodologia, tem, entre seus principais objetivos, o
acompanhamento das condigdes do estoque habitacional no pais, nos estados
e nas regides metropolitanas em um determinado ano. Além do cdlculo dos
indices consolidados propriamente ditos (no caso, o nimero total de domicilios
considerados déficit e o nimero de habitacdes com algum tipo de inadequacéo),
também foi possivel avaliar seus diversos componentes, subcomponentes e
varidveis de forma especifica. Tudo isso tem propiciado uma maior flexibilidade
analitica para subsidiar tanto as mais diversas politicas publicas quanto trabalhos
de pesquisa, inclusive de cunho académico.

Os indicadores do déficit e da inadequagao sé@o construidos a partir dos dados
secunddrios oficiais disponiveis. Desta maneira e de uma forma ou de outra, a
confiabilidade dos indices depende da qualidade das informacées divulgadas
— no caso, aqueles fornecidos principalmente pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), especificamente a Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios Continua (PnadC), além dos dados dos censos demogréficos
para o Déficit Habitacional Municipal.?

De forma inédita, a partir de 2016, o cdlculo do déficit habitacional também
comeca a utilizar registros administrativos disponibilizados pelo Cadastro Unico
para Programas Sociais (CadUnico), notadamente para a obtencdo dos
domicilios improvisados. Sem ddvida, além da prépria utilizacdo desses dados,
que demandam um cuidado extra na identificacdo de conceitos, fluxos de
preenchimento, utilizacdo e objetivos (FERREIRA, 2008), houve toda a
necessidade de se compatibilizar uma pesquisa estatistica (PnadC) com registros

2 Normalmente, o déficit habitacional municipal é calculado a cada dez anos, quando séo
disponibilizados os dados por municipios.
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administrativos (CadUnico), inclusive no sentido da néo sobreposicdo de
domicilios/familias, evitando-se dupla contagem.

Por sua vez, a PnadC também disponibilizou novas informacées, suprimiu e
alterou outras. No primeiro caso, tem-se, por um lado, a inclusdo de novas
varidveis que permitiram, principalmente, a andlise sob uma perspectiva da
“qualidade” de alguns dos servicos de infraestrutura urbana prestados, além
de um maior detalhamento das condi¢des edilicias dos domicilios. Por outro
lado, néo houve mais a identificagéo das familias conviventes e os quesitos
quanto a seu desejo ou ndo de se formar novos domicilios e suas razdes.

Considerando todos esses aspectos iniciais, este texto foi dividido em quatro
partes, incluindo esta introdugdo. A segunda parte refere-se a desenvolvimentos
metodolégicos. A terceira parte traz algumas questdes. Por fim, na quarta parte
s@o tecidas as consideragdes finais.

DESENVOLVIMENTOS METODOLOGICOS

Conceitualmente, a ideia de “necessidades habitacionais néo satisfeitas”
mantém-se como balizadora da definicGo dos componentes e indicadores do
déficit, porém, amplia a nogéo de habitacdo ao trazer o sentido de “servigos
habitacionais” e de “direitos sociais bésicos” dos cidaddos. As necessidades
habitacionais aliom-se aos conceitos de que as pessoas deveriam ter direito e
maior liberdade de acesso a diferentes habitacées que, pelo menos, aproximem-
se da satisfacGo de suas necessidades mais bésicas.

Nesse contexto, um dos pontos que se deve chamar a atencdo é que muitas
das necessidades habitacionais séo fluidas e véo se alterando com o tempo e
com as sociedades, sob, pelo menos, dois aspectos. O primeiro tem a ver com
as questdes culturais e tecnolégicas relacionadas as novas formas de viver e de
se organizar em sociedade — aqui, sem dovida, vale exemplificar as profundas
mudancas que os novos sistemas de comunicagdo e de transporte tém feito na
vida das pessoas, nas formas com que elas se relacionam e, também, com
que ocupam os espacos e os habitam.

De acordo com Townsend (1985 apud DOYAL; GOUGH, 1991):

Isn’t the idea of shelter relative not just to climate and
temperature but to what society makes of what shelter is
for2 The three little pigs had different ideas of the meaning
of shelter. Shelter includes notions of privacy, space to
cook and work and play and highly cultured notions
of warmth, humidity and segregation of particular
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members of the family and different functions of sleep,
cooking washing and excretion.(DOYAL; GOUGH,
1991, p. 20).

Ainda nessa mesma perspectiva, porém sob um olhar mais especifico ao ciclo
de vida das familias e dos individuos,® suas necessidades habitacionais também
vGo se alterando durante todo o tempo. Assim, montar um sistema de
indicadores e de politicas pdblicas que considere esses aspectos ndo é uma
questdo trivial, mas essa l6gica deve ser levada em conta.

De uma forma ou de outra, os indicadores do déficit fornecem um retrato da
questdo habitacional em um determinado momento, sendo que seus
componentes e suas metodologias devem ser regularmente revisados (como,
de fato, vem ocorrendo), refletindo as tecnologias disponiveis e as necessidades
fluidas a que a habitacdo deve satisfazer, em curto, médio ou longo prazo.

O segundo ponto refere-se ao conceito de direitos. A satisfacdo da necessidade
ou a resolucdo de um ou mais problemas habitacionais seria um direito social
ou um direito de cidadania, estando tais direitos entre os mais complexos de
serem atendidos. Nesse contexto, o Alto comissariado das Nacdes Unidas para
os Refugiados (ACNUR) desenvolveu um argumento interessante relacionando
a habitacdo aos demais direitos humanos.

Human rights are interdependent, indivisible and
interrelated. In other words, the violation of the right to
adequate housing may affect the enjoyment of a wide
range of other human rights and vice versa. Access to
adequate housing can be a precondition for the enjoyment
of several human rights, including the rights to work,
health, social security, vote, privacy or education. The
possibility of earning a living can be seriously impaired
when a person has been relocated following a forced
eviction to a place removed from employment
opportunities. Without proof of residency, homeless
persons may not be able to vote, enjoy social services or
receive health care. Schools may refuse to register slum
children because their settlements have no official status.
Inadequate housing can have repercussions on the right
to health; for instance, if houses and settlements have
limited or no safe drinking water and sanitation, their
residents may fall seriously ill. (UN, 2009, p. 9).

3 Ja considerando que o préprio conceito de familia também passa por profundas mudancas
com o tempo e a sociedade.
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Operacionalizacgao

Considerando todos esses aspectos conceituais, operacionalmente, os célculos
do déficit habitacional e da inadequacédo de domicilios possuem muitos detalhes,
o que torna invidvel explicitd-los todos aqui*; porém, alguns merecem destaque.
No caso do déficit quantitativo, para a estimativa dos domicilios improvisados,
como j& observado, passamos a utilizar os dados do CadUnico. Esse foi um
desafio metodolégico, pois combina dados de registros administrativos com
pesquisa estatistica amostral. Também houve mudangas importantes na
identificacdo das chamadas unidades domésticas conviventes déficit, obtidas a
partir da recomposicdo dos domicilios classificados como extensos e compostos
pelo IBGE, em que, para a apuracéo do déficit, também é utilizada a varidvel
densidade por dormitério.

Até meados da primeira década dos anos 2000, o componente que apresentava
a maior participagéo relativa no déficit era a coabitag@o familiar (unidades
domésticas conviventes e cdmodos). Desde entdo, esse componente vem
reduzindo sua participagdo, dando lugar ao &nus excessivo com aluguel, que
se torna o fator prevalente na nova metodologia. No componente habitacdo
precdria (domicilios improvisados e rdsticos), a participacdo dos domicilios tipo
rusticos também tem diminuido, acompanhando o processo de urbanizacéo
da populacéo brasileira, na medida em que, tradicionalmente, os domicilios
rusticos tém sido prevalentes nas éreas rurais.

Mais especificamente a partir de 2016, além da manutencdo da tendéncia de
aumento da participagdo do &nus excessivo com aluguel (domicilios com renda
domiciliar de até trés saldrios minimos que gastam mais de 30% da sua renda
com aluguel), tem-se o aumento da participagdo dos domicilios improvisados,
obtidos a partir do CadUnico, no cdmputo total. O Gréfico 1 permite observar
essas tendéncias. As habitagdes precdrias aumentam sua participagéo no déficit
no periodo 2016-2019, principalmente pelo aumento do nUmero de domicilios
improvisados, juntamente ao aumento da participagéo do énus excessivo. Por
sua vez, relativamente, a coabitagdo tem reduzido sua participagéo, com
decréscimo relativo em ambos os seus componentes — no caso, domicilios tipo
cébmodos e, também, unidades domésticas conviventes déficit. Especialmente
com relacdo a esse Ultimo subcomponente, um dos fatores que poderia explicar

4 Toda a documentagéo metodolédgica, as discussées, os cdlculos e os resultados do déficit
podem ser acessados na pdagina web da Fundacéo Jodo Pinheiro, disponivel em:
http://fijp.mg.gov.br/.
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esse processo de reducdo estaria na prépria queda da fecundidade no pafs,
que, sistematicamente, tem contribuido para a diminui¢do do tamanho das
familias e, consequentemente, do nUmero de pessoas por domicilio (UNFPA,
2018).

Grafico 1 - Participacdo dos componentes no
déficit habitacional — Brasil - 2016-2019

o s s 3
23,1 :

2016 2017 2018 2019
Ano

. Habitacao Precéria . Coabitacao | Onus excessivo aluguel urbano

Fonte: Dados bésicos: |NST|Tl:JTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2016-2019.
Elaboragdo: FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Diretoria de Estatistica e Informacées.

Obs.: Data de extracdo: 15/12/2018.

No que se refere a inadequacéo, a PnadC trouxe uma série de novas varidveis
que, além de permitir um maior conhecimento da qualidade dos servicos
prestados, também possibilitou a separagdo dos componentes de inadequagéo
da infraestrutura urbana (dgua, esgoto, energia etc.), inadequacdo edilicia
(padrédo construtivo, armazenamento de édgua, banheiro, piso etc.) e
inadequacdo fundiéria.

Um novo indicador da inadequacdo edilicia que, adicionalmente, passa a ser
calculado e que estd muito relacionado ds condi¢des de vida dos moradores é
a identificagdo dos domicilios onde o nimero de cdmodos servindo de
dormitério seja igual ao nimero de cémodos do domicilio, excetuando-se
banheiro(s). Esse subcomponente vem em substituicdo ao adensamento
excessivo de cdmodos servindo de dormitério, cuja andlise sempre remetia a
discussdes quanto ao padrdo construtivo ou da adequabilidade (4rea,
ventilagdo, luminosidade etc.) dos cdmodos, caracteristicas que sdo de dificil
obtencdo e mensuragdo para todos os domicilios no pais.
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O ndmero total de domicilios inadequados cresceu nos quatro anos analisados
(2016-2019). Chama a atencdo a continuidade da grande participagéo relativa
dos déficit referentes das inadequacgdes de infraestrutura urbana, principalmente
no que se refere ao abastecimento de dgua e esgotamento sanitério. De fato,
esses indicadores ndo sdo condizentes com o patamar de renda no pais e s@o
um grande entrave para o aumento da qualidade de vida da populagéo e
mesmo para o préprio desenvolvimento econdmico.

Quanto ao total relativo das inadequagdes urbanas, a participacdo da
infraestrutura tem se reduzido timidamente em contraposi¢éo & inadequacédo
edilicia (vide GRAFICO 2). De uma maneira geral, foi possivel avaliar a frequéncia
do abastecimento de dgua e de energia elétrica. Especialmente no primeiro
caso, foram identificados, em diferentes anos, os impactos do racionamento
de dgua ocorrido em distintas éreas e cidades (FJP 2021b).

Grafico 2 - Percentual de domicilios inadequados relativamente ao total de
domicilios particulares permanentes urbanos durdveis™ por grandes
componentes da inadequacdo — Brasil — 2016-2019

Percentual
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. Domicilios inadequados . Inadequacao Edilicia
. Inadequacao de Infraestrutura Urbana . Inadequocao Fundidria

Fonte: Dados bésicos: INSTITL_JTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2016-2019.
Elaboracéo: FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Diretoria de Estatistica e Informacées.
*Apenas domicilios durdveis, ou seja, néo séo considerados os improvisados e os rusticos, sendo

excluidos, também, os cémodos, por se constituirem parcela do déficit habitacional.

Um aspecto que tem sido frequentemente questionado, principalmente pelos
analistas do saneamento, é que, em grande medida, é sabido que a situagdo
do esgotamento sanitdrio, no Brasil, ¢ mais critica que o abastecimento de
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dgua. No entanto, os dados do déficit qualitativo indicam um ndmero bem
maior (mais que o dobro) para a inadequacéo de abastecimento de dgua vis-
a-vis o esgotamento (TABELA 1). Fundamentalmente, esse nimero estd
relacionado & quantidade de quesitos utilizados na identificacdo das
inadequacdes para cada drea. A PnadC disponibilizou um nimero maior de
informacgdes para dgua do que para esgotos, o que langou mais luz sobre a
questdo do abastecimento e a identificacdo de forma mais detalhada das
inadequacdes (FJP 2021c). Ao serem construidos os novos indicadores da
inadequacgdo, langou-se méo de todas as varidveis que poderiam ser
identificadas com algum tipo de caréncia ou inadequacdo das habitacoes. Assim,
no caso da dgua, houve uma maior diversificag@o de aspectos que remetem a
problemas de abastecimento.

Tabela 1 - Domicilios urbanos duraveis,” segundo componentes da
inadequacdo - Brasil — 2016-2019

Ano
Especificacao
2016 2017 2018 2019
Wi o e 13.920.361 14.225.490  13.683.449  14.257.395
infraestrutura urbana
Abastecimento de aguo 10.535.753 10.929.414 10.293.491 10.725.833
Esgotamento sanitario 4.543.831 4.551.437 4.736.936 4.916.086
Energia elétrica 400.407 419.290 456.109 406.143
Coleta de lixo 801.730 690.316 640.265 553.350
Inadequacoes edilicias 10.301.353 10.433.213 10.777.071 11.246.366
Armazenamento 8.283.738 8.341.592 8.624.705 9.000.021
Cémodos servindo de dormitério 1.766.699 1.757.868 1.825.851 1.886.095
Auséncio de banheiro 244.304 341.969 742 359.872
Cobertura inaodequodo B62.832 1.058.061 975.451 1.023.757
Piso inodequado 74.207 71.223 74.396 69.187
Inadequacao fundidria 2.514.972 2.884.350 2.996.006 3.557.117
Deomicilios inadequados 23.072.869 23.665.050 23.668.325 24.893.961

Fonte: Dados basicos: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2016-2019.
Elaboracdo: FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Diretoria de Estatistica e Informacées.

*Apenas domicilios durdveis, ou seja, ndo s@o considerados os improvisados e os rusticos. Foram
excluidos, também, os cédmodos, por se constituirem parcela do déficit habitacional.
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ALGUMAS QUESTOES

Nos Ultimos anos, a contribuicdo do énus excessivo com aluguel urbano tem
se destacado nos resultados do déficit. Tentar compreender a dindmica que
estd relacionada ao comportamento desse indicador passou a ser um desafio.
Dessa maneira, sob a ética dos conceitos e da metodologia do déficit
habitacional, o aumento da participagéo do énus excessivo significa que essa
é uma das saidas que as pessoas estdo encontrando ou tendo acesso para
satisfazerem as suas necessidades por habitacdo ou servicos habitacionais.
Historicamente, no Brasil, uma das solucées mais frequentes para contornar
os problemas habitacionais, principalmente entre as familias de mais baixa
renda, era a ocupacéo das periferias das cidades, muitas vezes em habitacoes
precdrias, desprovidas de quaisquer tipos de servicos. Frequentemente, mesmo
com toda a precariedade, essas habitacdes tendiam a ser eminentemente
préprias.

Os dados parecem indicar mudancas nessa légica, com o aumento da
participagdo dos domicilios alugados nos grupos de mais baixa renda que, de
certa forma, néo estdo acessando mais domicilios préprios. Entre eles, estéo
os que possuem mulheres como pessoas de referéncia no domicilio (FJR, 2021a).
Isso pode representar uma fragilidade extra, na medida em que, em muitos
casos, as mulheres responséveis por domicilios também possuem criancas, o
que pode implicar uma renda per capita domiciliar mais baixa. Tais aspectos
podem ser observados no Gréfico 3, sendo que os domicilios com renda de
até um saldrio minimo tém aumentado sua participagdo no componente do
dnus excessivo, passando de 35,9% do total de domicilios déficit, em 2016,
para 39,2%, em 2019.

Na tentativa de se avaliar melhor as fragilidades dos domicilios com énus
excessivo com aluguel, principalmente entre os domicilios mais pobres, foram
realizados cruzamentos entre esse componente do déficit quantitativo e a
existéncia de inadequacdo (déficit qualitativo).> Assim, procurou-se verificar,
entre os grupos de renda domiciliar per capita, os domicilios com énus excessivo
com aluguel e que possuissem ao menos algum tipo de inadequacdo
(infraestrutura e edilicia), dispostos por grandes regides e Brasil para o ano de
2019 (TABELA 2).

5 Aqui, é necessdrio observar que, para a identificacdo dos domicilios com alguma inadequacéo,
séo descontados os domicilios improvisados, os rurais, os rusticos e os do tipo cémodo,
permanecendo os que possuem 8nus excessivo com aluguel.
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Grafico 3 - Distribuicéo relativa dos domicilios com renda domiciliar total
de até trés saldrios minimos, que gastam mais de 30% da sua renda
domiciliar total com aluguel — Brasil — 2016-2019

45,7%

Até 1
37,2% salério minimo

Mais de até 2
salérios minimos

1 Mais de 2 até 3
* salérios minimos

2016 2017 2018 2019
Mais de 30% da renda com aluguel

Fonte: Dados bésicos: |NST|Tl:JTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2016-2019.
Elaboragdo: FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Diretoria de Estatistica e Informacées.
Obs.: Data de extracdo: 15/12/2018.

Nesse contexto, a regido Norte destaca-se relativamente. Mais de 70% dos
seus domicilios identificados como déficit em fungdo do dnus excessivo possuem
algum tipo de inadequacgdo. Desses, aproximadamente 62% possuem renda
domiciliar de até um saldrio minimo. Da mesma forma acontece no Nordeste:
58,1% dos domicilios déficit apresentam alguma inadequagdo, também
concentrados nas faixas de renda de até um saldrio minimo (74,9%). O Nordeste
evidencia-se tanto em termos absolutos, com quase 700 mil domicilios
acumulando o &nus excessivo e alguma inadequagdo, quanto em termos
relativos, com 58,1% do total. O Sudeste, mesmo apresentando uma proporcéo
menor dos domicilios com alguma inadequacdo em relagéo ao total com énus
(no caso, 21,2% em termos absolutos), possui a segunda maior concentracéo
de domicilios que acumulam situacéo de déficit e inadequagéo, também
concentrados em domicilios com renda de até dois saldrios minimos.

Mesmo considerando que, conceitualmente, a perspectiva inicial do indicador
do déficit habitacional seja a substituicdo dos atuais domicilios e, no caso da
inadequacdo, a melhoria da qualidade das habitacées, esse tipo de cruzamento
(6nus x inadequagéo) demonstra a grande fragilidade de alguns grupos,
principalmente concentrados nos estratos de mais baixa renda, nos quais, muito
provavelmente, as op¢des por habitagdo sdo demasiado escassas.
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Tabela 2 - Domicilios com énus excessivo por aluguel com alguma
inadequacdo por faixas de renda domiciliar
— grandes regides e Brasil — 2019

Total énus Total % em rela

Até Maisde 1  Mais de 2 b phikddatcr
Regides 1solério  oté 2 salérios oté 3 salérios jhadequaggo @M O8NS  com Bnus
minimo minimos minimos )

(a) (a/b)

Total % Total % Total % Total Total %

Norte 66.764 61,8 33.841 313 7.389 6,8 107.994 151.120 71,5
Nordeste  302.298 74,9 92,612 229 8846 272 403.757 695.477 58,1
Centro-Oeste 37.569 45,4 38.433 46,5 6.731 8,1 82.733 280.132 29,5
Sudeste  149.211 454 150.832 459 28.346 86 328.389  1.545.710 21,2
Sul 55.083 39,6 70.300 50,6 13.607 9.8 138.991 363.299 38,3
Brasil  610.925 57,5 386.019 36,4 64.919 6,1 1.061.863 3.035.739 35,0

Fonte: FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO, 2021a.

Um outro ponto é que os dados indicam que o déficit estdé mais concentrado
nos domicilios de baixa renda (GRAFICO 4). E interessante observar que,
somando-se ds condicdes de privacdo, normalmente, a forma como esse publico
satisfaz as suas necessidades por habitagdes ocorre, frequentemente, por meio
do mercado imobiliério informal. No mercado informal é comum, pelas préprias
caracteristicas das transacdes, as pessoas ndo terem acesso a instrumentos
juridicos como contratos de aluguel formalizados com, por exemplo, garantias
definidas de prazos, reajustes de precos etc., ndo tendo, também, acesso a
advogados, defensores, tribunais... Além de, muitas vezes, as dreas onde estdo
localizadas essas habitacdes ndo serem servidas por servicos de infraestrutura
urbana, exatamente por serem informais e, muitas vezes, ndo serem
reconhecidas pelo poder publico.

De uma forma geral, os dados e a literatura sobre a l6gica desse mercado no
Brasil sGo bastante escassos. Em certa medida, programas de ofertas de
moradia a populacdes de baixa renda ou que, em parte, procuraram atuar
junto a grupos de maior vulnerabilidade muitas vezes ndo acabam por levar
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em consideracdo esses funcionamentos do mercado informal, que, inclusive,
podem variar dependendo do local, da cidade etc. onde estdo localizados.

Grafico 4 - Déficit por faixas de renda domiciliar
e por ano - Brasil - 2016-2019

32,9%
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Fonte: FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2021a.

Um outro ponto frequentemente questionado quanto aos indicadores do déficit
refere-se & relacdo entre o aumento da oferta de habitagdes por meio da
construcdo de novas unidades, por exemplo, a partir dos diversos programas
publicos, sejam eles federais, sejam estaduais ou municipais, que financiam e
subsidiom a producdo e a entrega de habitacées e o comportamento ou a
variagdo dos indicadores do déficit e da inadequacdo domiciliar. Sem duvida,
essa é uma quest@o bastante complexa e para a qual, de fato, também néo
h& uma resposta bem definida. Existe a necessidade de um maior nGmero de
avaliogdes desses programas e agdes a partir das evidéncias empiricas
disponiveis e do desenvolvimento de metodologias para mensurar os impactos
reais dos diferentes programas, inclusive na qualidade de vida da populacéo e
no desenvolvimento econédmico regional e local.

De qualquer maneira, é necessério afirmar que os indicadores do déficit
habitacional ndo foram construidos para responderem a essas avaliacdes de
impactos. Porém, alguns pontos podem auxiliar nessas discussdes. Os nUmeros
do déficit habitacional néo significam, necessariamente, a falta de novas
habitagdes, haja vista o grande nimero de imdveis desocupados (vagos) no
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pais® e mesmo a reducdo do nimero de pessoas por domicilio. Sob essa
perspectiva e conforme discutido na parte conceitual dos indicadores, o grande
problema é que as pessoas ndo conseguem ter acesso as habitagdes adequadas
ou que supram minimamente suas necessidades, sejam elas novas, sejam as
i@ existentes. De acordo com Pennartz e Niehof (1999):

Housing is a crucial provision insofar as the characteristics
of a dwelling imply opportunities or constraints for the
functioning of family households in a strict sense. Its
location implies the accessibility of most other facilities
which are important to family households such as the
access fo an appropriate part of the job market, the access
to preferred school types, health care provisions, kinship
and other informal social networks, etc. (PERNNARTZ;
NIEHOF, 1999, p. 122).

A construcdo de novas unidades é uma das possibilidades para garantir esse
acesso, mas ndio necessariomente a Unica ou mesmo a mais efetiva. Existem
muitos outros instrumentos que podem ser utilizados de forma distinta ou em
conjunto, mesmo porque a distribuicGo de novas moradias néo significa,
necessariamente, que as diversas necessidades habitacionais das pessoas e
das familias estdo sendo satisfeitas; inclusive, pode ser o contrdrio: em muitos
casos, o deslocamento para uma nova habitagdo pode representar um aumento
das necessidades, dependendo da maneira como a habitacdo foi construida,
da sua localizagéo, da forma e do motivo que determinaram o deslocamento
das pessoas para essa nova moradia etc. Sem divida, um dos pontos que
também deve ser ressaltado é que a escolha dos melhores instrumentos no
setor da habitag@o deve ocorrer respeitando as distintas realidades locais. Néo
h& uma solugdo padronizada para todas as realidades existentes em um pais
como o Brasil, que é extremamente diverso.

Ainda sob o ponto de vista das politicas pUblicas voltadas para a habitacdo, de
uma forma ou de outra, mesmo internacionalmente, a questéo habitacional
néo foi resolvida, gerando muitos debates, avaliacées e experiéncias nos
diferentes paises. Porém, alguns direcionamentos parecem-nos importantes,
especificamente para o caso brasileiro. Um deles seria a maior oferta de terras
urbanizadas, por exemplo, com servigos de saneamento, acesso a servigos de
transporte e comunicacéo, entre outros. Esse aumento da oferta néo

6 De acordo com a Pnad 2015, o Brasil possuia 7,906 milhées de iméveis vagos, 80,3% dos
quais localizados em dareas urbanas e 19,7% em dreas rurais. Desse total, 6,893 milhées
estdo em condigdes de serem ocupados e 1,012 milhdo em construgéo ou reforma (FJP,
2018, p. 37).
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necessariamente se dd com a abertura de novas dreas, mas, sim, nas @
existentes e carentes. Isso, por si sé, teria um impacto importante nos indicadores
de domicilios precdrios e na inadequagdo habitacional (aqui, a dindmica
demogrdéfica brasileira também pode auxiliar, na medida em que as taxas de
crescimento populacional no pais est@o exercendo cada vez menos presséo na
demanda por novas habitagdes). Um outro ponto seria exatamente uma maior
intercessdo entre as politicas de assisténcia social e as politicas habitacionais,
aperfeicoando e focalizando as acdes dos programas habitacionais para os
segmentos mais vulnerdveis da populagéo.

CONSIDERACOES FINAIS

Sem divida, é fundamental o continuo aprimoramento dos indices no sentido
de que seus indicadores e dados representem e permitam, cada vez mais, uma
viséo acurada da realidade habitacional no Brasil. Nesse contexto, vdrias
questdes ainda devem ser superadas, além de outras que, com certeza, iréo se
apresentar.

Um dos primeiros pontos € que a representacéo das necessidades habitacionais
envolve, por um lado, aspectos territoriais que devem considerar vizinhanga e
acesso a servicos como satde, educacdo, meio ambiente, transporte etc. Por
outro lado, também é fundamental o entendimento do préprio funcionamento
do mercado habitacional e de terras locais. Aperfeicoar os indicadores e as
metodologias, para que levem em consideragdo esses aspectos de forma sintética
e direta, para todo o pais, é um grande desafio.

Nesse mesmo contexto, o indicador “inadequacdo fundidria”, que, em Gltima
andlise, remete & inseguranca da posse da terra urbana, merece, sem divida,
maior atencdo. O IBGE, em vdrias rodadas da Pnad, incluindo a PnadC, |4
mantém um quesito que dd sustentacdo a essa inadequagdo, qual seja: “O
terreno em que estd localizado este domicilio é préprio?2”. Essa pergunta, da
forma como é feita, pode remeter a uma série de equivocos, inclusive conceituais,
por parte do entrevistado. Entre eles, o significado de “préprio”. O ideal seria o
aperfeicoamento da questéo e, se possivel, a inclusdo de novos quesitos que
levem & identificacdo e & efetiva mensuragdo dos graves problemas de
irregularidade da posse da terra no Brasil (AVILA; FERREIRA, 2016).

Por sua vez, conforme desenvolvido neste texto, a identificagdo e o entendimento
dos processos envolvidos no mercado de habitagdo e de terras informais também
s@o fundamentais para a andlise do comportamento do déficit habitacional e,
principalmente, para a melhor compreensdo dos impactos das politicas piblicas
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voltadas para a habitagdo. Cabe ressaltar que as andlises ndo podem se ater,
exclusivamente, ao mercado formal ou ao mercado informal. Os dois mercados
estdo estreitamente inter-relacionados, influenciando-se mutuamente. Isso
acaba por interferir muito na forma como as pessoas e as familias tém acesso
a uma habitagdo, seja ela prépria, seja alugada, adequada ou néo. Nessa
diregéo, também é importante estarem disponiveis dados sobre domicilios vagos.
Essa foi uma das mais importantes perdas com as mudangas metodolégicas
da Pnad. De qualquer maneira, a pesquisa censitdria poderd cobrir, em parte,
essa lacuna.

Finalmente, é importante tecer alguns comentérios sobre o CadUnico. Sem
ddvida, esses registros administrativos podem, cada vez mais, assumir um papel
central nas politicas habitacionais, jd que permitem, além da possibilidade de
se trabalhar em uma escala local, a focalizacGo nos publicos mais vulnerdveis
e uma perspectiva analitica longitudinal ou de acompanhamento da situagdo
dos mesmos domicilios no tempo. Porém, hd necessidade de melhoria continua
do cadastro, tanto na formulagdo de seus quesitos quanto na forma como as
informacgdes s@o obtidas. Frequentemente, o cadastro é preenchido a partir de
informagdes autodeclaradas, muitas vezes ndo checadas e acompanhadas,
sendo, assim, necessdrio criar mecanismos que possibilitem essas averiguacdes.
No entanto, é possivel afirmar que, por meio do CadUnico, seria possivel
viabilizar o desenvolvimento de diferentes e importantes politicas intersetoriais
envolvendo agdes nas dreas de assisténcia social, educagdo, satde, habitacional
entre outras.

REFERENCIAS

AVILA, Paulo Coelho; FERREIRA, Frederico Poley Martins. A inseguranca da
posse do solo urbano em Minas Gerais. Urbe - Revista Brasileira de
Gestdao Urbana, Curitiba, v. 8, n. 2, 2016.

DOYAL, Len; GOUGH, lan. A theory of human need. London: Palgrave
Macmillan, 1991.

FERREIRA, Frederico Poley Martins. Registros administrativos como fonte de
dados estatisticos. Informética Pdblica, Belo Horizonte, ano 10, v. 1, p. 81-
93, jan. 2008.

FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO. Diretoria de Estatistica e Informacées. Déficit
habitacional no Brasil - 2015. Belo Horizonte: FJP 2018. (Estatistica &
Informagbdes, n. 6).

FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO. Diretoria de Estatistica e Informacées. Déficit
habitacional no Brasil - 2016-2019. Belo Horizonte: FJP 2021a.



36

ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Diretoria de Estatistica e Informacées.
Inadequacéao de domicilios no Brasil - 2016-2019. Belo Horizonte: FJP,
2021b.

FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Diretoria de Estatistica e Informacées.
Metodologia do déficit habitacional e da inadequacéo de domicilios
no Brasil - 2016-2019. Belo Horizonte: FJP 2021c.

FUNDO DE POPULACAO DAS NACOES UNIDAS. Fecundidade e dinamica
da populacéo brasileira. Brasilia, DF: UNFPA, 2018. Disponivel em: https://
brazil.unfpa.or g/sites/default/files/pub-pdf/swop_brasil web.pdf. Acesso em:
21 jun. 2021.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios Continua - Pnad Continua: microdados: 2016,
2017, 2018, 2019: visita 1. Rio de Janeiro: IBGE, 2016-2019. Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/downloads-estatisticas.html?2
caminho=Trabalho_e_Rendimento/Pesquisa_Nacional _ por_Amostra_
de_Domicilios_continua/Anual/Microdados/Visita. Acesso em: 1 dez. 2020.

PENNARTZ, Paul; NIEHOF, Anke. The domestic domain: chances, choices
and strategies of family households. London: Routledge, 1999.

UNITED NATIONS. High Commissioner for Human Rights. The human
rights. Geneva: UN, 2009. (FactSheet Series, n. 21).



N ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
SECAO ]. DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

1.2 Aspectos territoriais
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RESUMO:

A natureza multidimensional e territorial das necessidades habitacionais,
associada as limitacées dos dados disponiveis, impde uma série de
dificuldades para a construcéo de metodologias para a estimativa do
problema. Este texto apresenta um balanco sobre as limitacoes, as
potencialidades e as complementaridades de duas abordagens
metodolégicas para a representacéo das necessidades habitacionais e
discute a relevancia de se explorar alternativas para a integracdo de
ambas. Para ilustrar avancos nessa diregdo, apresenta a experiéncia do
projeto Mappa, fruto de uma parceria entre a Universidade Federal do
ABC (UFABC) e a Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano
do Estado de Séo Paulo (CDHU), que adotou uma abordagem hibrida
para o desenvolvimento de uma metodologia para estimativa do déficit
e da inadequacdo habitacional dentro e fora de assentamentos precdrios.
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INTRODUCAO

A producéo social do espaco urbano brasileiro vem, historicamente, gerando
configuragdes repletas de injusticas sociais que consagram e reforcam, no espaco
e por meio dele, desigualdades nas condi¢cdes de acesso as oportunidades
disponiveis no espaco urbano e que se manifestam, de forma perversa, no
ambito habitacional. Segundo o mapeamento preliminar dos aglomerados
subnormais, divulgado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
em 2019, o Brasil apresentava 13.151 aglomerados subnormais, com um total
estimado de 5.127.747 domicilios (IBGE, 2020). Complementarmente, a
pesquisa divulgada pela Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP), realizada a partir dos
dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PnadC) de
2019, revela que 5.876.699 e 24.893.961 domicilios encontram-se,
respectivamente, em situagdo de déficit e inadequacéo habitacional no pais
(FJP 20210, 2021b).

A dificuldade de acesso & moradia adequada estd relacionada a condigdes de
precariedade habitacional que permeiam multiplas dimensées e abrangem
desde a inseguranca da posse e a auséncia de seguranca fisica das familias
em sua unidade habitacional e entorno até o énus excessivo com moradia, a
inadequacdo da familia & unidade habitacional, a violacéo de valores culturais
e a dificuldade ou a falta de acesso a servicos e infraestrutura (UN, 1991;
ROSEMBACK et al., 2014). Complementarmente ao reconhecimento da
natureza multidimensional das necessidades habitacionais, a construcdo de
respostas urbanas equénimes e que visem garantir o direito & moradia e &
cidade demanda, ainda, a compreensdo de sua manifestacéo e magnitude
no territério. Verificar, por exemplo, se domicilios em situacdo de déficit e
inadequacgdo habitacional encontram-se dentro ou fora de assentamentos
precérios é condicdo fundamental para identificar demandas por agées mais
integradas, tais como urbanizacéo de favelas, que articulem estratégias de
provisdo e melhoria habitacional, implantacéo de infraestrutura e servigos
pUblicos, bem como de regularizacdo fundiéria.

A natureza multidimensional e necessariamente territorial das necessidades
habitacionais, associada as limitagdes dos dados existentes, impde uma série
de dificuldades para a construcdo de metodologias de estimativa do problema
que subsidiem a formulagéao de politicas habitacionais de forma mais efetiva.
Assim, embora a precariedade habitacional atinja uma notével parcela da
populacdo brasileira e esteja posicionada como tema de reconhecida relevéancia
no dmbito académico e das politicas pUblicas, as suas caracterizagdo e
quantificagdo ainda séo permeadas por controvérsias e reconhecidas lacunas
metodolégicas.
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Os dados disponiveis para o dimensionamento e a caracterizagdo das
necessidades habitacionais, cada qual com suas particularidades, subsidiam a
adogdo de diferentes abordagens para a representacdo da questdo. Sob uma
perspectiva domiciliar, microdados? domiciliares do censo demogrdfico
(resultados da amostra), da Pnad e da PnadC permitem avangos na
caracterizagdo da multidimensionalidade das necessidades habitacionais,
conforme apresentado pelos estudos da Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP) desde
1995. J& os dados do universo do censo demogrdfico, incluindo as informacées
sobre os aglomerados subnormais, apresentam resolugédo espacial refinada a
ponto de contribuir para anélises explicitamente territoriais, que reconhecem a
expressiva presenca dos assentamentos precérios no pais.

Este texto introduz uma reflexdo sobre as limitagdes, as potencialidades e as
complementaridades dessas duas abordagens metodolégicas para a
representacéo das necessidades habitacionais, aqui referidas como domiciliar
e territorial, e discute a relevéncia de se explorar alternativas de integracéo
delas. Para ilustrar tais alternativas, apresenta a experiéncia do projeto
Metodologia para Identificag@o e Caracterizacdo de Assentamentos Precdrios
em Regides Metropolitanas Paulistas (Mappa) (CDHU; UFABC, 2019a, 2019b),
que abrange o desenvolvimento de uma metodologia para estimativa
multidimensional e explicitamente territorial do déficit e da inadequacgéo
habitacional dentro e fora de assentamentos precérios. Por fim, sdo levantadas
questdes relevantes para a construgdo de abordagens hibridas que aprimorem
e compatibilizem as estratégias vigentes, as quais ndo podem prescindir da
manutengdo de investimentos publicos para a producéo de dados sobre o
pais.

REPRESENTACAO DAS NECESSIDADES HABITACIONAIS:
ABORDAGENS TERRITORIAL E DOMICILIAR

Buscando responder ao desafio de caracterizar as necessidades habitacionais
do pafis, alguns levantamentos e estudos de abrangéncia nacional vém sendo
realizados nas Gltimas décadas (IBGE, 2010, 2020; USP; FUNDAP 2013; FIJP,
2021c¢). Em fung@o do tipo de dado e da estratégia considerada, esses esforgos
podem ser classificados em duas grandes abordagens: territorial e domiciliar.
A abordagem territorial consiste na identificacdo dos assentamentos precérios
e na estimativa das familias ou dos domicilios que neles residem. Dois
levantamentos relevantes que adotam uma abordagem territorial sGo os estudos
sobre os aglomerados subnormais do IBGE (IBGE, 2010, 2020) e os referentes

2 Microdados equivalem & menor fragéo de um dado coletado em um levantamento. Representam
a resposta individual dos informantes ao questiondrio aplicado.
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aos assentamentos precérios do Centro de Estudos da Metrépole da
Universidade de Séo Paulo (CEM/USP) (MARQUES, 2007; USP; FUNDAP 2013).

A abordagem domiciliar, por sua vez, nGo se baseia na delimitacdo de
determinadas porgdes do territério (assentamentos precdrios) para, entdo,
prosseguir com sua caracterizac@o. Nessa abordagem, a unidade de andlise é
o préprio domicilio, ou seja, uma andlise detalhada das caracteristicas dos
domicilios é conduzida a partir de microdados para classificd-los como
adequados ou néo. Os trabalhos de estimativa do déficit habitacional
conduzidos pela FJP (FJR 2013, 2018, 2021c¢) e adotados como referéncia na
politica habitacional brasileira representam essa abordagem.

As abordagens territorial e domiciliar apresentam complementaridades que
devem ser consideradas no debate sobre o aprimoramento de metodologias
voltadas & estimativa das necessidades habitacionais. A abordagem territorial
é vantajosa por tratar espacialmente a questdo habitacional, demandando
informacdes com alto grau de detalhamento espacial que permitam tanto
localizar e dimensionar os assentamentos precdrios quanto integrar dados de
fontes distintas e que possam revelar diferentes dimensées da precariedade
habitacional (por exemplo, dados de riscos geotécnicos, dreas de preservacdo,
acessibilidade a empregos e servicos publicos etc.).

Cabe salientar, entretanto, que os levantamentos nacionais que adotam essa
abordagem limitam-se ao uso de dados censitérios agregados por setores
censitdrios, o que vem sendo criticado por resultar em subestimacdodo problema
(PASTERNAK, 2008; DENALDI, 2013; PEDRO; QUEIROZ, 2019), por adotarem
unidades espaciais de andlise (os setores censitérios) néo necessariamente
coincidentes com a delimitagcéo dos assentamentos precdrios, e por serem
disponibilizados a cada dez anos, fato particularmente problemdtico para a
obtencéo de estimativas atualizadas nos periodos intercensitdrios.

Além disso, hd uma crescente demanda por caracterizagdes mais detalhadas
dos assentamentos precdrios que supere uma viséo dicotémica baseada na
simples delimitacéo das dreas e na estimativa do total de domicilios nelas
contidos. Para além do total dos domicilios, é importante estimar os domicilios
em situacdo de déficit e inadequacdo habitacional em cada assentamento. Tal
estimativa pode estar relacionada & classificagéo dos assentamentos em
tipologias que dialoguem com o grau de intervencdo necessdria em processos
de urbanizagéo. Algumas iniciativas municipais ou regionais tém avangado
nesse sentido, baseando-se em levantamentos de campo (CONSORCIO
INTERMUNICIPAL ABC; UFABC, 2016) e modelagem (CDHU; UFABC, 2019q,
2019b).
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A abordagem domiciliar, por se basear na utilizacdo de microdados, nos quais
cada registro apresenta informacdes detalhadas do domicilio, apresenta
algumas vantagens na representagdo multidimensional das necessidades
habitacionais. Em primeiro lugar, a representacdo de algumas dimensdes das
necessidades habitacionais sé pode ser realizada a partir da andlise combinada
de caracteristicas do domicilio. A identificacdo de “6nus excessivo com a
moradia”, por exemplo, demanda o cruzamento de informacdes sobre a renda
familiar e o custo da moradia, o que néo é possivel por meio de dados
agregados. Além disso, os levantamentos tradicionalmente utilizados na
abordagem domiciliar (levantamentos amostrais do censo demogrdéfico, da
Pnad ou da PnadC) disponibilizam uma ampla gama de varidveis relevantes
para a caracterizagdo de distintas dimensdes das necessidades habitacionais.

Outra vantagem dos levantamentos que adotam uma abordagem domiciliar
estd vinculada & representagdo das necessidades habitacionais para toda a
drea de interesse (municipio, regido ou estado). Enquanto a abordagem
territorial restringe-se a contabilizar os domicilios dentro de assentamentos
precdrios, a abordagem domiciliar considera a situacé@o de todos os domicilios.

Cabe salientar, entretanto, que os dados utilizados nas estimativas de déficit
baseadas na abordagem domiciliar séo limitados sob uma perspectiva espacial.
Por questdes de confidencialidade e representatividade amostral, os microdados
disponibilizados pelas instituicdes produtoras de dados (tais como IBGE) néo
possuem uma resolucdo espacial detalhada, o que impede uma caracterizacéo
precisa da localizagdo dos domicilios em situacdo de precariedade. Assim, as
estimativas sGo geralmente divulgadas para todo municipio ou regido, ndo
sendo possivel analisé-las sob uma perspectiva infraurbana, tampouco afirmar
quais domicilios em situacdo de déficit estdo fora ou dentro de assentamentos
precdrios, uma informagéo de grande relevancia para a formulagéo de politicas
habitacionais.

As atuais limitagdes das metodologias baseadas na abordagem domiciliar sob
o ponto de vista espacial também acarretam a impossibilidade de integragao
de dados de distintas fontes, que s6 é possivel por meio da localizagéo geogrdfica
comum dos vdrios planos de informacéo. Assim, a representacéo das distintas
dimensdes das necessidades habitacionais torna-se restrita &s informacdes
disponibilizadas pelo levantamento adotado na estimativa. Por exemplo, sabe-
se que o uso dos dados da amostra do censo demogréfico e da Pnad néo
permitem ou sdo muito limitados na identificag@o de inadequacdes relacionadas
& exposicdo a riscos ambientais, & inseguranca da posse ou & dificuldade de
acesso a oportunidades de emprego e servigos. Seria, portanto, de extrema
utilidade integré-los a dados provenientes de outras fontes, que incluissem
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informacgdes sobre dreas de risco, situagdo fundidria, bem como transporte e
localizacGo dos empregos e servigos — o que ndo é vidvel em virtude de sua
baixa resolucdo espacial.

Os estudos relacionados a cada abordagem apresentam estimativas distintas
e consideradas de forma independente por académicos e pelo poder publico.
Como envolvem metodologias muito diferentes, a compatibilizacdo entre seus
resultados ndo é trivial. Entretanto, tais resultados possuem
complementaridades, incluindo intersecées e diferengas (FIGURA 1), que devem
ser consideradas no diagnéstico da situagdo habitacional do pafs. Entre estudos
representativos de cada abordagem, hé uma regiGo de intersecéo, com
domicilios que sé@o contabilizados em ambas: sGo considerados na abordagem
territorial por se situarem em assentamentos precdrios, e na abordagem
domiciliar por apresentarem inadequacdes capturadas a partir dos microdados
domiciliares. Além dessa regido de intersecé@o, também é relevante a distingé@o
das regides de diferenca entre as abordagens. A primeira delas abrange
domicilios localizados em assentamentos precdrios e que sdo capturados
somente na abordagem territorial. Representam domicilios que nGo possuem
qualquer inadequagéo observével a partir dos microdados disponibilizados,
mas que sdo inadequados sob a perspectiva da seguranca juridica. Esses
domicilios podem, ainda, apresentar outras inadequagdes néo captadas pelos
microdados, como as relativas & seguranca ambiental ou & morfologia urbana
(densidade excessiva de edificacdes, falta de acesso a vias carrogdveis etc.). A
segunda regido de diferenca abrange domicilios contabilizados apenas na
abordagem domiciliar. SGo domicilios que se localizam fora de assentamentos
precdrios, mas apresentam inadequagdes capturadas por microdados
domiciliares, tais como &nus excessivo com aluguel, situagdes de densidade
excessiva na unidade habitacional, ou, ainda, domicilios do tipo cémodo.

Figura 1 - Abordagens territorial e domiciliar:
regides de interse¢éo e diferenca

A. Estimativa a partir dos assentomentos

precérios (abordagem territorial) Regido de Intersegdo (A B)

Domicilios em assentamentos precdrios
e com inadequagbes capturadas com os
microdados do omostra

Regi@o de Diferenga (A - B)
Domicilios em assentamentos precérios
e sem inadequagdes capturadas com os
microdados do omostra

. Regido de Diferencga (B - A)
Domicilios néeo situados em assent tos
precdrios e com inad 5 turad

com os microdados da amostra

B. Estimativa o partir dos microdados
do censo (abordagem domiciliar)

Fonte: Adaptada de JACOVINE; FEITOSA, 2016.
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Ao explicitar a complementaridade das abordagens domiciliar e territorial,
ressalta-se o desafio metodolégico de desenvolver uma abordagem hibrida
que, partindo do aprimoramento e da compatibilizacdo das abordagens
vigentes, viabilize representacdes multidimensionais, explicitamente espaciais e
mais precisas e atualizadas das necessidades habitacionais.

RUMO AO DESENVOLVIMENTO DE UMA ABORDAGEM HiBRIDA:
O PROJETO MAPPA

Alguns avangos rumo & construcdo de uma abordagem hibrida de estimativa
do déficit habitacional foram obtidos pela Mappa, resultado de um projeto de
pesquisa contratado pela Companhia de Desenvolvimento Habitacional e
Urbano do Estado de Séo Paulo (CDHU) e executado pelo Laboratério de Estudos
e Projetos Urbanos e Regionais (Lepur) da Universidade Federal do ABC (UFABC)
(CDHU; UFABC, 2019q, 2019b). A Mappa foi desenvolvida e aplicada, em
cardter piloto, na RegiGo Metropolitana da Baixada Santista (RMBS).

A pesquisa foi realizada a partir das demandas para atualizacdo e
aprimoramento do Plano Estadual de Habitagdo de Sdo Paulo 2011-2023 (PEH-
SP), que abrangiam a necessidade de avancos metodolégicos para a produgéo
de informacdes que propiciassem uma leitura explicitamente territorial e
multidimensional das necessidades habitacionais, capaz de dialogar diretamente
com as linhas programéticas do PEH-SP e subsidiar o estabelecimento de tipos
de acdo e metas de atendimento.

Para tanto, a Mappa abrange um conjunto de procedimentos que resultaram
de duas principais frentes de atuagé@o do projeto. A primeira delas dialoga com
a abordagem fterritorial e atende & necessidade de aprimorar informacdes
municipais de assentamentos precdrios, complementando, assim, as
informacdes obtidas exclusivamente por meio de pesquisas domiciliares oficiais.
Abrange procedimentos para auxiliar na identificacdo, no dimensionamento e
na caracterizagdo de assentamentos precdrios que resultem na estimativa do
total de domicilios em situagéo de déficit e inadequagdo habitacional dentro
dos assentamentos precérios. Tais procedimentos, cuja descricdo ndo representa
o objetivo deste texto, envolvem: a) construcéo de modelos para a identificacéo
de assentamentos precdrios classificados em distintas tipologias a partir da
intfegracd@o de dados de distintas fontes e natureza; e b) aplicacdo de técnicas,
baseadas no uso de imagens de sensoriamento remoto, para a estimativa do
total de domicilios em assentamentos precdrios.

A segunda frente de atuagdo do projeto envolveu o desenvolvimento de
procedimentos para quantificar e caracterizar multiplas dimensées do déficit e
da inadequacdo habitacional dentro e fora de assentamentos precérios. Nesse
sentido, a metodologia proposta buscou integrar potencialidades inerentes ¢s
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abordagens territorial e domiciliar. No experimento-piloto, foram
compatibilizadas informagdes provenientes de microdados da amostra do Censo
Demogréfico 2010, projecdes domiciliares municipais da Fundacdo Seade e
informacdes municipais sobre assentamentos precérios. Trata-se de uma
adaptagdo da metodologia apresentada no Diagnéstico Habitacional da Regido
do Grande ABC (CONSORCIO INTERMUNICIPAL ABC; UFABC, 2016), proposta
por Jacovine e Feitosa (2016). Como resultado, obtém-se tanto a quantificagdo
do total de domicilios que demandam substituicdo (déficit) ou melhorias das
condi¢des de habitabilidade (inadequacdo), dentro e fora dos assentamentos
precdrios, quanto um diagnéstico da natureza das caréncias inerentes a esses
domicilios.

Considerando a relevancia da apreensdo da multidimensionalidade do déficit
e da inadequagdo habitacionais, buscou-se representar, por meio de dados
distintos, seis dimensdes das necessidades habitacionais (ROSEMBACK et al.,
2014):

* custo da moradia, que abrange a proporcionalidade entre os gastos
com habitacdo e a renda das familias;

* inadequacdo fisica da edificacdo, que diz respeito a caracteristicas da
edificagdo que garantam permanentemente a protegdo contra
intempéries, a salubridade, a privacidade e a seguranca de seus
moradores;

* inadequacdo da edificacdo a familia, que trata da densidade
domiciliar. A edificacéo é inadequada quando familias coabitam por
falta de opcdo ou sGo muito numerosas para o espaco que ocupam;

* inseguranca juridica, que esté relacionada & regularidade e & posse
da terra;

* infraestrutura e servicos publicos, que diz respeito & existéncia e a
qualidade de servicos necessdrios para a garantia da salubridade e
da satde dos moradores, como coleta e tratamento de esgoto,
abastecimento de dgua e coleta de residuos sélidos;

* inseguranga ambiental, que diz respeito as localizacées de risco. Sado
inadequadas as edificacdes localizadas em éreas de preservacdo
ambiental, de risco de inundacdes ou escorregamentos, éreas
contaminadas etc.

Os microdados da amostra do Censo Demogrdafico 2010, aderentes &
abordagem domiciliar, foram utilizados como referéncia para representar quatro
das seis dimensdes mencionadas: custo da moradia; inadequacdo fisica da
edificacdo; inadequacéo da edificacdo & familia; e infraestrutura e servicos
publicos. J& as dimensées inseguranca juridica e inseguranga ambiental foram
representadas, ainda que de maneira indireta, por intermédio das informagdes
sobre assentamentos precdrios (abordagem territorial). Tais informacdes
incluiom o total de domicilios em assentamentos precdrios (entendidos como
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nucleos informais, nos quais os moradores ndo possuem seguranca juridica
no exercicio da propriedade) e a previsdo de domicilios que demandam remogéo
(e que incluem situacdes de localizacgo em dreas de risco ou protecdo
ambiental).

Dada a complementaridade das abordagens domiciliar e territorial — e de suas
respectivas fontes de dados —, propds-se uma metodologia hibrida que consiste
em elaborar estimativas do déficit habitacional a partir de cada abordagem
para, em seguida, compatibilizd-las. Sob uma abordagem territorial, as
remocdes previstas para cada assentamento precdrio foram consideradas como
déficit, enquanto os demais domicilios (sem expectativa de remocéo) foram
contabilizados como inadequacéo habitacional. Para a estimativa baseada na
abordagem domiciliar, realizada com os microdados do Censo Demogrdfico
2010, foram selecionadas varidveis representativas das dimensdes do déficit
habitacional, com base nas quais os domicilios inadequados foram classificados
como em situagdo de déficit ou inadequacdo. Projecdes de crescimento domiciliar
municipal da Fundacdo Seade para o ano de 2018 foram utilizadas para
equiparar tfemporalmente as estimativas a serem compatibilizadas. A Figura 2
sintetiza os componentes do déficit e da inadequagao habitacional considerados
na compatibilizagdo.

Figura 2 — Mappa: componentes do déficit e inadequacgdo habitacional

ABORDAGEM DIMENSOES COMPONENTES
Domicilio improvisedo (1enda, borraca, efe )
Comodo

Moterial da porede externa incdequade
Densidade excessive + coubitagio

+ r
Densidade excessiva + ndo proprio

DEFICIT
COMPATIBILIZADO

Domiclio em assentamento prectrio
com previsio de remocio

———— Onus excessivo com oluguel

Densidade excessiva (exeto relotionodo o
cpartamento, coabitagdo e domidlios proprios)

~—— Ausénda de banheiro

Sem rede gerol de esgoto ou fossa siptica

Sem rede de obostedmento de dgua
——— Sem canalizagéo de égoa

Sem colet de lixo

Sem rede de encrgia elétrica

INADEQUAGAO
COMPATIBILIZADA

Domicilio em assentamento precirio
sem previsto de remocio

Fonte: Adaptada de COMPANHIA DE DESENVOLVIMENTO HABITACIONAL E URBANO (SAO
PAULO); UNIVERSIDADE FEDERAL DO ABC, 2019b.
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Para realizar a compatibilizacdo entre as estimativas, reconhece-se que ambas
— territorial e domiciliar — apresentam regides de intersecdo e diferencas,
conforme mencionado na se¢do anterior e ilustrado na Figura 1. Assim, a
metodologia de compatibilizag@o consiste em estimar os domicilios em situagdes
de déficit e inadequagéo habitacional em cada uma dessas regides.

A primeira etapa desse processo consiste em identificar a regido de intersegdo
entre as duas abordagens. Para tanto, é necessério que os domicilios
identificados como em situagdo de déficit ou inadequacéo a partir dos
microdados (abordagem domiciliar) sejam classificados como pertencentes ou
ndo a assentfamentos precdrios. No experimento-piloto, foi considerada a
natureza da inadequacdo inerente a cada amostra de domicilio e seu grau de
incerteza quanto & localizagé@o dentro ou fora de assentamento precério. Foram
alocados, inicialmente, os domicilios com menor grau de incerteza. Por exemplo,
domicilios localizados em dreas de ponderagéo sem assentamentos precdrios
ou do tipo apartamento foram classificados como néo pertencentes a
assentamentos precdrios. Por Gltimo, foram alocados os domicilios
caracterizados apenas por inadequacdes que podem ocorrer tanto dentro
quanto fora de assentamentos precdrios, por exemplo, énus excessivo com
aluguel. Esses domicilios remanescentes foram alocados proporcionalmente,
considerando-se o volume de domicilios dentro e fora dos assentamentos
precdrios que ainda ndo haviam sido alocados nesse ponto do procedimento.
Como alternativa futura para o aprimoramento desse processo de alocacéo,
pode-se considerar o acesso a informagdes sobre aglomerados subnormais
ao nivel de microdados, que, se o IBGE autorizar, podem ser utilizadas na
construcdo de modelos estatisticos para a classificacéo das amostras como
pertencentes a assentamentos precdrios ou ndo.

Finalizada a etapa de alocacdo dos domicilios (microdados), conclui-se a
estimativa do déficit e da inadequacdo habitacional na regido de intersec@o
entre as abordagens (dentro de assentamentos precdrios), bem como na regiéo
de diferenca 2 (fora de assentamentos precdrios). Com esses resultados, é
possivel estimar a regido de diferenca 1, que sdo aqueles domicilios localizados
em assentamentos precdrios e representados somente pela abordagem
territorial (ndo possuem inadequacdes capturadas pelos microdados do censo).

Finalizado o processo de compatibilizagéo, obtém-se uma estimativa do déficit
e da inadequacdo dentro e fora dos assentamentos precdrios. Mais do que
isso, a metodologia explicita as dimensdes das necessidades habitacionais e
viabiliza um diédlogo direto com o planejamento de ac¢des direcionadas &
melhoria das condicdes habitacionais da populagéo. Para que isso se concretize,
entretanto, é fundamental avancar nas estratégias de disponibilizacdo dos
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resultados, ainda muito restrita a relatérios e tabelas pré-estabelecidas. Tais
tabelas costumam contabilizar os domicilios em relagdo aos distintos tipos de
inadequacdo habitacional, sem considerar, frequentemente, os acimulos de
inadequacdes que podem ocorrer em muitos casos.

O estabelecimento de metas de atendimento para diferentes tipos de acéo
depende da capacidade de combinar e comunicar os resultados das estimativas
do déficit e da inadequagdo habitacional de maneira flexivel, na forma de
cascatas que podem ser alteradas conforme as necessidades locais. O Gréfico
3 ilustra um esforco nesse sentido, no qual resultados da estimativa sdo
organizados em cascata de maneira a dialogar com distintas possibilidades de
acdo. Para cada um dos niveis da cascata (“caixas” da Figura 3) deve ser
realizada uma estimativa de domicilios a ser utilizada como referéncia para o
estabelecimento de metas para o tipo de acdo correspondente (ilustrado em
vermelho na Figura 3), bem como para o monitoramento da situacéo
habitacional.

No primeiro nivel da cascata, estdo as situagdes de déficit e inadequacdo dentro
de assentamentos precdrios. O atendimento a domicilios nessa situacéo
envolve o estabelecimento de acdes integradas e territorializadas, de
urbanizacéo de assentamentos precérios, que, frequentemente, abrangem
provisdo de infraestrutura e servicos publicos, abertura e ampliagdo de vias,
melhorias habitacionais, remanejamento, reassentamento e regularizacdo
fundidria.

Os demais niveis da cascata envolvem situagdes de déficit e inadequacdo
habitacional fora de assentamentos precdrios. De um lado, estéo as
inadequacgdes de infraestrutura e servicos publicos, que possuem uma natureza
explicitamente territorial, visto que envolvem acdes de melhorias urbanas em
dreas especificas do municipio. De outro lado, estdo inadequacdes que podem
estar pulverizadas em distintas regiées da cidade, incluindo algumas
consideradas “invisiveis”, tais como aquelas relacionadas ao custo da moradia
ou & densidade excessiva na unidade habitacional. Essas inadequagdes foram
ordenadas na cascata em funcéo de sua gravidade (na Figura 3, situacées de
déficit s@o representadas em vermelho e de inadequacgéo sé@o representadas
em laranja). No nivel superior, estdo aquelas que demandam acdes de provisdo
de moradias (déficit). Em seguida, estdo inadequacdes que podem ser atendidas
por programas de assisténcia técnica e crédito para melhorias habitacionais,
tais como situagdes de densidade excessiva em edificacdes passiveis de
ampliacdo por meio de reformas. Finalmente, no Gltimo nivel da cascata, estdo
situagdes que incluem apenas inadequacgdes relacionadas ao énus excessivo
com aluguel (familias de baixa renda) e que podem ser atendidas por intermédio
de politicas de apoio & locacdo.
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Figura 3 - Exemplo de organizacdo em cascata dos componentes
do déficit e da inadequacgéo habitacional visando subsidiar
politicas habitacionais

DEFICIT / INADEOUACAD DENTRO DE ASSENTAMENTOS PRECARIOS URBANIZACAO DE ASSENTAMENTOS
: - PRECARIOS

Ardo integrada: Melhorios habitacionais/
Urbanizaggo / Remanejamento e
Reassentomento / Regularizagao fundiria

i Domicilio em assentamento precdrio
sem previsdo de remogdo

il e

INADEQUACAD FORA DE DEFICIT FORA DE
ASSENTAMENTOS PRECARIOS ASSENTAMENTOS PRECARIOS
Infroestrutura e Servigos Pablicos
Sem rede de esgoto / fossa séptica PROVISOES DE MORADIAS
Sem rede abostedimento de dgua (fora de assentamentos precdrios)
Sem canalizago de dgua
Sem coleta de lixo
Sem rede de energio eléfrica
MELHORIAS URBANAS INADEQUACAO FORA DE
Identificagdo de dreas fora de i
nsienlum;enlos precdrios que demandam ASSIENTAMENTI]S PRlEIUhRII}S MELHORIAS HABITACIONAIS
investimentos em infroestrutura e AL ATRE ARALED (fora de assentamentos precdrios)
servigos urbanos e
Auséncia de banheiro
INADEQUACAO FORA DE
ASSENTAMENTOS PRECARIOS : A =
Clisto da Moradia POLITICAS DE APOIO A LOCACAO
Onus excessivo com aluguel

Fonte: Elaboracéo prépria.

CONSIDERACOES FINAIS: DADOS E METODOLOGIAS

A critica situagdo do quadro habitacional brasileiro acentua a necessidade de
metodologias que subsidiem o planejamento da aplicacéo de recursos
destinados & habitagéo, sobretudo para os segmentos populacionais mais
vulnerdveis e com menor poder aquisitivo. Neste texto, evidenciou-se a
importéncia de investir em avangos metodolégicos que incorporem, de forma
explicita, aspectos territoriais nas estimativas das necessidades habitacionais.
E fundamental avancar no desenvolvimento de uma abordagem
multidimensional e explicitamente territorial de apuracéo do déficit e da
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inadequacdo habitacional, que envolva a integragéo de dados alternativos,
seja replicavel e viabilize estimativas mais precisas e atualizadas. Nesse processo,
as abordagens existentes — territorial e domiciliar — deverdo ser aprimoradas e
compatibilizadas, de forma a reconhecer os assentamentos precdrios e suas
caracteristicas, distinguindo situacdes de déficit e inadequagdo habitacional
dentro e fora desses territérios. Tal avango proporciona um diagndstico mais
preciso sobre a situagdo habitacional das dreas analisadas, a partir do qual se
pode delinear estratégias orientadoras para o planejamento habitacional, definir
metas de acdo e realizar constante monitoramento.

Um dos grandes desafios para alcancar esse objetivo estd relacionado &
natureza dos dados disponiveis. A proposta apresentada aqui demanda o uso
de dados com boa resolugéo espacial, que permitam representar a distribuig@o
das necessidades habitacionais no espaco intraurbano. O censo demogréfico
atende a esse requisito, mas apresenta a desvantagem de ser realizado somente
a cada dez anos, o que inviabiliza um adequado diagnéstico da situacdo
habitacional nos periodos intercensitdrios. Os dados da PnadC, embora
apresentem adequada resolucdo temporal, ndo contemplam os requisitos
necessdrios de resolucdo espacial, visto que néo permitem andlises intraurbanas,
tampouco estimativas na escala municipal.

Nesse sentido, o Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal
(CadUnico) vem despontando como uma alternativa promissora para
diagnésticos habitacionais. O CadUnico é o instrumento de identificacdo e
caracterizagéo socioecondmica das familias de baixa renda para selegdo de
beneficidrios e a integracdo dessas familias a programas sociais do governo
federal, podendo ser utilizado, também, nas esferas estadual e municipal. Alguns
estudos voltados para a estimativa do déficit habitacional j& foram realizados
a partir desses dados, entre os quais se pode citar os realizados para os
municipios do estado do Espirito Santo (IJSN, 2019) e de Goids (IMB, 2019). O
CadUnico também vem sendo utilizado como fonte de informacdes que néo
estdo mais disponiveis nos levantamentos do IBGE, o que pode ser exemplificado
pela mais recente metodologia da FJP (2021c), que, embora se baseie
primordialmente nos dados da PnadC, incorpora informagdes sobre domicilios
improvisados extraidas do CadUnico.

Ainda pouco explorado, entretanto, tem sido o potencial do CadUnico sob
uma perspectiva territorial, visto que este dispde de informagdes que permitem
detalhamento espacial de situacdes de déficit e inadequagdo habitacional.
Algumas iniciativas promissoras tém sido exploradas nesse sentido, tais como
o trabalho de Coutinho et al. (RIO GRANDE DO SUL, 2020), que avalia o
potencial do CadUnico para estimar a populacéo residente em loteamentos
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irregulares em Porto Alegre. Outro exemplo vem sendo conduzido no dmbito
do projeto “Déficit Habitacional e Inadequacdo de Moradias no Municipio de
Jacarei, SP”, fruto de parceria entre a UFABC e a Prefeitura Municipal de Jacarei,
que vem utilizando o CadUnico para diagnosticar as necessidades habitacionais
de Jacarei dentro e fora dos assentamentos precdérios, com o objetivo de
subsidiar a revisdo do Plano Local de Habitagéo de Interesse Social do municipio
(UFABC; PMJ, 2020). H4, ainda, a demanda por estudos mais aprofundados,
que investiguem as limitacdes do uso do CadUnico na elaboracdo de tais
estimativas, o que poderd ser realizado por intermédio de andlises que utilizem
o préximo censo demogrdéfico como referéncia.

Por fim, cabe ressaltar que os atuais esforcos de desenvolvimento metodolégico
para a apuracdo das necessidades habitacionais sé fazem sentido em um
cendrio de manutencdo da qualidade das atuais bases de dados. O censo
demogréfico, tradicionalmente usado para estimativas municipais de déficite
inadequagdo habitacional, vem sofrendo restrigdes orgamentérias que ameagam
a manutencdo de varidveis caras ao diagnéstico habitacional, ou, ainda pior,
a prépria realizacdo do levantamento. Considerando que a realizagcdo do censo
demogrdfico sejo mantida, em cumprimento & Lei n28.184/1991, é importante
enfatizar a necessidade de manutengdo de varidveis que permitam a estimativa
do 6nus excessivo com aluguel em cada municipio, atualmente excluidas do
questiondrio do préximo levantamento. Segundo o Gltimo estudo da FJP, essa
é uma inadequacdo que atinge mais de 3 milhdes de domicilios no pafs,
representando 51,7% do déficit estimado pela metodologia (FJP, 2021a), e que
ndo pode, portanto, deixar de ser diagnosticada na escala municipal.

Os recursos destinados & gestdo do CadUnico, aqui apresentado como uma
fonte de dados com grande potencial para complementar o censo, especialmente
nos periodos intercensitdrios, também precisam ser garantidos. O CadUnico é
um cadastro no qual municipios assumem um papel central, com informacdes
captadas por servidores publicos treinados na aplicacdo do questiondrio, que
envolve conceitos relativamente complexos, e que fazem busca ativa por familias
em situacdo de vulnerabilidade. Néo é aceitével ceder a propostas que, sob
justificativa de reducdo de custos, possam comprometer a qualidade dos dados
do CadUnico, tais como a adocdo de procedimentos baseados no
autocadastramento das familias por meio de um aplicativo de celular.

Nenhuma proposta metodolégica de apuracdo do déficit e da inadequacéo
habitacional serd capaz de apresentar os resultados almejados na auséncia
de dados de qualidade, sendo fundamental, portanto, que esforcos e recursos
nGo sejam poupados para a manutencdo de dados para o planejamento e a
elaboracéo de politicas pdblicas no pafs.
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1.3 Metodologias de avaliacao
do déficit habitacional:
avaliagdo critica e
perspectivas

Nabil Georges Bonduki'

RESUMO:

Este texto faz uma reflex@o sobre o conceito de necessidades habitacionais
e uma avaliagdo critica sobre a metodologia de cdlculo do déficit
habitacional no Brasil, formulado pela Fundacéo Jodo Pinheiro (FIP) e
adotado pelo governo federal desde os anos 1990. Busca-se contribuir
para o aperfeicoamento dessa metodologia, debatendo questées como:
a necessidade de se incluir a demanda demogréfica como um
componente das necessidades habitacionais; o subdimensionamento das
moradias precdrias e da inadequacdo edilicia; a necessidade de se incluir
a demanda de unidades novas no enfrentamento & inadequacédo
urbanistica e & obsolescéncia das edificagées; o questionamento do dnus
excessivo com aluguel como parte do déficit quantitativo; a insuficiéncia
das bases de dados para se calcular o déficit acumulado; e a necessidade
de um censo habitacional. A reflexdo parte do pressuposto de que o
principal objetivo de se quantificar as necessidades habitacionais é
contribuir para a formulacéo de politicas e programas publicos, sendo
um instrumento fundamental para a revisdo da politica nacional de
habitacao.

PALAVRAS-CHAVE: Habitagéo. Déficit. Necessidades habitacionais.
Demanda demogréfica. Onus excessivo com aluguel. Censo de
habitacéao.
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APRESENTACAO

A formulagéo, pela Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP), de uma metodologia para
o cdlculo do déficit habitacional em meados dos anos 1990, em trabalho
realizado para a antiga Secretaria de Politica Urbana do Governo Federal, foi
um marco para a formulacéo de uma nova politica habitacional no Brasil.

Até ent@o, as estimativas do déficit apresentadas pelo governo, pelos
pesquisadores, pelos movimentos sociais e pelas entidades empresariais eram
baseadas em meros achismos, sem nenhuma metodologia, conceitos e base
empirica. Os nUmeros apresentados, geralmente em torno de 10, 15 ou até
20 milhées, serviom para o setor da construgdo civil e os movimentos de
moradia, em perspectivas diferentes, reforgarem sua retérica na reivindicagdo
por mais recursos, financiamentos e subsidios para a producdo habitacional,
e para os pesquisadores criticos ao governo mostrarem as mazelas do caréter
excludente da sociedade brasileira e o fracasso e a inefic4cia das politicas
habitacionais.

Néo que essas andlises ou reivindicagdes fossem equivocadas, mas a utilizagdo
de numeros sem nenhuma base cientifica, apenas para reforcar uma
argumentagéo politica, ainda que correta, acabava por dificultar a formulacéo
de uma estratégia e de uma politica para o equacionamento do problema
habitacional brasileiro. Como o déficit propalado era muito alto, difundia-se
uma impressdo de que o problema jamais poderia ser enfrentado, dificultando
o estabelecimento de metas realistas que pudessem orientar politicas publicas.

Esses nUmeros aleatérios tratavam o déficit sem diferenciar as diferentes
manifestacdes das necessidades e caréncias habitacionais, reforcando, de certa
forma, aideia, defendida pelo setor da construgao civil, de que Unica maneira
de enfrentar o problema era a producdo de unidades novas, embora &
estivesse claro, desde os anos 1960, que era necessdrio implementar um leque
diversificado de programas.

Isso ndo quer dizer que a metodologia da FJP, alterada e aperfeicoada
ao longo dos Ultimos 25 anos, seja perfeita, como mostraremos adiante.
Muito pelo contrdrio. A metodologia tem limitagées, tanto do ponto de vista
conceitual quanto, principalmente, pela insuficiéncia da base de dados —
baseada nos censos demogrdficos, na Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (Pnad), na nova revisdo proposta, na Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios Continua (PnadC) e no Cadastro Unico para Programas Sociais
(CadUnico) -, que néo foi originalmente concebida com o objetivo de calcular
o déficit habitacional.
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Ademais, sua consolidacdo como métrica para calcular o déficit acumulado
acabou por obscurecer o fato de que as necessidades habitacionais de um
pais néo se limitam ao déficit acumulado, mas incluem, também, a demanda
demogréfica, levando a conclusées totalmente equivocadas na avaliacdo dos
programas habitacionais, como mostraremos neste texto.

No entanto, a possibilidade de dimensionar as diferentes manifestacées do
problema habitacional, construindo séries histéricas, foi um avanco enorme,
refletindo e fazendo parte de um novo momento de reflexdo, formulagéo e
implementagdo da politica habitacional brasileira no periodo entre o fim do
Banco Nacional de Habitagdo e a criagdo do Ministério das Cidades.

Na verdade, a prépria conceituacdo adotada pela FJP, diferenciando o déficit
qualitativo do quantitativo, j& expressava uma visdo renovada do problema
habitacional no Brasil, baseada no reconhecimento da cidade real e na
necessidade de enfrentar o problema habitacional com uma diversidade de
programas e estratégias.

Neste texto, além das consideracdes mais gerais sobre a conceituagéo de
déficit e necessidades habitacionais e sobre a metodologia formulada para
estimd-los, iremos nos concentrar no debate sobre o papel e a relevéncia que
essa estimativa tem na formulacdo da politica habitacional e, particularmente,
na elaboracdo de planos para o equacionamento da questdo da moradia.

O CARATER SOCIAL E CULTURAL DAS
NECESSIDADES HABITACIONAIS

Néo seria possivel construir qualquer metodologia sobre déficit habitacional
sem uma conceituacéo clara do que a sociedade aceita como moradia
adequada. Essa definicéo ndo é absoluta. Muito pelo contrdrio. Ela é social e
culturalmente determinada, alterando-se ao longo do tempo e de acordo com
os costumes, a religido, a cultura e as relacées familiares adotadas por
determinado povo. Por isso, ela se diferencia de acordo com as formas de
organizagdo social e familiar e com a cultura do morar.

A moradia é um bem essencial para a vida e a sobrevivéncia dos seres humanos
que, desde os primérdios, buscaram um abrigo para se proteger dos
fendmenos naturais e agregar seu nicleo de organizacdo social. Em cada
cultura e civilizagdo, modos especificos para enfrentar essa necessidade foram
sendo desenvolvidos e se alterando & medida que mudavam as necessidades,
as técnicas construtivas, a relagdo com a natureza e as formas de organizacdes
sociais.
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Cada sociedade, com suas especificidades econdmicas, sociais, ambientais,
religiosas, culturais e de acordo com os papéis atribuidos a cada género,
constituiram diferentes modos de morar, infimamente relacionados com a
organizagdo familiar e social. Por isso, inexiste um modelo ideal, universal e
padronizado do que seria uma moradia adequada e, portanto, do que possa
ser considerado déficit. A forma que a moradia adequada assume é histérica,
social e culturalmente determinada, mudando ao longo do tempo e dos lugares.

Ademais, as alteracdes tecnolégicas geram continuamente novas necessidades,
ampliando os requisitos exigidos para a habitacéo, como estamos vivendo
neste momento, no inicio da década de 2020. Com a grave crise sanitdria
decorrente da pandemia do novo coronavirus, que generalizou o home office
e a educacdo a distdncia, as exigéncias para a moradia adequada devem se
ampliar. Por exemplo, no futuro préximo, a conectividade com a internet deverd
ser considerada como um item de infraestrutura indispensével, cuja auséncia
implicard a classificacdo da moradia como inadequada do ponto de vista
urbano.

Para conceituar necessidades habitacionais, incluindo déficit de moradias,
inadequacgéo urbana e demanda demogréfica, é essencial definir pardmetros
ou indicadores para enquadrar as moradias em aceitdveis ou inaceitdveis, ou
seja, estabelecer qual é o padrédo minimo de moradia, incluindo servicos de
infraestrutura a ela conectados, que determinada sociedade adota. Se esse
padrdo minimo nédo é alcangado, a moradia é considerada inadequada e
entra na conta do déficit, tornando necessdria, em tese, uma nova moradia
para atender seus moradores. O mesmo pode ser pensado para a demanda
futura, fortemente relacionada com as tendéncias de transformacéo da
organizagao familiar.

O atual conceito de déficit habitacional adotado no Brasil foi sendo construido
historicamente, sendo que grande parte dos elementos utilizados para seu
célculo foram importados da cultura ocidental, fortemente influenciada pelo
higienismo e pelo modernismo.

A sociedade contempordnea no mundo ocidental e cristéo, a partir da revolugéo
industrial e da intensa urbanizac@o dos séculos XIX e XX, que influenciaram
fortemente o Brasil urbano, adotaram a familia nuclear como sua organizagéo
social bdsica, desprezando o modo de vida dos povos origindrios e outras
formas familiares de estruturacdo. Em consequéncia, prevaleceu o conceito
da moradia unifamiliar, dita na express@o popular “quem casa, quer casa”,
ou seja, cada familia nuclear deve ter sua moradia.
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De uma maneira geral, esse modelo habitacional ainda é adotado pelos
programas habitacionais, embora as formas de organizacdo familiar j& tenham
sofrido muitas alteragdes nas Ultimas décadas e se reconheca, cada vez com
maior énfase, o direito a outras formas de morar.

Da prevaléncia da unidade habitacional unifamiliar como o padréo aceito
decorre o conceito de que a coabitagdo familiar (duas ou mais familias
convivendo no mesmo domicilio), se nGo voluntdria, é uma situagdo inadequada
e deve ser enquadrada como déficit.

No Brasil, com a generalizagéo dos cédigos sanitérios a partir da Repuiblica,
no final do século XIX, o higienismo reforcou o conceito de moradia unifamiliar,
resultando na chamada “casa salubre”, em oposicdo a corticos e casas
coletivas, nos quais as instalacdes sanitdrias eram compartilhadas por varias
familias. Em decorréncia, passou a ser essencial a existéncia de um banheiro
na moradia para uso exclusivo da familia nuclear, tanto do ponto de vista
higiénico quanto moral. Tais moradias também foram condenadas em
decorréncia de questdes sanitdrias e materiais de construcdo apropriados ao
meio (como madeira, taipa e palha), tornando-se a alvenaria de tijolos e blocos
a adotada como padréo.

Para atender a esse padrdo minimo, difundiu-se, no inicio do século XX, a
concepgdo de que os operdrios e a populagéo mais pobre em geral deveriam
ter casas “modestas”, desde que unifamiliares e salubres, ou seja, em alvenaria,
com banheiro e dreas molhadas individuais e compartimentadas em cémodos.
O programa minimo dessa moradia “modesta” reproduzia em pequena escala
a casa burguesa, baseada na separagéo da moradia em trés fungdes: a social
(sala), a intima (quarto e banheiros) e o setor de servicos (cozinha e drea de
servicos).

Essa organizagéo fisica gerou um programa para moradia minima formado
por sala, cozinha, drea de servico, banheiro e dois ou trés quartos, pois se
considerava que a convivéncia intima entre o casal e os filhos e entre os filhos
de sexo diferente era moralmente ndo desejdvel. Esse programa se consolidou
e ainda hoje é considerado a referéncia para os projetos de habitacéo social.

Os Congressos Internacionais de Arquitetura Moderna (Ciams), fortemente
associados aos ideais da social-democracia europeia a partir dos anos 1920,
formularam, sem romper integralmente com esse programa, alguns conceitos
novos, fundamentais para a formulacéo dos programas habitacionais, para
o planejamento urbano moderno e para o estabelecimento do que é uma
habitacdo adequada para efeito do célculo do déficit. Entre eles, o conceito da
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habitacdo minima, entendida como o espaco minimo necessério para satisfazer
as necessidades humanas, e a nogéo de que a habitacdo ndo podia se limitar
& moradia individual familiar, devendo ser conectada a servicos de infraestrutura
e complementada com equipamentos sociais e dreas verdes.

Embora, em termos de programa, a unidade habitacional minima proposta
pelos modernistas ndo fosse muito diversa da casa salubre dos higienistas, o
conceito de “habitagdo minima para a existéncia humana” buscava ser mais
universal no @mbito de uma racionalidade cientifica, que tornaria esse requisito
auténomo em relacéo as culturas préprias de morar de cada sociedade. A
ideia corbusiana de “mdquina de morar” buscava um universalismo que
ignorava as particularidades dos diferentes povos e civilizacdes, bem como as
diferentes formas de morar, em uma perspectiva eurocéntrica e
universalizadora.

Ernst May, arquiteto alemé@o que, como secretdrio de Habitacéo e Urbanismo
de Frankfurt, foi o responsdvel pela maior producdo habitacional do periodo
entreguerras, defendia a habitac@o “para o minimo nivel de vida”, em uma
perspectiva socialista e universal, para garantir o acesso & moradia para todos.
Para ele, a habitagdo minima era como a ragdo bdésica de alimentos para a
sobrevivéncia humana, e devia ser a referéncia para os projetos de habitacé@o
social modernos (MAY, 1973).

No segundo Ciam, realizado em Frankfurt, em 1929, cujo tema central era a
habitacdo minima, chegou-se & conclus@o de que ela deveria ter 42 metros
quadrados, com uma planta racional de dois quartos. Nem menos, porque
néo garantiria o minimo necessério, nem mais, porque a demanda era muito
grande e devia-se atender o mdximo possivel de familias.

Combinado com esse, outro conceito que o Ciam propés e que se generalizou
como uma referéncia de adequacdo foi que a habitag@o ndo podia se restringir
ao espaco privado da moradia, mas deveria ser acompanhada da
infraestrutura bésica completa, ou seja, além do saneamento (dgua e esgoto),
que |4 era um requisito da ordem sanitdria higiénica, deveria contar com um
sistema vidrio de dimensdo adequada para o trénsito vidrio de automdveis e
dnibus, iluminagdo publica, luz elétrica e telefonia domiciliar, dreas verdes e
equipamentos puUblicos, como escolas e postos de assisténcia médica. Essas
infraestruturas passaram a ser consideradas parte indispensével e indissocidvel
da habitagdo. Sem esses equipamentos coletivos, cujo programa também
variou e cresceu ao longo do tempo, o alojamento nédo seria habitagdo, ou
seja, seria inadequado. Dessa forma, os requisitos necessdrios para uma
habita¢do adequada passaram a relacionar-se mais diretamente com a questdo
urbana.
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Esses conceitos parametrizaram, durante boa parte do século XX e, de certa
forma, até hoje, os padrdes bdsicos da habitagdo adequada no Brasil, sendo
a referéncia para vérias politicas publicas, como os projetos de producdo de
unidades novas e a legislacdo urbanistica, edilicia e de parcelamento do solo
e para o célculo de déficit.

Embora néo seja objeto de andlise neste texto, essa visdo tende a tornar
homogéneo o modo de morar, estigmatizando outras culturas, como os povos
ndmades. O CadUnico, qgue estd sendo utilizado, na Gltima reviséo da
metodologia de déficit, como base de dados para o célculo do déficit, define
como domicilios improvisados as habitacées de familias acampadas que
residem em acampamentos e, também, as barracas ou as lonas de familias
ciganas, que é a forma tradicional de esse povo se alojar.

Tanto a producdo habitacional dos anos 1940 e 1950, promovida pelos
Institutos de Aposentadoria e Pensdes e pela Fundacéo da Casa Popular, quanto
a financiada pelo Banco Nacional de Habitacdo, dos anos 1960 a 1980, e a
produzida no &mbito do Programa Minha Casa Minha Vida, no século XXI,
estdo baseadas nesses conceitos. E todos os assentamentos e moradias que
ndo se encaixavam nesse padréo minimo passavam a ser considerados déficits
habitacionais.

Embora novas formas de arranjos domiciliares tenham se desenvolvido nas
Ultimas décadas, baseados na diversidade e nas novas formas de morar, na
esséncia, o padrdo e o programa da habitacdo minima, concebidos pelos
arquitetos modernos, ainda ndo foram alterados na sua esséncia,
particularmente no que se refere as unidades novas, tornando-se a referéncia
para o cdlculo das necessidades habitacionais, seja o déficit acumulado, seja
a demanda demogréfica.

No entanto, a répida urbanizagéo do Brasil, que, na segunda metade do
século XX, foi o pais que teve o maior crescimento urbano do mundo sem ter
formulado uma politica habitacional e urbana capaz de equacionar esse
desafio, acabou por gerar uma flexibilizacdo desse conceito.

Com a proliferagdo incontrolével de favelas, loteamentos irregulares e outras
formas de urbanizacédo precéria, assim como de moradias insalubres (solucdes
encontradas pela populacdo de baixa renda para se abrigar nas cidades),
tornou-se necessdrio tolerar, inicialmente, e admitir, posteriormente, inclusive
nas legislacdes, situacdes habitacionais que ndo atendiam aos padrdes
requeridos.
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Essa mudanca foi inspirada por um novo olhar sobre a questdo habitacional
e urbana que teve como protagonistas arquitetos europeus, os quais, nos
anos 1950, tornaram-se severos criticos do pensamento universalista e
eurocéntrico presente no modernismo que, desde os anos 1920, influenciou
as intervencdes da drea da habitagéo.

Vérios desses profissionais foram trabalhar em assentamentos precdrios em
paises latino-americanos, conhecendo e vivenciando a forma como a populacéo
pobre e excluida “resolvia” seu problema de moradia, de maneira informal.
Quem mais se destacou, do ponto de vista prdtico e teérico, foi o arquiteto
inglés John Turner, que trabalhou no Peru e passou a defender maneiras
alternativas de enfrentar o problema da habitacéo, baseadas em maior
participacdo dos moradores e formas mais abertas e flexiveis de se produzir
assentamentos populares, amplamente divulgadas em palestras e livros
(TURNER, 1977).

Organismos internacionais, como o Banco Mundial e o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID), passaram a apoiar programas baseados nesses
pressupostos, que foram implementados em vdrios paises do entdo chamado
terceiro mundo, na América Latina e na Africa, a partir dos anos 1960.

No Brasil, a difusGo dessa perspectiva demorou para ser adotada. Durante
boa parte do século XX e até pelo menos os anos 1980, os assentamentos
informais ndo foram considerados parte integrante da cidade, mas uma espécie
de acampamentos provisérios esperando uma solucdo definitiva baseada na
producdo de unidades novas. Nas primeiras e raras iniciativas de urbanizacéo
de favelas, que se iniciaram no final dos anos 1940, a concepgdo predominante
era manter a populacdo na mesma érea da favela, mas substituir os barracos,
construidos, na época, em madeira, por unidades novas, embora tenham
existido vdrias intervengdes de melhorias ou implantacdo de infraestruturas
em assentamentos precdrios.

O foco principal do Banco Nacional da Habitagéo (1964-1986) foi a producéo
de unidades novas. Apenas a partir da segunda metade dos anos 1970, alguns
programas alternativos foram adotados, ainda assim de forma muito marginal
e experimental. Até os anos 1980, na maior parte das cidades brasileiras, as
favelas ainda néo constavam nos mapas nem haviam sido reconhecidas como
parte da cidade, estando presente a ideia de que poderiam ser substituidas
por conjuntos habitacionais novos.

No famoso processo de urbanizagéo da favela Brds de Pina, no Rio de Janeiro,
em 1967, que resistiu & remocgdo, foram construidas unidades novas em
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alvenaria para os moradores na prépria drea da favela. No Programa de
Urbanizagdo de Favelas da Prefeitura de Séo Paulo, nos anos 1980 (gestoes
Mério Covas e Jénio Quadros), a concepcdo também era a reurbanizacéo do
assentamento, com a redefinicdo do vidrio e a reconstrucéo das casas em
alvenaria.

A crise do Sistema Financeiro da Habitagdo e do Banco Nacional da Habitagéo,
nos anos 1980, altera essa concepcdo com consequéncias importantes no
debate sobre o déficit habitacional. Com a constatacdo de que o crescimento
desses assentamentos informais era irreversivel, sem recursos para uma
producdo habitacional em massa e com a forte mobilizagdo dos movimentos
sociais reivindicando urbanizacé@o, passou-se a aceitar os assentamentos
precdrios como um fato consumado. A expressdo “a favela é uma solucéo”,
antes restrita a um nicho, generalizou-se.

Em consequéncia, ocorreu uma alteracdo importante: a cidade real, com todas
as suas deficiéncias, passa a ser reconhecida. Em vez de remover os moradores
de favelas para conjuntos habitacionais distantes ou de se construir unidades
novas na mesma drea da favela para unidades novas, a solugdo deveria ser
regulariz-las e urbanizd-las, implantando a infraestrutura mesmo que em
condicdes urbanisticas deficientes, mantendo, sempre que possivel, as moradias
existentes, mesmo que em condicdes ndo recomenddveis de habitabilidade.

Essa nova concepcéo gerou uma forte alteracdo nos parémetros do que pode
ser considerada uma habitagé@o adequada, relativizando o conceito e passando-
se a folerar condicdes de moradia e de insercGo urbana que néo atendiam
aos par@metros minimos consagrados. A metodologia de célculo das
necessidades habitacionais que a Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP) formulou em
meados dos anos 1990 estava intimamente vinculada ao amadurecimento
dessa nova visdo sobre como enfrentar as caréncias urbanas e habitacionais
geradas pelo avassalador e pobre processo de urbanizacdo brasileiro.

Essa concepcdo, que se consolidou ao longo dos anos de 1980 e 1990, estava
baseada no reconhecimento da chamada cidade real e na conviccdo de que
ndo seria possivel e, para alguns estudiosos, nem mesmo desejdvel, substituir
todo o imenso estoque de moradias autoconstruidas ou autoempreendidas
em assentamentos precdrios e informais, como favelas, mocambos, alagados,
por unidades novas, implantadas em conjuntos habitacionais.

Foi a partir dessas referéncias que foram estabelecidos os par@metros que, na
medida em que possam ser medidos, balizaram a metodologia de cdlculo de
déficit habitacional adotada no Brasil. Procedeu-se, assim, & diviséo entre déficit
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quantitativo, ou seja, aquele que precisa ser atendido pela producéo de
unidades novas, e déficit qualitativo, que poderia ser sanado por meio da
implantagé@o de infraestrutura nos assentamentos precdérios ou por intermédio
de adequagdes e melhorias nas moradias existentes.

O primeiro estudo que identificou a necessidade de diferenciar o déficit de
unidades novas da necessidade de melhoria das moradias foi desenvolvido
por pesquisadores da Fundacéo Instituto de Pesquisas Econémicas (Fipe) em
1993 (PRADO; PELIN, 1993). Essa visé@o consolidou-se e tornou-se oficial no
pais em 1995, quando a FJP desenvolveu uma nova metodologia de célculo
do déficit habitacional em um estudo para a Secretaria de Politica Urbana do
Governo Federal, usando os dados do censo demogréfico do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE). Essa iniciativa foi o que deu inicio a uma
nova etapa no célculo do déficit acumulado no Brasil, considerando tanto o
déficit quantitativo, referéncia para a producéo de unidades novas, quanto a
inadequacdo da habitagéo, identificando as necessidades de melhorias urbanas
e habitacionais.

RELACAO ENTRE AS NECESSIDADES E O DEFICIT
HABITACIONAIS COM A CONCEPCAO DE
POLITICA HABITACIONAL

Como se pode ver por essa breve recuperacdo histérica dos padrdes referenciais
do que se entende por habitacGo adequada, o conceito de déficit decorre, por
um lado, de fatores culturais, religiosos e sociais, que estabelecem o modo de
morar adotado por determinada sociedade, e, por outro, com as diretrizes da
politica habitacional formulada para enfrentar o problema de moradia,
especialmente em paises que assumiram a habitagéo como uma questéo
pUblica, social e de interesse do Estado.

Os padrées adotados e as condi¢des de moradia consideradas aceitdveis sdo
chaves para a conceituagdo do que é déficit e inadequacgéo. Assim, em paises
mais pobres sGo aceitas condi¢des de moradia consideradas precdrias, como
as favelas, que, em paises ricos, séo consideradas inaceitdveis. Isso ocorre
porque se concluiu que inexistem condi¢des concretas (financeiras,
institucionais, urbanas, operacionais etc.) para promover a substituicdo delas,
tendo sido diminuidas as exigéncias, ou porque, culturalmente, essas condicdes
s@o aceitdveis e compativeis com os costumes e o modo de viver daquela
sociedade, ou, ainda, as duas coisas combinadas.



ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

63

O tema é fascinante e permite reflexdes amplas em termos antropolégicos,
culturais e sociais. Mas, do ponto de vista pratico, como ferramenta para a
formulagé@o de politicas publicas, que é o que nos interessa neste texto, o
célculo do déficit, das inadequacdes e das necessidades habitacionais no Brasil
estd diretamente relacionado com a obtencéo de elementos e informagdes
que possam contribuir para a formulacéo de estratégias para equacionar o
problema habitacional no médio e no longo prazos.

Gragas a essas metodologias, o setor publico elabora abordagens mais
refinadas do problema habitacional, cujos critérios respondem melhor as
realidades nacionais, notadamente em relagéo as caréncias exibidas pela
populacdo de renda mais baixa.

O déficit habitacional quantitativo corresponde & quantidade de moradias
novas que necessitam ser produzidas para atender as demandas acumuladas
no territério nacional. Tendo sofrido algumas mudancas ao longo dos 25 anos
de desenvolvimento dessa metodologia, o cdlculo desse déficit engloba os
domicilios instalados em edificagdes improvisadas e precdrias do ponto de
vista fisico e cujos ocupantes ndo possuem condigdes estéveis de seguranca e
permanéncia no local, bem como os domicilios ocupados por familias
conviventes e o 6nus excessivo com aluguel.

A inadequacgdo habitacional corresponde & quantidade de moradias que
necessitam de melhorias urbanas ou edilicias, que assegurem boa qualidade
de vida e condicdes bdsicas de habitabilidade a seus ocupantes, os quais se
constituem como clientelas potenciais para programas complementares e
especificos que néo visam & construgdo de unidades novas.

Essa metodologia tornou-se consagrada junto aos setores técnicos da
administragé@o publica e aos pesquisadores académicos, a despeito de suas
limitagdes e alguns questionamentos. Por razdes conceituais ou de bases de
dados, sofreu algumas alteracées ao longo do tempo. A diferenciagé@o das
necessidades habitacionais conforme setores sociais, definidos a partir da renda
domiciliar e familiar, é outro aspecto que distingue a metodologia da FJP

A definicdo de uma conceituacdo bdsica das necessidades habitacionais, bem
como sua mensuragdo e sua qualificag@o, é um elemento essencial e referéncia
bésica para a formulacdo adequada de diretrizes, objetivos e metas para oferta
de servicos habitacionais capazes de nortear a definico de estratégios e
instrumentos para a politica de habitagéo.
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Identificadas e mensuradas, essas necessidades podem ser qualificadas e
hierarquizadas de acordo com as prioridades de atendimento e os recursos a
serem alocados. Entretanto, mensurar as necessidades habitacionais do pais
é um grande desafio, considerando as limitagdes existentes nas pesquisas
censitdrias e amostrais de abrangéncia nacional, como os censos demogrdficos
e as Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilios (Pnad), produzidos pelo
IBGE, bem como na recente revisdo, na PnadC e no CadUnico. Essas limitagbes
dizem respeito, principalmente, a lacunas e problemas conceituais na definicéo
das varidveis pesquisadas.

A andlise que faremos a seguir, sobre a metodologia formulada pela FJP e
adotada no pais, serd focada nos seus avancos e nas suas insuficiéncias,
considerando a revisdo formulada em 2020, na perspectiva de apoiar a
formulacéo de politicas, planos e estratégias para equacionar as necessidades
habitacionais, levando em conta que a insuficiéncia das bases de dados de
abrangéncia nacional para se conhecer o problema habitacional é uma
limita¢do cada vez mais relevante, ainda mais em um pais que, gradativamente,
vem retrocedendo em seus instrumentos de coleta de informacéo, como estd
ocorrendo com o censo demogrdfico.

Entre os aspectos que irei tratar, estdo a questdo da demanda demogréfica, o
dnus excessivo com aluguel, as familias conviventes e a precariedade
habitacional.

A questao da demanda demogrdfica

Como |4 falamos, a separacdo das necessidades habitacionais entre déficit e
inadequacéo habitacional foi essencial para distinguir e quantificar as
necessidades acumuladas, ou seja, do passado, das trés mais importantes
formas de enfrentar o problema habitacional: a produgdo de unidades novas,
a urbanizacdo dos assentamentos precdrios e a melhoria das moradias, de
modo condizente com a estratégia da politica habitacional adotada no pais.

Essa distincdo permitiu identificar com mais clareza a necessidade de produgao
de unidades novas para sanar o déficit acumulado, excluindo desse cdlculo as
moradias que podem ser qualificadas, seja nas suas condicdes edilicias, seja
na urbanizagdo e na ligacGo as redes de infraestrutura. No entanto,
permanecem vdrios questionamentos relativos & relacéo entre o cdlculo do
déficit quantitativo e a previsGo de unidades novas habitacionais necessdrias
para equacionar o problema em um determinado horizonte temporal. Entre
eles, talvez o mais expressivo seja a falta de referéncia e problematizacéo da
demanda demogrdéfica.
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O célculo do déficit e sua ampla divulgacdo induziu, involuntariamente, a um
recorrente equivoco analitico, que vem sendo insistentemente repetido ndo
apenas pela imprensa e pelo senso comum, mas, inclusive, por especialistas,
gestores pUblicos e autoridades, o que tem prejudicado a avaliacdo de politicas
publicas e o debate sobre o equacionamento da questdo da habitagdo.

Isso ocorre porque se tornou comum utilizar o déficit quantitativo, auferido de
acordo com a metodologia da FJP, como o nimero de unidades que
precisariam ser produzidas no pais ou em determinada unidade da federagéo
para sanar o problema da moradia, como se fosse uma equacéo simples de
subtracdo, ou seja, o que se produz se reduz no déficit.

Essa interpretacdo, equivocada e simplista, nGo incorpora o cardter dinédmico
da questdo habitacional, ou seja, que todo dia se criam novas necessidades
de moradia, por vérias razdes que explicitarei adiante. O equivoco difundiu-se
devido ao fato de ndo ter sido suficientemente explicitado ou entendido, na
divulgagdo e nos debates da metodologia, que as necessidades habitacionais,
no que se refere & producéo de unidades novas, sdo formadas pela soma do
déficit quantitativo auferido até a data do estudo, que prefiro chamar de déficit
quantitativo acumulado, com a demanda demogréfica de novas moradias
prevista até a data estabelecida como horizonte para o enfrentamento do
problema, além de também precisar incluir uma parte das moradias
inadequadas, integrante do déficit qualitativo, tema que trataremos no item
3.2.

E necessério esclarecer que ndo se trata de um equivoco da metodologia
propriamente dita, pois ela se propde a dimensionar o déficit acumulado, e
néo a tratar da demanda demogréfica, mas decorre da forma como ela foi (e
continua a ser) divulgada e debatida e, sobretudo, da maneira e de como a
sociedade passou a entender a questéo, de forma simplista.

E comum a imprensa divulgar o déficit como o nimero de unidades que
precisam ser produzidas no pais, ignorando que todo dia novas necessidades
habitacionais sdo geradas e que o tempo para se produzir uma moradia é
medido em anos. O mais grave é que a mesma ldégica é utilizada para avaliar
politicas publicas. E frequente, por exemplo, qualificados profissionais,
especialistas em suas dreas, analisarem o programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV) afirmando que ndo deu certo porque ele produziu milhdes de
unidades e o déficit ficou na mesma ou até aumentou.

Recentemente, o economista liberal Samuel Pessoa, da Fundacdo Getudlio Vargas
(FGV), em sua coluna na Folha de Séo Paulo, usou dados do déficit para criticar
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o investimento publico no subsidio habitacional, indispensdvel para atender a
populacéo de baixa renda, argumentando que era um desperdicio de recursos:

Resolvi olhar [...] os dados do programa Minha Casa Minha
Vida. De 2009 a 2015, foram gastos com subsidios R$
106 bilhées. No mesmo periodo foram entregues 1,8
milhdo de unidades novas para a baixa renda. Houve
expressiva reducdo do déficit habitacional? Segundo os
relatérios da Fundacéo Jodo Pinheiro, de Minas Gerais,
o déficit em 2009 era de 5,1 milhées de unidades.
Segundo a mesma fundacgéo, o déficit em 2015 se elevou
para 5,5 milhées! Ou seja, apesar de enorme expanséo
de unidades novas, houve elevacédo do déficit habitacional
em 0,5 milhdo de unidades (PESSOA, 2020).

Na outra ponta do espectro ideoldgico, entre os defensores da reforma urbang,
tornou-se comum se afirmar que ndo é necessdrio, ou melhor, que néo é téo
prioritério, produzir unidades novas, porque o nimero de domicilios vagos é
quase igual ao do déficit habitacional, com se constata pela manchete da BBC
Brasil: “Brasil tem 6,9 milhées de familias sem casa e 6 milhées de iméveis
vazios, diz urbanista” (ODILLA; PASSARINHO; BARRUCHO, 2018).

Andlises baseadas nesse raciocinio simplista, que se utilizam dos dados do
déficit e dos domicilios vazios obtidos no censo demogrdfico, argumentam
que as necessidades habitacionais do pais seriam muito menores do que se
pensa, pois bastaria os sem casa ocuparem os iméveis vazios para que o
déficit estivesse praticamente equacionado.

Por um lado, a andlise ignora que as casas vazias ndo se localizam
necessariamente onde estd a demanda — por exemplo, que estdo em algum
dos 1,2 mil municipios que perderam populagdo na década passada; que
uma porcentagem de iméveis vagos estd em processo de venda ou de aluguel;
que existem edificios obsoletos que requerem reformas estruturais (BONDUKI,
2018). Por outro, o que particularmente nos interessa aqui, que a demanda
futura gera, em pouco tempo, uma necessidade habitacional equivalente ou
superior ao déficit acumulado, como mostrou estudo realizado pelo Centro
de Desenvolvimento e Planejamento Regional (Cedeplar) da Universidade
Federal de Minas Gerais (UFMG) sobre a demanda demogréfica (UFMG, 2007).

Esse estudo, contratado pelo Ministério das Cidades tendo por objetivo subsidiar
o Plano Nacional de Habitag¢éo (PlanHab), no qual atuei como coordenador
da consultoria técnica, dimensionou a demanda demogréfica de novas
moradias no Brasil entre 2007 e 2023, levando em conta dois componentes:
a formagdo de novas familias e as migracdes internas. Outros fatores ndo
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foram considerados, como a demolicéo de moradias, a desocupagéo de iméveis
obsoletos, a mudanca de uso de residencial para néo residencial e as
imigracdes internacionais, mas, certamente, aumentariom os ndmeros
previstos.

O estudo concluiu que, entre 2007 e 2023, as necessidades futuras alcancariam
27 milhées de unidades, incluindo familias de todas as faixas de renda. Esse
valor era 3,4 vezes superior ao déficit acumulado apurado em 2006, calculado
em 7,9 milhdes (FJP 2006). Se fosse considerado um horizonte de curto prazo,
por exemplo, quatro anos (2007-2011), tempo necessdrio para o projeto, a
maturacdo, a construcdo e a inauguracdo de um empreendimento habitacional
de porte, a demanda demogrdéfica alcancaria 8,7 milhdes, ou seja, seria
superior ao déficit acumulado até entdo.

E certo que uma parte dessa demanda futura é constituida por familias de
média e alta renda, que podem obter uma moradia por mecanismos de
mercado ou por financiamento, mas a maioria da demanda demogréfica
(63%) estava nos grupos de renda G1 ou G2, definidos pelo PlanHab e
referentes a familias que necessitam de subsidio para obter sua moradia. Sem
ele, elas ndo conseguiriam acessar uma habitagéo digna e acabariam buscando
solugdes informais e/ou precérias que, de alguma maneira, as levariom a
incrementar o déficit acumulado ou a inadequagao habitacional, como coabitar
com outra familia, alojar-se em um assentamento irregular ou onerar
excessivamente a sua renda com aluguel. Ou seja, a demanda demogréfica
de hoje serd o déficit acumulado do futuro, e esse futuro comeca amanha.

Se o professor Pessoa, ao avaliar o MCMYV, tivesse observado os cdlculos da
demanda demogréfica, ele saberia que, no periodo em que analisou o
programa (de 2009 a 2015), formaram-se cerca de 11 milhdes de familias no
Brasil, das quais 6,9 milhdes estavam nas faixas de baixa renda (UFMG, 2007).
Isso explica por que o déficit acumulado cresceu ao mesmo tempo em que 1,8
milhdo de unidades habitacionais foram entregues pelo programa. E, é bom
ressaltar, sé néo cresceu mais porque os brasileiros de baixa renda
continuaram a dar um “jeitinho”, construindo moradias precérias em
assentamentos irregulares, que ndo sdo contabilizadas como déficit quantitativo
e que, provavelmente, geraram um incremento na inadequagdo domiciliar.
Ao contrdrio do que Pessoa concluiu, o crescimento do déficit acumulado foi
atenuado pelas 1,8 milhéo de unidades habitacionais produzidas pelo MCMV.

Essa reflexdo sobre a demanda demogréfica tem o intuito de alertar para a
necessidade de se enfatizar, nas pesquisas, nos debates e na divulgacédo publica
do déficit e da inadequacdo habitacional, que a utilizagdo dessas estimativas



68

ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

para fins de célculo das necessidades habitacionais deve ser acompanhada
da informacéo sobre a demanda demogrdéfica, para que néo se tenha uma
visdo restrita da questé@o do déficit, sobretudo quando se busca tragar cenérios
e metas da producdo habitacional, de modo a ser ter uma previsdo mais
correta da dimenséo do problema a ser enfrentado.

Dada a importancia da demanda demogréfica, seria recomenddvel que ela
fosse periodicamente atualizada e que fosse divulgada em conjunto com o
déficit habitacional, de modo que ficasse mais clara a interligagé@o desses dois
componentes das necessidades habitacionais.

O subdimensionamento das moradias precdrias
e da inadequacéo edilicia

A segunda questdo que merece uma reflexdo mais aprofundada é a
metodologia de cdlculo das moradias precérias, componente do déficit
quantitativo, e das moradias inadequadas, componente do déficit qualitativo
ou da inadequagao dos domicilios.

Entre vdrias lacunas e insuficiéncias nas bases de dados, a principal e que
dificilmente seria sanada sem um levantamento ou um censo especifico diz
respeito & falta de bases de dados sobre as condi¢des de habitabilidade das
moradias, que gera uma enorme subestimagéo tanto no cdlculo dos domicilios
precdrios (improvisados e rUsticos) quanto no nimero de domicilios
inadequados no que se refere & precariedade das edificagdes.

Em decorréncia de uma base de dados insuficiente para esse fim
(independentemente de ser censo, Pnad, PnadC ou CodUnico), o que se define
como domicilio precdrio inclui apenas alojomentos com condicdes de
extremissima precariedade, deixando de fora moradias que, de fato, sGo muito
precdrias unicamente porque sdo construidas com blocos, cobertas com telhas
de cimento amianto e com piso cimentado.

O IBGE (2011) considera improvisado “o domicilio localizado em unidade néo-
residencial (loja, fabrica etc.) ou com dependéncias ndo destinadas
exclusivamente & moradia, que estava ocupado por morador, como prédios
em construcdo, vagdes de trem, carrocas, tendas, barracas, grutas etc.”.

Com a desvantagem de ser um cadastro preenchido por autodeclaragdo, com
base em registros administrativos, ao contrdrio das pesquisas IBGE, baseadas
em critérios estatisticos de obtenc@o de dados, o conceito ndo muda muito no
CadUnico, no qual o domicilio particular improvisado é definido como o espaco
que, no momento da entrevista, estd precariamente adaptado pela familia
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para servir de moradia. Nesses domicilios, geralmente néo é possivel distinguir
cdmodos ou individualizar espacos. Normalmente, ndo tém acesso a servicos
bdsicos de abastecimento de dgua, energia elétrica, saneamento ou coleta de
lixo, configurando uma situacdo de extrema vulnerabilidade. Nesses locais,
pessoas ou familias podem fixar moradia, adaptando o espago &s suas
necessidades. Os domicilios particulares improvisados podem estar em dreas
privadas (como casas ou prédios abandonados, construcdes, acampamentos
em dreas rurais) ou em édreas publicas (como barracas, tendas etc.) (BRASIL,
2017).

E os domicilios risticos sGo aqueles que:

ndo apresentam paredes de alvenaria ou madeira
aparelhada, construidas com materiais inapropriados,
como, por exemplo: paredes de taipa ndo revestida,
madeira aproveitada e material de vasilhame; piso de
terra, madeira aproveitada, tijolo de barro cozido ou de
adobe; cobertura de madeira aproveitada, palha, sapé
ou material de vasilhame. Trata-se de domicilios que
apresentam desconforto para seus ocupantes, além de
riscos de desmoronamento e contaminagéo por doencas
em decorréncia de suas precdrias condi¢bées de
salubridade. (IBGE, 2011).

O fato é que esses dois componentes estdo longe de esgotar as moradias
precdrias. Domicilios extremamente precérios, como as milhées de moradias
em favelas, autoconstruidas com blocos sem revestimento, encravadas entre
outras construgdes, sem ventilacdo e iluminacdo, com umidade e sérios
problemas de infiltracdo de dgua e que, eventualmente, podem estar situadas
em dreas de risco, ndo sGo consideradas precdrias pela metodologia
consagrada, pois inexistem informacdes sistematizadas que permitam identificar
e quantificar esse tipo de construcdo.

Poder-se-ia afirmar que moradias com essas caracteristicas deveriam estar
enquadradas no déficit qualitativo, como domicilios inadequados que néo
precisariam ser substituidos, mas apenas melhorados. Talvez em
assentamentos menos adensados, em municipios menores, isso ainda é
possivel, como foi no passado nas regides metropolitanas. Hoje, com o enorme
adensamento das favelas, que se verticalizam de forma precdria e ocupam,
em muitos casos, quase a totalidade do “lote”, torna-se cada vez mais dificil
ampliar e qualificar uma parte substancial dessas moradias.

E importante, ainda, ressaltar que, pelos critérios estabelecidos na revisdo da
metodologia, apenas s@o considerados domicilios com inadequacéo edilicia
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agueles que apresentam ao menos uma dessas deficiéncias: ndo tém banheiro
exclusivo; ndo tém armazenamento de dgua; o piso é terra; as coberturas sé@o
de zinco, papeld@o ou placa metdlica; todos os cdmodos sdo utilizados como
dormitério. SGo, novamente, condicdes de extrema precariedade, que podem
ser enfrentadas com programas de melhorias da moradia, mas que néo
incluem muitas moradias com graves problemas de habitabilidade.

Em decorréncia dessas lacunas, é evidente que estdo subestimados tanto o
numero de moradias precdrias (as quais integram o déficit quantitativo e
requerem a construc@o de unidades novas para repd-lo) quanto o nUmero de
domicilios com inadequagédo edilicia (os quais requerem melhoria habitacional).
Esse problema apenas seré superado se encontrarmos ou se forem produzidas
novas bases de dados que possam tracar um raio-X mais realista das condigdes
habitacionais brasileiras.

A desconsideracdao da necessidade de unidades novas
no enfrentamento da inadequacgéo urbanistica
e da obsolescéncia das edificacées

Além do subdimensionamento das moradias precdrias, existe um outro
elemento que precisaria ser considerado ao se quantificar a necessidade de
producdo de unidades novas, que sdo as familias que precisam ser
remanejadas em decorréncia da urbanizagdo de assentamentos precdrios.

A metodologia adotada parte do pressuposto de que o chamado déficit
qualitativo, seja ele ligado & inadequacdo da infraestrutura, seja & inadequagéo
edilicia, pode ser resolvido sem a necessidade de producéo de novas unidades,
ou seja, sem gerar uma demanda adicional no déficit quantitativo acumulado.
Na prdatica, entretanto, isso quase nunca ocorre, o que leva a um
subdimensionamento das novas necessidades habitacionais.

Além de existirem domicilios inadequados do ponto de vista edilicio e que sGo
irrecuperdveis, assunto tratado no item anterior, a superacéo da inadequagdo
de infraestrutura, para que seja eficaz e permanente, requer uma urbanizacéo
complexa, principalmente nos assentamentos precérios mais densos,
localizados nas regides metropolitanas.

Os projetos de urbanizacdo complexa requerem uma porcentagem significativa
de remanejamento de moradores para tornar o assentamento compativel com
um nivel de qualidade adequado, que supere a precariedade urbanistica
existente, ainda que menos exigente do que o padrdo requerido para a
aprovacdo de loteamentos.
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De acordo com estimativas baseadas em projetos de urbanizagéo de favelas
que foram efetivamente implantados e que tém sido debatidos em eventos
especificos dedicados ao tema, como a série de Semindrios Nacionais de
Urbanizagédo de Favelas (UrbFavelas), as urbanizacdes complexas exigem um
remanejamento de 15% a 30% das familias para garantir uma intervencéo de
qualidade, ou seja, ndo se resolve o problema da inadequacéo sem uma
significativa produgéo de unidades novas.

Por essa razéo, se for objetivo da metodologia de cdlculo do déficit quantitativo
acumulado dimensionar as necessidades de unidades novas, ela deveria incluir
ao menos uma porcentagem dos domicilios situados em assentamentos
precdrios, especialmente dos aglomerados subnormais.

Outro aspecto que tem sido desconsiderado nos cdlculos das necessidades
habitacionais e que impacta tanto o déficit quantitativo quanto a inadequagéo
edilicia é a necessidade de reposi¢do ou de reabilitacéo dos edificios obsoletos.

Esse fendmeno é crescente nas cidades brasileiras em decorréncia do
envelhecimento do parque edificado urbano, e tende a tornar-se cada vez
mais grave. Como o crescimento da populacéo urbana brasileira e, portanto,
da produgéo formal e informal das moradias, deu-se, sobretudo, entre os
anos 1950 e 2000 - de acordo com IBGE (2000), o incremento da populacéo
urbana foi de 119 milhées de habitantes na segunda metade do século XX —,
a maioria das casas e dos prédios que hoje estdo ocupados tem entre 20 e 70
anos de construcéo, periodo em que a vida Util de uma edificagdo se esgota,
a depender das condicées de uso e manutencéo. E certo que, nas moradias
ocupadas pela populagdo de baixa renda, nas quais a manutengéo é mais
precdria e insuficiente, esse processo de obsolescéncia é mais acelerado.

Na medida em que esse componente tende a crescer exponencialmente nos
préximos anos e décadas, ele ndo pode deixar de ser considerado como um
dos componentes do déficit tanto quantitativo quanto qualitativo. E importante
ressaltar que a experiéncia, ainda pequena, mas crescente, de reabilitagdo de
edificios obsoletos e desocupados nos centros urbanos tem mostrado que o
custo de reforma desses edificios, por unidade habitacional, é préximo do
custo de uma unidade habitacional nova, devendo ser considerado como parte
do déficit quantitativo, enquanto parte dos edificios antigos, com vérias décadas
de construgdo, mas ainda em uso, pode ser considerada integrante da
inadequacdo edilicia. Ressalto que nenhum dos indicadores utilizados
atualmente pela metodologia da FJP é capaz de captar esse tipo de
inadequacdo.
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O onus excessivo com aluguel deve ser considerado
parte do déficit quantitativo?

O 6nus excessivo com aluguel é o componente do déficit quantitativo que
mais cresceu na Ultima década. Em 2007, ele representava 32,2% do total do
déficit quantitativo, enquanto, em 2019, ele alcancou 51,2%, superando, de
acordo com a metodologia adotada, a soma dos demais componentes — a
coabitacdo familiar e as moradias precdrias.

A questdo que precisa ser debatida, para uma possivel reformulacéo, é se o
dnus excessivo com aluguel deveria ser uma modalidade do déficit quantitativo,
ou seja, que, para ser resolvido, requereria a producéo de unidades novas,
ou se faz parte de outro tipo de necessidade habitacional. E um tema bastante
polémico e que merece ser aprofundado.

Defendo a tese de que o 6nus excessivo com aluguel ndo deveria ser
considerado como uma modalidade do déficit quantitativo acumulado porque
o fato de uma familia de baixa renda dispender mais de 30% da sua renda
com o pagamento do aluguel ndo se relaciona com as condi¢des habitacionais
ou com a falta de moradia, mas, sobretudo, com uma renda insuficiente para
pagar o aluguel, aspecto que estd mais relacionado com as condigdes e a
remuneracdo do trabalho do que com a caréncia de moradias propriamente
dita. E claro que uma maior oferta ou uma reducéo da demanda por moradias
de aluguel poderia, teoricamente, possibilitar uma eventual queda nos valores
de locag@o, mas existe um piso abaixo do qual os valores locativos néo caem.
O problema do énus excessivo é consequéncia, sobretudo, da capacidade de
pagamento da populagdo de baixa renda.

Como o déficit quantitativo estd diretamente relacionado com a necessidade
de incrementar o estoque de novas moradias, néo parece correto incluir nessa
conta moradias de aluguel que forem adequadas, pois elas fazem parte do
parque habitacional. Elas ndo precisam ser substituidas por outras pelo fato
de as familias que as ocupam terem uma renda insuficiente para pagd-las. E
claro que se a moradia alugada for improvisada, ristica ou estiver enquadrada
em alguma modalidade de inadequacdo edilicia (inclusive nos casos de
precariedade ndo previstos na metodologia, conforme debatemos no item
3.2), ela precisa estar quantificada como déficit ou como moradia inadequada,
recaindo nas modalidades especificas.

Conforme afirmou a publicacdo da FJP (2021), que reviu a metodologia do
déficit habitacional e da inadequagéo de domicilios em 2019, o énus excessivo
com aluguel urbano:
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é um dos componentes que tem apresentado maior
sensibilidade a conjuntura econémica do pais e,
consequentemente, ao mercado habitacional (oferta e
demanda por habitacées) e ds caracteristicas econémicas
das familias propriamente ditas, principalmente
relacionadas & participagdo no mercado de trabalho de
seus membros. (FJR 2021).

E claro que, em momentos de desemprego, queda da renda do trabalho e
crise econémica em geral, a quantidade de familias sem renda suficiente para
pagar o aluguel (sem &dnus excessivo) aumenta, mas isso néo altera o estoque
de moradia. NGo parece ter sentido incrementar o estoque de moradias apenas
porque o pais sofre com uma crise econémica e politica que jogou milhées de
trabalhadores no desemprego, no subemprego ou no arrocho salarial.

A inclus@o do énus excessivo no déficit quantitativo tem sido questionada por
vdrios autores. Para Viana et al. (2019),

Cabe, entdo, perguntar sobre a adequacgédo do conceito
de énus excessivo com aluguel urbano como componente
especifico do déficit habitacional, com base em suas
implicacées em termos da necessidade do incremento do
estoque de moradias. Diferentemente do observado para
os componentes relativos a habitagdo precdria e
coabitagcdo familiar, para os quais é direta a inferéncia
acerca da necessidade de reposicdGo ou incremento do
estoque de moradias, o énus excessivo com aluguel
urbano se presta a andlises mais profundas. (VIANA et
al., 2019).

A justificativa metodolégica para a inclusdo do 6nus excessivo com aluguel
urbano no déficit habitacional é, segundo a FJP (2016), a de que,

para determinada parcela pobre da sociedade, o aluguel
néo é uma opgdo, diferentemente do que ocorre com
alguns setores da classe média. [...] A maior preocupacédo
dessas familias [de mais baixa renda] é néo ter condicGo
de continuar a pagar o aluguel e sofrer uma forte queda
na qualidade da habitacéo.

E verdade que o maior desejo de todas as familias de baixa renda é se livrar
do aluguel e obter uma casa prépria. Tal desejo € generalizado no pais (com
excegdo de uma pequena parcela de privilegiados) e estd presente tanto nas
familias que tém um &nus excessivo quanto nas demais. E comum ouvir de
inquilinos a seguinte frase: “Aluguel a gente paga a vida toda e depois néo
tem nada”, mas isso ndo quer dizer que uma nova moradia precise ser
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construida, ou seja, que o déficit precisa necessariamente ser incrementado
para atender a esse desejo.

Néo tenho divida de que as familias incluidas no énus excessivo com aluguel
tém necessidade habitacional e precisam ser atendidas por um programa
publico. Apenas discordo que essas familias devam ser incluidas no déficit
quantitativo, entendido como producé@o de moradias novas, porque se trata
de uma necessidade habitacional que néo precisa ser enfrentada com o
incremento do estoque, mas por meio de outros programas habitacionais,
como o acesso ao crédito subsidiado para aquisicdo da moradia (inclusive,
eventualmente, da prépria moradia alugada), a complementagéo de renda
para subsidiar o pagamento do aluguel (bolsa aluguel), assim como uma
politica econémica e de protecdo social que incremente a renda do trabalho e
que considere a moradia como um item indispensdvel para a reproducéo da
forca de trabalho ou para a sobrevivéncia do trabalhador.

A questdo central nesse aspecto é que, ao longo do século XX, como mostrei
em meu livro “Origens da habitagéo social no Brasil” (BONDUKI, 2017), a
estratégia de desenvolvimento nacional, baseada na combinagdo entre um
capitalismo avancado e a permanéncia da informalidade como um expediente
para garantir a sobrevivéncia dos trabalhadores com baixos saldrios, excluiu
o custo da moradia da “cesta bdsica”, tornando a casa prépria produzida
precariamente e com imensos sacrificios, ou seja, a custo préximo do zero,
como a referéncia para a participacdo da moradia nos saldrios. Ou seja, o
aluguel, assim como uma prestacdo de um financiamento sem subsidio direto,
néo cabe na remuneracéo do trabalhador brasileiro de baixa renda.

Por essa razdo, criar condigdes econdmicas para garantir o acesso dessa
populacdo & moradia adequada sem onerar excessivamente a sua renda é a
maneira de enfrentar o problema. Isso ndo precisa ser feito necessariamente
por meio do incremento do estoque de moradias, mas por outros mecanismos.
Assim, entendo que o &nus excessivo ndo deve ser incluido no déficit
quantitativo, e, sim, como um terceiro componente do déficit habitacional.

A insuficiéncia das bases de dados e a
necessidade de um censo habitacional

A base de dados é uma questdo estrutural em qualquer metodologia de célculo
de necessidades habitacionais. No caso brasileiro, o problema é grave, pois o
pais nunca realizou um censo habitacional ou, ao menos, uma pesquisa
amostral ampla, de carédter nacional, focada na questdo da habitacdo, que é
um instrumento indispensdvel para a identificacdo das necessidades
habitacionais e para a formulacdo de politicas, planos e programas realmente
eficazes.
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Tanto o censo demogréfico e a Pnad quanto a PnadC e o CadUnico, adotados
na recente revis@o, fornecem informacdes preciosas, importantes e necessdrias,
mas insuficientes para o planejamento habitacional, inclusive porque néo foram
formulados com esse objetivo. Ademais, a deficiéncia do CadUnico é evidente
pelo fato de ser feito por meio de autodeclaragéo.

Se o pais quiser retomar a rota do desenvolvimento com justiga social e formular
politicas e planos que busquem equacionar seu problema habitacional no
médio e no longo prazos, é necessdrio que se invista na criacdo de uma base
de dados sobre as condicdes de moradia, formulada com a especificidade
que o tema requer. Algo como um censo habitacional, a partir do qual se
poderia gerar um cadastro geral de moradias do pais que seria alimentado
permanentemente, fornecendo informagdes essenciais para o planejamento
habitacional e a implementagdo de programas e projetos.

Em um pais que estd jogando fora, com os adiamentos sucessivos de um
Censo Demografico 2020 que & estava empobrecido, sua série histérica de
censos demogréficos que vém sendo feitos regularmente desde 1940, falar
em um censo de habitag@o e em um cadastro geral das moradias pode parecer
um sonho de uma noite de verdo.

Mas nédo se avanca sem langar desafios. Por maiores que sejom os esforcos
da FJP em retirar dos bancos de dados existentes elementos para construir um
quadro de necessidades habitacionais, sdo evidentes as limitagdes, sobretudo
para fornecer elementos que permitam construir cendrios e metas para enfrentar
o problema.

Entretanto, apesar da crescente fragilidade do setor publico, o Brasil conta
com um leque de instituicdes, hoje mais bem distribuidas regionalmente pelo
pais, interessadas na questé@o habitacional, que poderiam ser mobilizadas em
um esforco nacional para construir uma base de dados mais completa sobre
o quadro da moradia.

O pafis conta com cerca de 800 cursos de Arquitetura e Urbanismo espalhados
por todas as unidades da federagdo, com uma enorme quantidade de
estudantes dvidos por conhecer a situacdo das cidades e das moradias. Os
conselhos profissionais, como o Conselho de Arquitetura e Urbanismo do
Brasil (CAU) e o Conselho Regional de Engenharia e Agronomia (Crea), estdo
empenhados em ampliar a drea de atuagdo dos profissionais na assisténcia
técnica & habitacdo e contam com recursos para apoiar essa atividade. As
prefeituras, por mais que estejam, majoritariamente, pouco capacitadas, t&ém
cadastros dos imdveis urbanos cujos dados poderiam ser exportados para
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um cadastro Unico nacional, base que poderia ser complementada e
realimentada por outros atores. Os movimentos sociais e as entidades da
sociedade civil poderiam ser mobilizados.

Enfim, com uma coordenacdo nacional, uma grande capacidade de articulacéo
de atores e um investimento compativel com o problema, poder-se-ia dar
inicio a uma nova etapa, em que, a partir dos avangos |& alcancados no
dimensionamento das necessidades habitacionais, e que ndo foram poucos,
seria possivel construir um quadro que permitisse ao pais formular uma politica
nacional de habitacdo mais aderente & sua realidade.

CONSIDERAGOES FINAIS: O CALCULO DAS NECESSIDADES
EM UMA NOVA POLITICA NACIONAL DE HABITAGAO

A experiéncia de planejamento habitacional e, sobretudo, o conhecimento da
questdo da moradia mostram que o equacionamento desse problema requer
estratégias diferenciadas, de acordo com as condicdes especificas de cada
realidade urbana e as formas como se manifestam as caréncias habitacionais.

O Brasil ndo tem recursos. E nem seria apropriado enfrentar a enorme
dimensdo do problema da moradia de uma maneira uniforme e homogénea.
Por essa razdo, estd claro que é necessdrio formular um leque de programas
habitacionais especificos, cuja aplicacdo deve se relacionar com as
caracteristicas locais, visando garantir os melhores resultados em termos de
custo-beneficio, apropriacdo local e relagéo com as demais questdes urbanas
e sociais.

A proposicdo dessa equacdo requer um conhecimento e um dimensionamento
da questdo da habitacGo capaz de fornecer elementos para a elaboracéo de
uma estratégia nacional e local, considerando as caracteristicas especificas
dos problemas. Dai a importéncia de se aprofundar o debate e os estudos
sobre as necessidades habitacionais do pais, considerando seus diferentes
componentes.

Superado o atual turbilhdo politico, econdmico e sanitdrio, o pais terd que
reconstruir suas politicas sociais estruturais, entre as quais a habitacional,
que precisard ser repensada. Para isso, serd fundamental que conte com
informacdes e andlises que possam subsidiar essa formulagéo.

E nesse contexto que trabalhos como o realizado pela FJP na formulacdo de
uma metodologia de cdlculo do déficit habitacional, cumpre um papel
importantissimo. Este texto busca contribuir para o aperfeicoamento dessa
metodologia.
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RESUMO:

No dmbito do “Semindrio Internacional de Pesquisa sobre o Déficit e
Inadequacdo Habitacional no Brasil: avancos e desafios”, o presente
documento tem como objetivo compartilhar com a comunidade
académica internacional as reflexdes realizadas pelo governo da
Colémbia acerca da medicdo do déficit habitacional no pais, tanto em
aspectos quantitativos quanto qualitativos. E muito importante ressaltar
qgue a nova metodologia foi trabalhada pelas equipes técnicas do
Ministério de Habitagéo, Cidade e Territério (MHCT), do Departamento
Administrativo Nacional de Estatistica (Dane) e do Departamento Nacional
de Planejamento (DNP). A informagdo com a qual se modelou a
metodologia e foram calculados os déficits habitacionais na Colémbia
foi coletada no Censo Nacional de Populagéo e Habitagdo de 2018.

PALAVRAS-CHAVE: Déficit habitacional. Déficit quantitativo. Déficit
qualitativo.

1 Subdiretor de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano do Departamento Nacional de
Planejamento (DNP) da Colémbia. E-mail: jpinzon@dnp.gov.co.

2 Assessor da Subdirecdo de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano do DNP/Colémbia.
E-mail: carueda@dnp.gov.co.
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O DEFICIT HABITACIONAL NA COLOMBIA

A moradia tem a funcdo de “garantir a protecdo e o abrigo contra o ambiente
externo, fisico e social, a separacéo e o isolamento para alcangar a privacidade
da familia e cumprir com fungdes bésicas para a sobrevivéncia e a perpetuacdo
das espécies, como a preparacéo e o consumo de alimentos, a higiene pessoal,
o descanso, a recreagdo, a procriagdo e a criacdo” (GIRALDO ISAZA, 1993).
Assim, garantir acesso a ela se configura como uma das estratégias mais
importantes no combate & pobreza e & desigualdade, sendo a moradia um
dos eixos centrais em termos de crescimento e desenvolvimento econdmico.
Dessa forma, com o objetivo de obter informagéo para o desenvolvimento da
politica habitacional e para realizar um acompanhamento que permita avaliar
seu progresso, € necessdrio contar com uma medicdo.

De acordo com o Departamento Nacional de Estatistica (Dane) da Colémbia
(2009), a primeira afericdo domiciliar no pais foi medida a partir de dois
componentes, os quais sdo apresentados separadamente: o quantitativo, que
expressava o nUmero de residéncias necessdrias para que cada familia tivesse
acesso & sua prépria unidade; e o qualitativo, que identificava domicilios com
algum impedimento. No entanto, tendo em vista a falta de complementaridade
da definigdo anterior, surgiram, na década de 1990, iniciativas por parte do
entdo Ministério do Desenvolvimento Econémico e do Instituto Nacional de
Habitagd@o de Interesse Social e Reforma Urbana (Inurbe) a fim de gerar uma
metodologia atualizada do déficit habitacional na Colémbia utilizando as
informagdes do Censo Populacional e Habitacional (CPH), desenvolvido em
1993 (COLOMBIA, 2009).

Posteriormente, em 2009, foi realizada uma atualizacdo metodolégica levando-
se em conta a necessidade de “gerar um indicador oficial do déficit habitacional
na Coldmbia, que sirva de instrumento politico para o governo, bem como
para os diferentes usuérios interessados no assunto”. Este indicador possibilitou
caracterizar e analisar a evolugdo do déficit com base nos CPHs desenvolvidos
em 1993 e 2005 e permitiu realizar estimativas por meio de enquetes
domiciliares, como a Grande Pesquisa Integrada de Domicilios (GPID), que
tem sido utilizada para medir os avancos da politica habitacional até o momento.

Néo obstante, no ano de 2019, o Dane, como reitor do Sistema Nacional de
Estatistica, levou adiante, em conjunto com o Ministério de Habitagdo, Cidade
e Territério (MHCT) e com o Departamento Nacional de Planejamento (DNP)
da Colémbia, grupos de trabalho com o objetivo de “atualizar a metodologia
e adaptd-la as medidas internacionais, para harmonizé-la com medidas de
pobreza multidimensional e para que sirva como guia para futuras atualizagdes
de medidas de vida relacionadas as condigdes de vida da populagéo
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colombiana” (COL@MBIA, 2020). Para isso, contou-se com o acompanhamento
do Programa das Nacdes Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-
Habitat) na Coldmbia, tendo sido utilizada como base a metodologia existente
para medir o déficit habitacional colombiano, assim como referéncias da América
Latina e do mundo.

REFERENCIAL TEORICO

Com o objetivo de realizar uma atualizacdo metodoldgica do déficit habitacional,
o Dane, o MHCT e o DNP realizaram uma revisdo conceitual e de prdticas
internacionais para identificar oportunidades na atualizagdo do conceito, e,
assim, incorporar novas necessidades de informagdo. A seguir, serdo
apresentados alguns dos exemplos estudados.

Reino Unido

O Ministério da Habitagdo, Comunidades e Governo Local publicou, em 2015,
a diretriz “Estimativa das necessidades econémicas e habitacionais”, cuja Gltima
atualizacdo foi realizada em 20 de fevereiro de 2019. Nesta diretriz, faz-se
referéncia ao conceito de “necessidade habitacional”, entendido como o nimero
de residéncias necessdrias para que todas as unidades de uma determinada
drea contem com servigos habitacionais que atendam das normas
regulamentares (UNITED KINGDOM, 2019).

Para isso, é levado em consideracGo o crescimento projetado no nimero de
domicilios nos préximos dez anos, bem como a lacuna histérica na oferta de
moradias adequadas em uma determinada érea. Posteriormente, o cdlculo
considera um ajuste, levando em conta a acessibilidade da residéncia calculada
como o quociente entre o preco da moradia com a renda no local de trabalho
durante um periodo de um ano.

Se o quociente para a drea de estudo for menor ou igual a 4, nenhum ajuste
deve ser feito para a acessibilidade; caso contrdrio, aplica-se da seguinte forma:
para cada 1% que o quociente esteja acima de 4, deve-se incrementar o
crescimento médio das moradias em 4 de ponto percentual e somar 1.

Af = Proporcéo de acessibilidade local — 44 x 0,25 + 1

Em seguida, aplicam-se limites aos aumentos, de acordo com as competéncias
e as politicas das autoridades locais. O nimero de domicilios necessitados
pode ser até 40% maior do que a cifra vigente na autoridade local, conforme
uma politica implementada nos cinco anos anteriores ao periodo de referéncia.
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Se a politica habitacional tiver mais de cinco anos de implementacdo, o nimero
de domicilios necessitados pode ser até 40% maior do que o crescimento médio
anual das moradias projetadas do ponto 1 ou ao ndmero médio anual de
residéncias necessitadas estabelecidas na politica vigente.

Canada

Em novembro de 2017, o Departamento de Estatistica do Governo do Canadé
publicou o indicador de necessidade bdsica domiciliar com base nos resultados
do Censo de 2016 (CANADA, 2017). Este indicador é produzido em
colaborag@o com a Corporagéo de Habitagdo e Hipoteca do Canaddé.

Séo considerados domicilios com necessidades bdsicas de habitagdo aqueles
que: a) as familias residem em habita¢des inadequadas; b) as familias residem
em uma moradia com um ndmero insuficiente de quartos, de acordo com o
tamanho e a composicdo do domicilio; e ¢) ndo dispéem de capacidade
financeira para o acesso a uma moradia adequada.®

Para o cdlculo, séo considerados apenas domicilios privados, ndo agricolas ou
de reserva, de proprietdrios ou inquilinos com rendas positivas cuja relacdo
entre o custo de moradia e renda seja inferior a 100%. Os domicilios ndo
familiares com pessoas entre 15 e 29 anos que frequentem instituicdes de
ensino séo excluidos da estimativa, pois se considera que frequentar a escola
é uma fase de transicéo; portanto, o impacto dessa despesa na renda domiciliar
é tempordrio.

A necessidade bdsica de moradia é obtida em dois momentos. Em primeiro
lugar, identifica-se se a moradia estd em locais ndo adequados, ndo aptos ou
néo acessiveis, avaliando os critérios apresentados. Em um segundo momento,
¢ estabelecido se os moradores poderiam ter acesso a residéncias alternativas
aptas e adequadas, e, para isso, compara-se a renda domiciliar com um minimo
de renda local embasada nos custos de moradia. Apenas as familias que ndo
poderiam pagar por residéncias alternativas sdo consideradas em necessidade
bésica de moradia.

3 Uma moradia é considerada acessivel quando o custo de acomodacéo é menor que 30% da
renda do lar anterior & aplicacéo de impostos.

4 A moradia é considerada acessivel quando o custo de residéncia ndo compromete o usufruto
de outros direitos humanos de seus habitantes. Isto é, quando o custo de residéncia néo
compromete mais de 30% da renda mensal do lar.
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ONU-Habitat

De acordo com o ONU-Habitat, o domicilio deve dispor de uma abordagem
integral em consonéncia com o indicador do Objetivo de Desenvolvimento
Sustentével (ODS) 11.1.1, que inclui o conceito de moradia inadequada e
acessibilidade. Conforme essa visdo, a moradia deve garantir o direito das
pessoas de habitarem um local que contenha seguranca, paz e dignidade.

Dessa forma, uma moradia adequada deve contar com: a) posse legal e segura;
b) disponibilidade de servicos, materiais, instalacdes e infraestrutura; ¢)
acessibilidade financeira;* d) condi¢des adequadas de habitabilidade, levando
em conta elementos de seguranca fisica e suficiéncia de espaco; e) condicoes
adequadas de acessibilidade de acordo com os requisitos especiais associados
a grupos minoritérios ou vulnerdveis; e) localizagdo adequada, ou seja, nédo
isolada de oportunidades de trabalho, servicos de salde e assisténcia,
educacdo, ou que ndo esteja situada em zonas de poluicdo ou fontes de
poluicdo; e f) adequagdo conforme a identidade cultural e os modos de vida de
seus moradores.

OCDE

Em fevereiro de 2017, a Organizagéo para a Cooperacéo e o Desenvolvimento
Econémico (OCDE) lancou a base de dados de acessibilidade habitacional para
os paises da organizagdo, os principais paises signatdrios e os membros da
Unido Europeia. Esta ferramenta visa monitorar o acesso a moradias de boa
qualidade e gerar informacdes para a realizacdo de avaliagdes politicas. Sao
apresentados 27 indicadores agrupados em trés temdticas: a) mercado
imobilidrio; b) condicdes habitacionais e acessibilidade; e c) politicas publicas
relacionadas & acessibilidade.

No que diz respeito ao componente de condicdes de vida e acessibilidade,
diretamente relacionado ao acesso & moradia de qualidade e ao conceito de
déficit habitacional, os indicadores sdo divididos em trés grupos: a) acessibilidade
da moradia; b) qualidade da moradia; e ¢) desamparo e excluséo da moradia.

4 A moradia é considerada acessivel quando o custo de residéncia ndo compromete o usufruto
de outros direitos humanos de seus habitantes. Isto é, quando o custo de residéncia néo
compromete mais de 30% da renda mensal do lar.
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No primeiro grupo, incluem-se as despesas domiciliares relacionadas &
habitacdo?; a relagdo entre a renda e o custo de moradia®, na qual se estabelece
um limite aceito de 40%; a capacidade de o domicilio manter a unidade
habitacional” aquecida; e a satisfacdo com a acessibilidade da moradic®.

Em relacdo & qualidade das moradias, mede-se o espaco domiciliar, o
percentual de domicilios que vivem sem banheiro conectado & rede de esgoto
e as privacdes severas na residéncia.

O indicador de espaco habitacional estd relacionado ao conceito de superlotacdo
e é medido por meio da média de quartos? por membros da residéncia. No
entanto, essa medida evoluiu para incluir a composicdo domiciliar. Assim, um
domicilio é considerado superlotado caso nédo disponha de um nimero minimo
de quartos igual a: a) um quarto por domicilio; b) um quarto por casal adulto;
¢) um quarto para cada pessoa solteira com mais de 18 anos; d) um quarto
para cada dupla do mesmo sexo entre 12 e 17 anos de idade; €) um quarto
para cada pessoa entre 12 e 17 anos néo incluida na classificag@o anterior; e
f) um quarto para cada dupla de criangas menores de 12 anos (OECD, 2020aq,
2020b).

Por sua vez, o indicador de “privagdes severas na moradia” é definido como a
ocorréncia simulténea da condicéo de superlotacdo e de ao menos um dos
seguintes problemas: a) vazamentos no teto; b) auséncia de banheiro/chuveiro
e de vaso sanitdrio no interior da residéncia; e c) unidade habitacional
considerada escura (OECD, 2020a, 2020b).

Por ¢ltimo, na temdtica de desamparo e exclusdo da moradia, mede-se a
estimativa de familias em situacdo de rua, estratégias nacionais para combater
a situag@o de desamparo e de desalojamentos.

5 Estes consideram os custos da renda do prédio (incluindo os custos associados & garantia da
habitabilidade do espaco), receitas imputadas no caso dos proprietdrios, manutencéo e
reparacdo da unidade, abastecimento de dgua, servicos diversos e eletricidade, gds e outros
combustiveis.

6 Este indicador mostra a “taxa de sobrecarga do custo da habitagéo”, na qual se mede a
percentagem de domicilios que utilizam mais de 40% de suas rendas com os custos de sua
habitacéo.

7 Este indicador é medido por meio de pesquisas domiciliares e mostra a proporcéo de domicilios
que ndo tém capacidade para manter a unidade habitacional aquecida.

8 E considerada a proporcéo de domicilios satisfeitos com a disponibilidade de habitacées de
boa qualidade e a precos acessiveis na cidade onde residem e a porcentagem de domicilios
que nos Ultimos 12 meses néo tiveram dinheiro suficiente para garantir uma habitagéo
adequada para suas familias.

9 Estao inclusos quartos, salas, salas de jantar e, em alguns casos, cozinhas.
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Chile

O Ministério da Habitagdo e Urbanismo (Minvu) do Chile publicou, em 2007, o
documento “Medicéo do déficit habitacional”, apresentado como um guia
prdtico para calcular as exigéncias quantitativas e qualitativas de habitagéo a
partir de informacdes censitdrias.

Neste documento, é definido o déficit quantitativo como o nimero de domicilios
necessdrios para atender as necessidades da populagéo, e sdo reconhecidas
as necessidades de novas moradias com base nas condi¢des de coabitacdo
dos domicilios e de substituicdo de moradias néo habitdveis. Por sua vez, o
déficit qualitativo considera as condicdes materiais, espaciais e funcionais das
residéncias, o que permite identificar as necessidades de melhoria e expanséo.

Medicdo do déficit quantitativo

Nesta medida, incluem-se trés categorias individuais e mutuamente inclusivas:
a) moradias irrecuperdveis; b) residéncias coabitadas; e ¢) nicleos secundérios
(coabitados) em situacdo de superlotacdo e economicamente independentes.

O primeiro componente leva em conta as moradias que ndo cumprem com as
condicdes minimas de qualidade e/ou habitabilidade por estarem construidas
em materiais semipermanentes, ou de materialidade defeituosa, incluindo as
melhorias, as casas pré-fabricadas (de telhados meia-dgua), as casas no campo,
as cabanas, as moradias do tipo mével, entre outras (CHILE, 2007). No segundo
componente, sdo consideradas moradias que coabitam em um domicilio
(coabitacdo externa). Por sua vez, o terceiro componente contabiliza os nicleos
secunddrios em condicdo de superlotacdo e economicamente independentes,
que poderiam almejar uma solucdo habitacional independente.

Medicéo do déficit qualitativo

O déficit qualitativo é determinado a partir da identificagéo dos requisitos de
expansdo e/ou melhoria.

O primeiro elemento é determinado de acordo com as necessidades de cdmodos
ou superficies habitaveis adicionais geradas por condi¢des de superlotacdo,'°
seja em agrupamento interno, seja sem agrupamento. Por sua vez, o segundo
elemento é determinado de acordo com o nimero de domicilios que apresentam
deficiéncias de materialidade e/ou saneamento.

10 A superlotacéo é dividida em superlotagdo média e critica. A primeira ocorre quando existem
mais de 2,4 e menos de 5 pessoas por dormitério. Por sua vez, a segunda se define como a
situacdo na qual existem 5 ou mais pessoas por dormitério.
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Déficit urbano e habitacional

Em novembro de 2009, o Minvu publicou o documento “Déficit habitacional
urbano: um olhar integral sobre a qualidade de vida e o hébitat residencial no
Chile”, dada a necessidade de se repensar o déficit habitacional e o déficit
urbano de maneira conjunta. Segundo esse Ministério (CHILE, 2009), “um dos
desafios evidenciados no estabelecimento do déficit urbano e habitacional é
que esse conceito ndo pode ser compreendido de forma unitdria, visto que
nele se sobrepdem a multiplicidade de componentes do aparato urbano.”

Com base nisso, sdo propostos quatro componentes relacionados ao déficit
urbano e habitacional: a) moradia; b) infraestrutura; c) servigos; e d) espaco
publico. Cada um desses niveis pode estar associado a um tipo de déficit.

No primeiro componente, incluem-se requisitos para a substituicdo de moradias
inabitdveis ou irrecuperdveis,'' moradias adicionais para residéncias em
condicdo de coabitagéo, expansdo ou mobilidade habitacional e requisitos
habitacionais especiais.'?

No segundo componente, considera-se a prestacdo adequada de servicos de
dgua; energia elétrica; distribuicdo, coleta e tratamento de dguas residuais;
telecomunicacdes e conectividade digital; descarte, coleta, tratamento e
reciclagem de residuos sélidos; evacuagéo de chuvas, em termos de servigcos
bésicos e vias veiculares; pontes, tUneis e obras puUblicas; portos terrestres,
maritimos, lacustres ou fluviais; aeroportos, aerédromos ou heliportos; estagoes
ferrovidrias ou de metrd; servicos de transporte piblico; paradas de transporte
publico; estacionamentos, embarcadouros ou infraestrutura para armazenar
veiculos, no caso de conectividade e transporte.

Quanto aos servicos, sdo levados em conta o acesso aos servicos de educacéo,
saude e diversos servigos pUblicos ndo domiciliares.' Por fim, no que diz respeito
aos espacos publicos, considera-se o acesso a parques naturais ou urbanos,
pracas publicas, pragas de bairro ou pétios e ciclovias; estddios, gindsios internos,
quadras poliesportivas e espacos poliesportivos abertos.

11 Esse subcomponente inclui grupos que habitam moradias de tipo ou material irrecuperavel,
ameacadas por danos estruturais irrecuperdveis, localizadas em dreas de risco ou zonas
proibidas e em acampamentos relocalizdveis.

12 Leva-se em conta a populacéo em situacdo de rua, os idosos dependentes que vivem sozinhos
e os trabalhadores sazonais, de temporada ou imigrantes estrangeiros (néo residentes).

13 Estd@o inclusos escritérios municipais, cartérios de registro civil, tribunais, centrais de
pagamento, servicos de correio, cartérios, ministérios ou érgdos publicos, entre outros.
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México

No México, o déficit habitacional é chamado de defasagem habitacional. A
Comissao Nacional de Habitacéo (Conavi) define a defasagem habitacional
como a medigdo do nimero de moradias que estdo nessa situagdo devido as
suas caracteristicas de construgdo, tais como os materiais (das paredes, do
teto e do piso), além dos espacos da residéncia (superlotagdo e disponibilidade
de banheiros) (MEXICO, 2015). Dessa forma, a divisdo é feita da seguinte
maneira:

Moradias construidas com materiais deteriorados: feitas com paredes
de materiais residuais, papelao, canico, bambu, folha de palmeira,
barro ou pau a pique; também estdo inclusas nesta categoria moradias
construidas com telhados de materiais residuais, papelao, folha de
palmeira ou palha;

Moradias edificadas com materiais regulares: construidas com paredes
de chapas metdlicas, amianto ou madeira; com telhado de chapa
metdlica ou de amianto, madeira, tejamanil (técnica mexicana na qual
s@o cortadas tébuas finas de madeira e colocadas como telhas nos
tetos das casas) ou telha; além de moradias com chéo de terra;
Superlotacdo: moradias superlotadas, definidas como aquelas em
que a relacdo (nUmero de moradores) / (nGmero de quartos) é superior
a 2,5; além disso, considera-se uma moradia precdria em espagos,
caso néo disponha de um banheiro.

METODOLOGIA

Antes de mais nada, deve-se levar em conta que a metodologia aqui citada
estd relacionada & necessidade de o governo atualizar a metodologia
implementada desde 2009, baseada nas informacdes do CPH de 2005.

Nesse sentido, a fim de reconhecer as tendéncias sociodemogréficas da
populagdo colombiana e para aproveitar as informagées coletadas do CPH de
2018 (COLOMBIA, 2018), do Ministério da Habitagéo, Cidade e Territério, do
Dane e do DNP, com o apoio técnico programa da ONU-Habitat na Colémbia,
estabelecemos a tarefa de atualizar a metodologia para estimar o déficit
habitacional na Colémbia tanto em aspectos quantitativos quanto qualitativos.

E importante ressaltar que a nova metodologia, além de incorporar uma série
de novos elementos e novos materiais para estimar tanto o déficit quantitativo
quanto qualitativo, néo inclui, no marco amostral, os domicilios de grupos
étnicos da Colédmbia, dadas as particularidades culturais e ancestrais que devem
ser levadas em consideracdo para a estimativa desse déficit.
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Entretanto, com o objetivo de reconhecer as diferencas em matéria de
necessidades habitacionais, é muito importante entender as particularidades
do territério, a fim de formular politicas publicas diferenciadas. Assim, para
abordar a medigdo do déficit habitacional, é necessdrio distinguir claramente
os ambientes urbanos dos rurais, e, evidentemente, diferenciar a ruralidade
que encontramos na Colédmbia.

Por essa razéo, é imprescindivel explicar o que queremos dizer com “urbano”.
No caso da Colédmbia, nada mais é do que a drea geogrdfica definida pelo
perimetro urbano cujos limites sdo estabelecidos por meio de um acordo
municipal. Esta drea caracteriza-se por quase sempre contar com a sede
administrativa do municipio. Encontramos a praga fundadora e diferentes
estabelecimentos associados & administracdo e & vida municipal (igreja, pracas
de mercado, escolas, padarias, comércio e, obviamente, moradias).

No caso rural, duas distincdes sdo feitas: a) dreas que se referem a uma
ruralidade nucleada que chamamos de centros povoados; e b) ruralidade
dispersa. No primeiro caso, séo definidas como uma concentracdo de, pelo
menos, 20 casas contiguas vizinhas ou anexas umas ds outras localizadas na
zona rural de um municipio ou de uma drea ndo municipalizada. Essa
concentragdo apresenta caracteristicas urbanas, como a delimitacdo de vias
veiculares e para pedestres.

Em relacdo & érea rural dispersa, é definida como aquela entre o perimetro
censitdrio das capitais municipais e dos centros populacionais e o limite
municipal, ou seja, o complemento das classificagdes citadas anteriormente.
Caracteriza-se pela distribuicéo dispersa de moradias, pela exploracéo
agropecudria e pelos sistemas ambientais ou recursos naturais de suporte.

Por ¢ltimo, como qualquer desenvolvimento metodolégico, diferentes mesas
de trabalho foram realizadas com técnicos de cidades colombianas, com
académicos e, claro, com profissionais da constru¢do, o que nos permitiu refinar
a metodologia com base nas informagdes disponiveis.

Déficit habitacional

Em geral, encontramos, na literatura, que o déficit habitacional nada mais é
do que a distdncia ou a brecha existente entre o nUmero total de domicilios em
um municipio, em um estado ou em um pafis, no que diz respeito ao nimero
de moradias ocupadas com condicdes adequadas. Essa condicdo é necessdria,
mas né&o suficiente.
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No caso da Colédmbia, o déficit é calculado a partir de dois componentes: o
déficit quantitativo e o qualitativo. Como mostraremos a seguir, o quantitativo
refere-se apenas as caracteristicas intrinsecas da moradia e nos deixa como
tarefa avancar em uma definicdo mais holistica e integral da habitagéo que
nos permita incluir as caracteristicas extrinsecas associadas & qualidade dos
ambientes e ao acesso a diferentes servicos bésicos.

Déficit quantitativo

O déficit quantitativo aponta para grupos que habitam moradias com
deficiéncias estruturais e espaciais néo corrigiveis, para as quais seria necessdrio
oferecer ou construir uma nova moradia com a finalidade de superar sua
condicéo de déficit. Para se ter uma aproximagao do déficit quantitativo a partir
dos dados, em geral, a literatura apresenta quatro componentes:

a) Tipo de moradia

De acordo com a Real Academia Espanhola (RAE), “habitacéo” é um local
fechado e coberto construido para ser habitado por pessoas. Esta palavra vem
do latim vulgar “vivenda”, que significa coisas com o que ou no que se deve
viver. Dentro da operacdo estatistica para saber onde as pessoas habitam,
temos uma classificacdo de “outro tipo de moradia”, que néo corresponde &
definicdo citada, mas nos permite uma aproximacdo do entendimento de déficit
habitacional.

Assim, e esclarecendo que essa quest@o ndo apresenta mudangas com respeito
& metodologia de 2009, em relacdo aos “tipos de moradia” considerados
inadequados para que as pessoas possam viver, nesta classificacé@o
encontramos:

* barracas;

° lojas;

° vagoes;

* barcos;

* cavernas;

* abrigos naturais;

° pontes;

* outros alojamentos que ndo possuem as condicdes minimas de
habitabilidade requeridas para se viver com dignidade.

b) Material das paredes

No caso do material das paredes, moradias construidas com materiais
transitérios ou pereciveis sGo consideradas deficitdrias.
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Nesta categoria, estdo incluidas como deficitdrias as residéncias cujas paredes
sejam de cana, esteira de palha ou outros vegetais; materiais residuais; madeira
grossa, tdbua e prancha; e acomodagéo sem paredes. Essas caracteristicas
s@o encontradas de forma recorrente nas periferias e nos centros de nossas
cidades latino-americanas, onde se localizam grupos de baixa renda.

Aqui, madeira grosseira, tdbua e prancha foram incluidas como materiais
inadequados, levando-se em conta que sua falta de estabilidade e de
durabilidade pode acarretar riscos para os grupos que as habitam.

c) Coabitacéo

No componente de coabitacdo, incluem-se os lares que habitam uma moradia
em que hé trés ou mais nicleos familiares. Além disso, nas capitais municipais
e nos centros populacionais, sdo considerados deficitérios os grupos que
habitam um domicilio com duas moradias, desde que haja mais de seis pessoas
residentes na residéncia. E importante destacar que tanto as moradias principais
quanto as moradias individuais ndo sdo identificadas como deficitérias nesse
componente.

Em relacdo a essa varidvel, foram apresentadas diversas mudancas no que se
refere a outras medidas, com o objetivo de reconhecer dindmicas populacionais
como a diminui¢do do tamanho das moradias e o crescimento que domicilios
individuais tiveram. Anteriormente, as moradias secunddrias eram consideradas
deficitérias, independentemente do ndmero de pessoas que as habitavam,
condicdo que, como se pode observar, foi insuficiente. Da mesma forma, as
moradias individuais que coabitavam com outra moradia foram consideradas
deficitdrias, dificultando o reconhecimento das dinédmicas associadas,
especialmente, & populacdo jovem, na qual se toma a decisdo de compartilhar
a residéncia com outros grupos de condicdes similares.

d) Superlotagdo ndo mitigdvel

Este componente busca capturar os casos em que o espaco da moradia é
insuficiente para garantir elementos adequados de habitabilidade, e onde ndo
é possivel gerar intervencdes que permitam superar a condi¢do inadequada.
Assim, s@o consideradas as moradias nas quais o nimero de pessoas por
quarto para dormir é maior do que quatro nas capitais municipais e nos centros
populacionais. Vale reforcar que esse componente ndo estd incluso em “rural
disperso”, isso levando em conta que, nessas dreas, é vidvel gerar uma expanséo
da residéncia que permita a intervencdo da situagéo de déficit.
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Com relagé@o a metodologia de 2009, foram expostas duas modificacdes. Em
primeiro lugar, esse conceito foi ampliado as moradias localizadas em centros
populacionais,'* tendo em vista que, nesses locais, podem ser apresentadas
restricdes espaciais que limitem a expanséo residencial. Além disso, reduziu-se
o nUmero de pessoas por quarto, de cinco ou mais para mais de quatro pessoas.

Déficit qualitativo

O déficit qualitativo nos permite identificar os grupos que habitam em moradias
com deficiéncias suscetiveis a melhorias mediante intervencdes, obras ou acesso
a bens publicos que, apés serem realizadas, aprimoram as condicdes de
habitabilidade e bem-estar das residéncias. Em geral, a literatura mostra que
podemos abordar essa definigdo por meio dos dados modelados com os
seguintes componentes:

a) Material dos pisos

Neste componente, estéo inclusos grupos que habitam em moradias nas quais
o material dos pisos é terra, areia ou lama, levando em conta que esse tipo de
material pode facilitar a transmissdo de doengas gastrointestinais na residéncia.
Este componente ndo apresenta alteracdes em relacdo & metodologia anterior.

b) Espaco adequado para cozinhar

Em dreas urbanas, as moradias que preparam alimentos em um ambiente
que também ¢é utilizado para dormir, em uma sala de jantar sem pia, em um
pétio, no corredor da residéncia, em uma cabana ou ao ar livre séo consideradas
deficitérias. No caso das éreas rurais, caracterizadas como centros povoados
ou com caracteristicas rurais dispersas, as moradias que preparam alimentos
em um ambiente que também é utilizado para dormir ou em uma sala de
jantar sem pia sé@o consideradas deficitdrias. Este componente ndo evidencia
alteracées em relacGo & metodologia anterior.

¢) Superlotagcdo mitigdvel

Em termos de superlotacdo mitigdvel, séo consideradas deficitérias as moradias
com mais de duas e até quatro pessoas por dormitério, e isso se aplica tanto
ds capitais municipais quanto aos centros populacionais. No caso da zona
rural dispersa, as moradias com mais de duas pessoas por dormitério sGo
consideradas deficitérias.

14 Anteriormente, sé se considerava para grupos que residiam em capitais municipais.
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Assim, duas modificagdes séo identificadas em relacdo & metodologia de 2009.
Em primeiro lugar, o limite inferior do nUmero de dormitérios é reduzido de
trés para duas pessoas, e o limite superior de dois a quatro dormitérios. No
segundo caso, essa definicdo é expandida para centros populacionais por dispor
de restrices espaciais que podem ser semelhantes s dos ambientes urbanos.

d) Acesso aos servigos publicos

No que diz respeito ao acesso aos servicos publicos, a literatura mostra a
importancia de que os grupos familiares tenham um acesso efetivo aos servigos
de abastecimento de dgua potdvel, esgotamento sanitdrio, coleta de lixo e
energia elétrica.

No caso do servico de abastecimento de dgua potdvel, a metodologia de 2020
considera em déficit os grupos que habitam moradias sem acesso ao
abastecimento de dgua potével nas capitais municipais, ou que obtenham
dgua para cozinhar de um pogo sem bomba, cisterna, algibe ou tanque; dgua
da chuva, rio, riacho, nascente ou fonte; caminhéo-pipa; vendedor de dgua;
ou dgua engarrafada/em sacos em centros povoados e rurais dispersos.

J& no caso das éreas rurais, hé diferencas em relac@o & metodologia de 2009
quando se considera, atualmente, apenas a fonte de acesso & dgua utilizada
para cozinhar, independentemente se a moradia tiver ou n&o acesso ao servico
de abastecimento de dgua potével. Da mesma forma, foi incluido o acesso &
dgua por meio de um pogo sem bomba, cisterna, algibe ou tanque, e dgua
engarrafada/em sacos foram incluidas como fontes inadequadas.

No que diz respeito ao esgotamento sanitdrio, a metodologia considera em
déficit os grupos que habitam moradias sem ou com esgoto, mas onde o
servico sanitdrio estd conectado a uma fossa séptica ou sem conexdo, com
latrinas, ou com descarga direta para fontes de dgua (maré baixa) ou se ndo
dispde de servico sanitdrio em éreas urbanas e em dreas em que o servico
sanitdrio ndo tem conexdo; estd conectado a uma latrina, com descarga direta
a fontes de dgua (maré baixa); ou se ndo possui servico de satde, em éreas
rurais (centros povoados e rurais dispersos). Neste componente, ndo sdo
apresentadas diferencas em relacdo & metodologia anterior.

Em relagéo ao servico de coleta de lixo, as moradias que néo contam com
servico de coleta de lixo nas capitais municipais ou nos centros populacionais
s@o consideradas deficitérias. Assim, amplia-se a nogéo de déficit devido &
auséncia de servico de coleta de lixo nos centros povoados.

Por fim, quanto & prestacdo de servigos pUblicos no que tange & energia elétrica,
a metodologia considera em déficit os grupos que habitam moradias carentes
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desse servico, e ndo sdo evidenciadas diferengas em relagdo a metodologia
anterior.

RESULTADOS

De acordo com o CPH de 2018, existem cerca de 14,1 milhdes de moradias na
Colédmbia. Esse nimero néo inclui grupos que residem em moradias indigenas
e de comunidades étnicas ou aquelas pessoas que vivem em Locais Especiais
de Alojamento (LEAs). Assim, sem a inclusdo desses grupos nas dreas urbanas
do pais (capitais municipais), foram evidenciadas 11.118.577 moradias;
enquanto, na ruralidade do pais (centros povoados e rurais dispersos), esse
valor corresponde a 2.942.068 moradias.

Dos 14,1 milhdes de moradias existentes na Colémbia, 5,1 milhées encontram-
se em condicdes de déficit habitacional, representando um déficit de 36,6%
(TABELA 1). Destes, 1,4 milhdo de moradias estdo em déficit quantitativo,
representando uma participacéo de 9,8%. Em contrapartida, encontramos que,
do total de moradias, ha 3,7 milhdes em déficit qualitativo, nimero que
representa uma participacéo de 26,8%.

Tabela 1 - Déficit habitacional na Colémbia

Porcentagem Numero de moradias

Quantitativo Qualitative Total | Quantitativo Qualitative  Total

Total 9,8% 26,8% 36,6% 1.378.829 3.765.616 5.144.445
Capitais
muniicipals 6,1% 18,7% 24,8% 680.381 2.081.324 2.761.705
Centros
populacionais 23,7% 57,2% 81,0% 698.448 1.684.292 2.382.740

e rural disperso

Fonte: Dados basicos: COLOMBIA, 2018.
Elaboracéo prépria.

Desassociando os dados por dreas urbanas e rurais, diferengas muito
importantes sGo observadas, uma vez que, do total de moradias deficitérias,
encontramos 2,8 milhdes em déficit habitacional em dreas urbanas, das quais
680 mil encontram-se em déficit quantitativo e pouco mais de 2 milhées em
déficit qualitativo, representando uma parcela de 6,1% e 18,7%, respectivamente.
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No que se refere ao déficit rural, observa-se que este corresponde a 2,4 milhées
de moradias, representando 81% de todas as moradias rurais da Coldmbia,
situacdo muito preocupante. Quando analisado por componentes, o déficit
quantitativo equivale a 698.448 de moradias, e o qualitativo representa
1.684.292 moradias, revelando um déficit de 23,7% e 57,2%, respectivamente.

A Colémbia é um pais amplamente heterogéneo do ponto de vista geogrdfico,
topogrdfico e cultural, e essa heterogeneidade também é percebida no territério
quando o analisamos por uma perspectiva habitacional (MAPAS 1, 2 e 3).
Observamos, nos mapas a seguir, como a regi@o central e do eixo cafeeiro e
Antioquia apresentam percentuais menores em termos de déficit total,
evidenciando um modelo de centro-periferia.

Mapa 1
Déficit total
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Mapa 2
Déficit quantitativo
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Mapa 3
Déficit qualitativo

0% - 20%
20% - 35%
35% - 50%
50% - 65%
N 65% - 89%

AMAZONAS

Fonte: Elaboragéo prépria.

No dmbito municipal, encontramos municipios como Envigado, Dosquebradas
e Cartago, que retratam um déficit habitacional de 7,3%, 13,1% e 12,9%,
respectivamente, apresentando-se como um dos mais baixos do pais. Contudo,
também encontramos, na periferia, municipios e dreas ndo municipalizadas
como Puerto Arica, La Guadalupe e Morichal, onde os déficits totais alcancam
100%.
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Com relacdo aos déficits qualitativo e quantitativo, logicamente, é evidenciada
uma significativa heterogeneidade. No caso do quantitativo, vemos municipios
como Envigado, Sabaneta (regido de Antioquia) ou Tota (estado de Boyacd),
com déficit quantitativos muito baixos, de 0,7%, 0,5% e 0,3%, respectivamente.
Mas também observamos déficits quantitativos muito altos nas dreas néo
municipalizadas ou nos municipios da periferia do Sul do pafs, como Puerto
Avrica, Tarapacd e Papunaua, com valoressuperiores a 98%.

No que tange ao déficit qualitativo, o pais é igualmente heterogéneo e diverso.
Encontramos municipios da periferia com déficit muito baixos, como Puerto
Arica, Santander e Papunaua, que apresentam valores em torno de 1,4%, 1,4%
e 0%, respectivamente. No entanto, esse fato néo atesta que eles contenham
boas condicdes, mas que, pelo contrdrio, hd muito a ser feito no componente
quantitativo. Também encontramos estados no litoral norte do pais, com
municipios como San Jacinto e Calamar, que revelam déficit habitacionais
qualitativos de 87,4% e 88,4%, respectivamente.

Como se pode observar no Gréfico 1, o departamento com maior déficit
habitacional é Vichada, com 94,5%; enquanto a entidade territorial com o menor
déficit é a cidade de Bogotd, que atinge um déficit de 14,1%. Essa situacdo
evidencia grandes lacunas no territério, uma vez que a distdncia entre o
departamento com maior e menor déficit é de cerca de 80 pontos.

Grafico 1 — Déficit habitacional (departamentos)
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Fonte: Dados béasicos: COLOMBIA, 2018.
Elaboragéo prépria.
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Caracterizacao de pessoas e moradias em déficit

Segundo o CPH de 2018, no pais, hd 18.236.098 pessoas em condicdo de
déficit habitacional; destas, 9.118.790 sdo homens e 9.117.308 sdo mulheres.
Por componente, observa-se que 4.951.388 pessoas (27,2%) habitam em déficit
quantitativo e 13.283.710 (72,8%) em qualitativo (TABELA 2).

Tabela 2 - Pessoas em condicéo de déficit habitacional na Colémbia

Quantitative  Qualitativo Total
Total 4.951.388 13.284.710 18.236.098
Homens 2.514.803 6.603.987 9.118.790
Mulheres 2.436.585 6.680.723 9.117.308

Fonte: Dados basicos: COLOMBIA, 2018.
Elaboracéo prépria.

Em nivel de composicdo das moradias, observa-se que, em todos os
departamentos, o tamanho médio é maior para aquelas em condigéo de déficit
do que para aquelas que se encontram em condi¢des adequadas de
habitabilidade. Assim, enquanto o tamanho médio de moradias sem déficit é
de cerca de 2,8 pessoas por domicilio no pais, essa relacdo aumenta para
mais de 3,5 no caso de moradias em déficit, ou seja, cerca de 0,7 pessoas
adicionais por domicilio (GRAFICO 2).

Dessa forma, notam-se importantes diferengas na composicdo das residéncias
em nivel regional. Em particular, observa-se que, nos departamentos de Atléntico,
Vaupés, Amazonas, Magdalena, Guainia e Norte de Santander constatam-se
os maiores tamanhos de grupos familiares, sendo estes maiores ou préximos
de quatro pessoas por moradia, enquanto em Narifio, Guaviare, San Andrés,
Cauca e Putumayo, o tamanho médio dos grupos em déficit é reduzido para
cerca de trés pessoas por moradia.
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Grdfico 2 - Tamanho das moradias (quantidade de pessoas)
por condigéo habitacional
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Fonte: Dados béasicos: COLOMBIA, 2018.
Elaboragéo prépria.

CONSIDERAGOES FINAIS

A Colémbia abriga cerca de 5,1 milhées de lares em condicdes de déficit
habitacional, o que representa, aproximadamente, 36,29% do total de
habitacdes no pais. Destes, 1,4 milhdo de moradias correspondem ao
componente quantitativo, enquanto 3,8 milhées correspondem ao componente
qualitativo. A partir disso, observa-se que, para cada lar em condi¢éo de déficit
quantitativo, hd 2,73 moradias em qualitativo, evidenciando que um dos desafios
mais importantes do pais corresponde & necessidade de se fortalecer os
programas voltados & melhoria habitacional.

Das moradias deficitérias, 2,8 milhdes estéo localizadas nas dreas urbanas do
pais, enquanto 2,4 milhdes estdo situadas em dreas rurais. Ainda que esses
nUmeros mostrem uma maior incidéncia nas dreas urbanas, é importante ter
em conta que, em termos percentuais, o déficit atinge 24,8% das residéncias
urbanas e 81,0% das rurais, enfatizando os obstdculos em matéria de politica
habitacional rural.

Os paises devem avangar na geragéo de metodologias que reconhecam a
heterogeneidade do territério, como um insumo para a geracdo de politicas
diferenciais que atendam a populagéo de acordo com suas necessidades. Dessa
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forma, a metodologia apresentada ndo abrange moradias étnicas. A razdo
dessa exclus@o estd relacionada as suas particularidades culturais, ancestrais
e territoriais que projetam diferengas em seus modos de vida que devem ser
levadas em conta na concepcéo da politica.

Finalmente, embora o pais tenha realizado progressos na construcdo de
metodologias que permitam captar adequadamente as diferencas nas
necessidades de uma populacdo altamente heterogénea, o referencial teérico
nos aponta que é necessdrio avancar na formulagdo de indicadores
complementares associados & acessibilidade habitacional, & seguranca da posse
e & qualidade do entorno.
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2.2 Caréncias habitacionais
na América Latina:
formas de cdlculo e
desafios emergentes

Camilo Arriagada Luco'

RESUMO:

Este artigo aborda a problemdtica do déficit habitacional e sua medicéo
com o propésito de gerenciar politicas habitacionais e de desenvolvimento
urbano mais abrangentes diante dos desafios da atual conjuntura
enfrentada pela regido latino-americana e suas estratégias de agdo.
Na primeira parte, apresentam-se as principais definigées dos segmentos
com os quais as necessidades ou caréncias habitacionais s@o
frequentemente distinguidas. Logo, a segunda secdo destaca, primeiro,
os avancos institucionais alcancados pela medicdo e pela gestdo do
déficit habitacional nos paises da regido, bem como os desafios
emergentes. O estudo do déficit habitacional — gracas aos mandatos
das Conferéncias Regionais pés-Habitat Il e Il — tem sido posicionado
como uma base para a institucionalizagdo do setor habitacional em
muitos paises, mas, hoje, requer uma nova geragdo de consensos e
diretrizes diante da desatengdo do déficit qualitativo em relagdo ao
quantitativo. Deve-se visibilizar e compreender melhor as problematicas
involucradas na coabitacéo de nicleos familiares como problema
habitacional e estratégia de sobrevivéncia familiar interseccional, junto
d questdo de resolver a complementaridade dos direitos & cidadania e
d habitagéo, que propdem a Agenda Urbana e Habitacional, hoje
instaladas, mas ndo solucionadas em sua encruzilhada operacional.
Atualmente, a formagé@o de domicilios ocorre rapidamente devido a
questoes de fase demogréfica somadas & migragéo internacional, que
exige metas de médio e longo prazos, juntamente ao fato de que a
pandemia de Covid-19 tem mostrado a vulnerabilidade da saude, que
implica a superlotacdo, a densidade e a precariedade habitacional,
reforcando a exigéncia de programas apropriados focados
territorialmente. O aumento do aluguel e sua desregulamentacdo é outro
novo ponto que foi adicionado nos Gltimos anos.

PALAVRAS-CHAVE: Déficit habitacional. Planejamento. Demografia.
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ACORDOS E GRANDES DEFINICOES METODOLOGICAS
SOBRE DEFICIT HABITACIONAL

De forma geral, na regid@o latino-americana, s@o reconhecidos dois grandes
segmentos de déficit habitacional: a) o déficit quantitativo, que contabiliza o
diferencial entre as habitacdes existentes e as habitagdes que necessitam ser
construidas para atender as necessidades acumuladas da populacdo; b) o
déficit qualitativo, ou seja, unidades que ndo atendam aos requisitos de
habitabilidade minima e que requerem acdes pontuais de reparacéo,
saneamento ou expansdo para somarem ao estoque de habitacdes
adequadas.

Componentes do déficit quantitativo
(velhas e novas complexidades)

O primeiro componente é a coabitacdo dos domicilios, ou a coabitacéo externa,
referente & presenca de dois ou mais nicleos familiares no mesmo domicilio.
A entidade residencial € um grupo de pessoas com ou sem parentesco que
compartilham um or¢camento alimentar comum, o que implica disponibilidade
de uma margem de recursos e autonomia e um potencial de se tornar
independente da unidade sem a propriedade do domicilio (CHILE, 2004;
NACIONES..., 1996; PROGRAMA..., 2015).

O segundo componente é a existéncia de domicilios compostos por dois ou
mais nucleos familiares, ou coabitacdo interna. Esta é uma dimensdo muito
mais complexa de ser compreendida, pois envolve conceitos de tipologias
familiares que se espera encaixar dentro da imagem desejada de uma familia,
de um lar, dentro de uma habitacdo adequada. Isto é especialmente
complicado na América Latina, onde as técnicas de sobrevivéncia dos pobres
que acompanharam a urbanizag@o, desde meados do século XX, incluem
intensas estratégias de coabitacdo, que sdo a base de arranjos de convivéncia
e ajuda mitua que permitem a reprodugdo econémica e familiar deles
(ARRIAGADA LUCO, 2003a, 2003b; CHILE, 2004).

A existéncia de nicleos familiares compostos e o fato implicito de que os nucleos
secunddrios ndo dispdem de recursos minimos para formar uma segunda
moradia dentro do domicilio (ou seja, comer e cozinhar separadamente) retrata
um quadro complexo de inter-relacéo do problema da pobreza com a
coabitacdo, que transcende a questdo do déficit habitacional. Essa consideragdo
torna conveniente e prético o procedimento de se diferenciar uma coabitagdo
interna funcional de uma coabitagéo disfuncional. A primeira é entendida como
uma forma de habitar por escolha ou sobrevivéncia, descrita como a coabitagdo
de individuos ou familias em um domicilio composto por uma familia extensa,
que sobrevive gragas a complexas transferéncias intergeracionais e economias
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de escala sensiveis de serem desarticuladas. A segunda é a coabitacdo interna
disfuncional alusiva a um segmento de familias complexas, em que os custos
da coabitagdo superam seus beneficios, e, portanto, preveem uma demanda
urgente por moradia (NACIONES..., 1996; ARRIAGADA LUCO, 2003a, 2003b).

O aumento dos custos de terra e moradia, especialmente nas grandes cidades,
fenémeno que tem acompanhado a consolidacdo da maioria da populagdo
urbana dos paises da América Latina, somado & desigualdade de renda e &
oferta de empregos de baixa qualidade e instéveis, tem causado a manifestagéo
da coabitacéo de unidades e familias, ainda longe de ser superada, com
tendéncia para o adensamento de domicilios ou lotes em condigdes
habitacionais inadequadas (MACDONALD, 2003).

Por fim, hd um terceiro componente do déficit habitacional quantitativo que se
refere ao domicilio irrecuperdvel. Na regido, este conceito é bastante difundido
e parte da necessidade de se construir novas residéncias, ou seja, os domicilios
que devem ser substituidos. A medida que a urbanizacdo e a modernizagdo
dos paises foi avancando, o domicilio irrecuperdvel foi significativamente
reduzido, e ndo costuma chamar muita atencdo em comparagdo com a
necessidade decorrente da coabitagdo de unidades e familias (CHILE, 2004;
NACIONES..., 1996; PROGRAMA..., 2015).

Componentes do déficit qualitativo

O déficit qualitativo (domicilios a serem melhorados) considera domicilios
possiveis de serem recuperados com melhorias pontuais de materialidade e/
ou saneamento, e ndo a falta de cdmodos habitdveis para corrigir problemas
de superlotagdo residencial. No entanto, vale ressaltar que a superlotagéo,
devido & sua correlagéo com o fenémeno da coabitagéo de lares ou familias,
é frequentemente incluida no déficit quantitativo, e hd paises que a abordam
dessa forma em seus estudos (CHILE, 2004; NACIONES..., 1996;
PROGRAMA..., 2015).

Quadro 1 - Componentes do déficit qualitativo

Componentes do déficit qualitativo Agdes envolvidas

Domicilios passiveis de melhoria por Demanda por reparagdo material de muro,
materialidade teto e/ou pisos

Domicilios passiveis de melhoria por Demanda por conexdes de redes de esgoto,
saneamento dgua potavel ou eletricidade

Demanda por ampliagio de cémodos habitaveis

Domicilios superlotados pora eshar/dormir

Fonte: CHILE, 2004; ARRIAGADA LUCO, 2003b, 2011.
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Em relacdo ao déficit qualitativo, diversos estudos apontam que este segmento
tem sido muito menos atendido pelas politicas habitacionais que priorizaram
a producgdo estandardizada de novas habitagdes para reduzir o déficit
quantitativo. Por exemplo, o estudo de Joan MacDonald (2003) sobre moradias
habitadas pelos pobres urbanos em 15 paises latino-americanos mostrou que,
no final dos anos 1990, eles habitavam unidades que, em sua maioria (41%
das moradias), sdo capazes de alcancar um padrdo de habitabilidade adequado
mediante melhorias bastante pontuais de materiais, servicos ou cémodos
adicionais, ou seja, projetos mais econdmicos que a constru¢do de uma nova
habitagdo social.

Crescimento do déficit habitacional no tempo

No tempo, a atualizacdo das necessidades envolve dois tipos de processos,
que sdo a formacdo de residéncias e familias (unidades consumidoras de
novos domicilios) e os domicilios que caem na obsolescéncia de sua vida Gtil.

Deve-se ter em mente que a medigdo do déficit habitacional, seja quantitativo,
seja qualitativo, geralmente supera a capacidade de producdo de moradias
publica e privada no setor habitacional, sendo que, no mdximo, é possivel
equilibrar a formagéo de novas unidades e apenas reduzir pontualmente parte
do déficit habitacional acumulado. Na verdade, essa foi a experiéncia chilena
de 1992 a 2002, que alcangou grande notoriedade internacional pela
concepcdo de um sistema de subsidios & demanda complementado por crédito
bancdrio e poupanca familiar que permitiu niveis recordes de producéo, mas
que, posteriormente, voltou a reconhecer o crescimento do déficit por diversas
razdes, bem como para a consciéncia dos efeitos paradoxais do processo, em
termos de expansé@o das cidades e segregacdo socioespacial (ARRIAGADA
LUCO, 2003a, 2003b).

Os dados longitudinais de paises da regido mostram que a formagéo de
unidades tem crescido muito nas Ultimas décadas em relagdo ao momento
demogrdéfico, caracterizado pelo aumento do percentual de pessoas em idade
intermedidria ou idade de trabalhar, isto é, de 15 a 65 anos (ARRIAGADA
LUCO, 2003a).

De fato, o ritmo de crescimento das unidades residenciais (entidade
consumidora de habitacé@o) supera o da populacdo em diferentes paises da
América Latina nas Ultimas décadas, e, recentemente, estd até mais avancado.

Como mostram os gréficos a seguir para o Brasil, o Chile e o México, o
crescimento médio anual da populacdo declina nestes paises. No entanto, a
demanda potencial por moradia, visivel na taxa de crescimento dos domicilios,
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mostra sistematicamente um ritmo superior & populagdo, que cresce no Chile
e permanece elevada nos outros dois paises. A taxa de crescimento dos
domicilios, por sua vez, apresenta uma curva que acompanha o aumento dos
domicilios. Com excecdo do México, o Chile e o Brasil sdo exemplos de uma
regra empirica mais estendida nos paises latino-americanos: as unidades
familiares crescem mais répido do que as unidades residenciais. No México,
Claudio Acioly Jr. (2018a) esclarece que o nimero de domicilios desabitados
ultrapassa os 14% do conjunto habitacional nacional, fenémeno associado a
ma localizacdo de novos empreendimentos urbanos, situados em perimetros
urbanos, gerando altos custos de transporte as familias. Em todos os casos
acrescenta-se o fato, |& destacado, de que ndo estd contabilizado, dentro das
residéncias, o fendmeno dos nicleos familiares secunddrios, bastante
NUMeroso.

Grafico 1 - Taxas de crescimento populacional, de domicilios e residéncias
Brasil - 1990-2010

1 % 1991 - 2000
% 2000 - 2010

Brasil Populagéo Brasil Residéncias  Braosil Domicilios [Familius}

Fonte: Elaboracéo prépria com base nos Censos Populacionais e Habitacionais dos paises.

Grafico 2 - Taxas de crescimento populacional, de domicilios e residéncias
- Chile - 1990-2010
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Fonte: Elaboracéo prépria com base nos Censos Populacionais e Habitacionais dos paises.
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Grafico 3 - Taxas de crescimento populacional, de domicilios e residéncias
— México — 1990-2010
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Fonte: Elaboracéo prépria com base nos Censos Populacionais e Habitacionais dos paises.

AVANCOS REGIONAIS NA MEDICAO DO DEFICIT
HABITACIONAL E DESAFIOS EMERGENTES

Apés a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Assentamentos Humanos
(Habitat 1), a América Latina experimentou um importante impulso para o
desenvolvimento de politicas habitacionais e de desenvolvimento urbano em
consondncia com o plano de agdo regional de assentamentos humanos
promovido pela Comisséo Econémica para a América Latina e o Caribe (Cepal),
bem como a percepcdo instalada, na maioria dos governos, da importncia
prética do setor habitacional, especialmente das politicas habitacionais, como
forma de estimular o crescimento econdédmico, para o qual se exigia a
institucionalizagdo de programas de habitacdo piblica (MACDONALD, 2003;
PROGRAMA..., 2015; ARRIAGADA LUCO, 2003a, 2003b).

Nesse contexto, a regido experimentou significativos esforcos e avancos
relacionados aos estudos habitacionais, bem como o surgimento de desafios
emergentes de diagndsticos mais coerentes com as seguintes necessidades de
politicas publicas.

Institucionalizacéo regional do estudo do déficit habitacional

O estudo do déficit habitacional quantitativo e qualitativo, muito variado ou
até mesmo negligenciado entre os pafses antes da conferéncia Habitat Il, em
Istambul, posiciona-se como um obijetivo de politicas pUblicas e como base
importante para a institucionalizagéo do setor habitacional em muitos paises,
ampliando estudos de diferentes graus de investimento e consolidacéo de seus
Ministérios da Habitagdo dos paises latino-americanos.

A Cepal e o Centro Demogrdéfico da América Latina e do Caribe (Celade)
(NACIONES..., 1996), no &émbito das propostas para a regido, desenvolveram
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um guia para a captagdo do déficit habitacional por meio do processamento
de Censos Habitacionais e para a localizagdo de assentamentos informais.
Diversos paises desenvolvem e consolidam experiéncias metodoldgicas
relevantes e adotam suas préprias visdes de medicdo do déficit habitacional
como parte do amadurecimento de politicas e instituicdes, sob a perspectiva
de que o déficit deve ser medido para ser enfrentado, e que, além disso, é um
componente importante das metas do governo.

O Quadro 2 exemplifica as defini¢des operacionais de medicdo do déficit,
comparando as definicdes do Chile, do Brasil e do México. Para o primeiro
pais, o Ministério de Habitacdo e Urbanismo (Minvu) formaliza uma
metodologia de célculo do déficit habitacional baseada em Censos por suas
potencialidades de desagregacdo local, complementares aos estudos
intercensitdrios da pesquisa domiciliar Caracterizacdo Socioecondmica Nacional
(Casen), do Ministério do Desenvolvimento Social (Midesol). J& o Brasil acumula
medicoes ao longo do tempo, promovidas pela Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP,
2018), por meio de pesquisa ou amostra de domicilios em busca de
comparabilidade anual e desagregacgéo estatal. E, no México, o Conselho
Nacional de Avalia¢éo da Politica de Desenvolwmenfo Social (MEXICO, 2018)
consolida uma perspectiva de estudo de caréncias cruzadas com grupos
populacionais afetados com expectativas de acesso & politica social e aos
direitos.

Quadro 2 - Comparacdo de definicdes de déficit habitacional
— Chile, Brasil e México — 2006/2015/2018

Critério Chile (2006) Brasil (2015) México (2018)
Censo Populacional Pesquisa Nacional de Amostra Domiciliar, Diagnéstico do direito &
Fonte de dados e Habitacional a partir de 2007 - exiratos de renda e moradio digna Coneval
Pesquisa CasenMidesol salério minimo
Nimero de requerimentos de Necessidade de construgGo de novas Necessidade de moradia
xog]'p:s'igggsiu?m bose moradias (habitagdes precérias, risficas 002"69::; [’esggﬂd"s em
|rre'cu rvels @ e e improvisodas), coobitagso (fomflias ::acessi dn'%aea 4o nm oy
Definicsio défici idas; b) domicilios que convivem); familios que gostom mais domicilios por
:1'_95? cit wubrk:dos {wabrhqﬁo de 30% da renda com aluguel; superlotagdo — 2,5 ou
quantitativo me:iElnllg r:)]s":u gggb itaggio adensamento excessivo de moradias mais pessoas por
|nfemq com superlotagdo de  alugadas - trés por dormitério* dormitério ~ nGo se
2,5+ s por cémodo e resolve mediante
baixa dependancia ompliagio de dois
er.onémloo dormitérios)
Nomero de requerimentos de A inadequago de moradias reflete Necessidade de melhorias
melhoria ou reparagéo, problemas na qualidade de vida dos {qualidade e espogos,
» . acesso o saneamento e/ou  moradores (caréncia de infraestruturo; acesso o servigos bésicos
Deﬁl:llgc.lo déficit ampliagso do residéncio adensamento domiciliar excessivo em e drenagem)
qualitativo {exclusivo do déficit ceniros urbanos préprios, auséncio de
hobtiacional augnfiaiivol heiro exclusivo, cobertura inadequada,
9 Yoy

fundagao inadequada do espago urbano
ou irregularidade e conflito de posse)

Fonte: Dados basicos: CHILE, 2002; FUNDAGAO JOAO PINHEIRO, 2018; MEXICO, 2018.
Elaboragéo prépria.
*Em 2007, questionava-se a inteng@o de se construir uma residéncia exclusiva.
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No caso da quantificagdo de novos domicilios, hd diferencas maiores nas
definicdes de cada pais sobre o déficit quantitativo. No caso do Chile, os
esforcos estdo concentrados na captacéo de coabitagdo interna, mas
segmentando em seu interior domicilios multinucleares, onde hé necessidade
por superlotagdo, existindo, também, um potencial de independéncia por meio
de uma nova unidade residencial, usando o Censo como fonte fundamental.
No Brasil, as medidas tém favorecido o monitoramento periédico, por meio
de pesquisas de amostras de moradias e segmentacdo por niveis de renda,
controlando a coabitagao familiar, mas adicionando um foco especial as familias
que despendem percentual considerdvel de sua renda com aluguel. Na medida
citada no México, a superlotagéo estd controlada, que é uma varidvel préxima
ou correlacionada com a coabitacdo de lares ou familias, mas ndo substitui a
omissdo deste estudo sobre a coabitagdo dos lares.

O Programa das Nagdes Unidas para os Assentamentos Humanos
(PROGRAMA..., 2015) fez um esforco recente para compilar os critérios de
construgdo do déficit habitacional por meio de consultas a organismos
governamentais da regi@o, que comprovaram uma maior transversalidade
da coabitacéo de lares e domicilios irrecuperéveis no estudo do déficit
quantitativo, retratando paises especificos que agregam outros critérios, como
a precariedade da posse ou o alto prego do aluguel.

Grafico 4 - Definigdes de déficit quantitativo
de acordo com o nimero de paises

[ Domicilios coabitados ou conectados
. Residéncias precdrias ou irrecuperdveis

Nicleos familiares coabitados ou conectadas

Néo proprietdrios de residéncia em geral
Pessoas em situagdo de rua, sem nenhum tipo de refogio
12 Domicilios com gastos excessivos em aluguel ou renda

Ocupantes ilegais ou irregulares

Fonte: PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS, 2015.

No caso do déficit quantitativo, a ONU-Habitat (PROGRAMA..., 2015) detecta
uma uniformidade muito maior de medig@o pelos paises, compreendendo
quatro componentes cldssicos desse tipo de caréncia: materiais, espaco,
saneamento sanitdrio e acesso & dgua, mas, infelizmente, trata-se de um
campo de programas menos desenvolvidos das respostas as politicas
habitacionais.
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Grafico 5 - Defini¢des de déficit qualitativo
de acordo com o nimero de paises

. Residéncias sem acesso adequado

‘12 > a servigos bdsicos

Residéncios com necessidades
de reparos e consertos

Residéncias superlotadas ou com
espago habitavel insuficiente

12 [ Residéncias com necessidades de
" substivigdio ou melhoria de materialidade

Fonte: PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS, 2015.

Em sua esséncia, as definicdes de necessidades qualitativas séo muito
semelhantes, talvez o que seja diferente é a consideragdo do Brasil sobre a
irregularidade de posse, que, em geral, tende a ser considerada como uma
deficiéncia quantitativa.

TEMAS EMERGENTES DE POLITICA PUBLICA E INFORMACAO

Desatencédo do déficit qualitativo e necessidade de se revisar
situacoes sociais prioritdarias

Em diferentes paises da América Latina, que possuem metodologias ou
definicées diversas, o déficit qualitativo supera o déficit quantitativo em
magnitudes. Infelizmente, trata-se de um tipo de caréncia que ndo alcangou
uma resposta proporcional dos governos porque é mais visivel, sendo
considerado um sinal de modernidade inaugurar novos conjuntos. As caréncias
qualitativas representam um tipo de caréncia diversa em sua causa, e sé@o
mais complexas de serem enfrentadas de forma padronizada devido &
heterogeneidade das situacdes e & sua dispersdo em comunidades com altos
graus de informalidade, mas que requerem um esforco especial de programas
de melhoria da materialidade, ampliacdo de cémodos e conexdes domiciliares
de dgua potdvel e/ou esgotamento sanitdrio. Neste sentido, a regido
implementou programas de regularizagéo de favelas ou assentamento precdrio
promovidos por organiza¢des multilaterais (BRAKARZ; GREENE; ROJAS, 2002),
mas bem menos planos para a melhoria da materialidade ou a ampliacéo de
espacos.
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Os grdaficos a seguir, além das particularidades metodolégicas, comprovam a
predominéncia das necessidades qualitativas sobre as quantitativas no Chile,
no Brasil e no México, e os dados longitudinais disponiveis para os dois
primeiros paises permitem observar, no Chile, a tendéncia ascendente do déficit
qualitativo versus um quadro de maior estabilizacdo do déficit quantitativo,
enquanto no Brasil o déficit quantitativo total do pais cresce, mas o déficit
qualitativo de domicilios urbanos é reduzido, embora ainda siga representando
um numero significativamente superior as necessidades de construco de novas
unidades. O estudo do México confirma uma incidéncia demogréfica muito
maior do déficit qualitativo em relacé@o ao quantitativo em 2018, néo dispondo
de ndmeros anteriores compardéveis no relatério.

Grafico 6 — Evolugéo dos déficits habitacionais quantitativos e qualitativos
— Chile — 2000-2017
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Fonte: Dados bdsicos: CHILE, 2006-2020.
Elaboragéo prépria.

Grafico 7 - Evolugéo dos déficits habitacionais quantitativos e qualitativos
— Brasil - 2007-2015
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Fonte: Dados bdsicos: FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018.
Elaboracéo prépria.
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Grafico 8 — Evolugdo dos déficits habitacionais quantitativos e qualitativos
— México (% populacéo afetada) — 2018
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Fonte: Dados basicos: MEXICO, 2018.
Elaboragéo prépria.

No Brasil, em 2015, os dados da pesquisa habitacional sobre o déficit qualitativo
urbano relatam que ele é dominado pela inadequagéo do local onde foi
fundado, por domicilios urbanos préprios com adensamento excessivo, e pela
falta de servigos urbanos bésicos nas residéncias. A inadequacdo do local de
fundacdo refere-se a iméveis durdveis em terrenos ndo legalizados, o que
representa risco de instabilidade residencial, que se resolve com a regularizagéo
de posse, diferentemente das melhorias sanitdrias, de materialidade ou de
espaco; no entanto, néo define quanto dessa irregularidade é factivel de ser
resolvida no terreno ou requer remanejamento devido a riscos ambientais ou
normas urbanas, o que é uma definigdo importante, pois, se a irregularidade
ndo pode ser resolvida no terreno, seria uma necessidade quantitativa.

Tabela 1 - Estrutura do déficit habitacional qualitativo — Brasil — 2015

Déficit Inadequagiio Adensamento Cobertura urbana Inadequagéo

qualitativo de fundagio  excessivo em inadequada, de banheiro,

vrbano moradias moradia permanente  moradia
préprias urbana permanente
urbanas urbana

Brasil (2015) 1.867.647 1.020.675 830.720 191.922

Fonte: FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO, 2018.

Cabe-se fazer, um comentdrio sobre os domicilios irrecuperéveis. Embora esta
seja uma situacdo classificada como déficit quantitativo, ela projeta situagdes
fronteiricas com o déficit qualitativo. Refere-se ao caso de tipos antigos de
residéncias, bem localizadas, onde deve ser revisto o pressuposto de que nada
dessas casas serve, e, assim, deveriam fazer parte do déficit qualitativo. Eo
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caso de residéncias do tipo histéricas, onde hd solo urbanizado e identidade
territorial vinculada & residéncia patrimonial (por exemplo, conventos, cités,?
corticos), e até mesmo normas de prote¢do ou modificagdes especiais. Essa
situacd@o recomenda precaucdes sobre os domicilios que aqui colocamos como
irrecuperdveis ou substituiveis diretamente por sua tipologia, e que, no caso
de conjuntos habitacionais de valor patrimonial, sGo indicativos de politicas e
programas de reabilitagéo e melhoria, atendendo ao auge do patriménio e &
necessidade de preservar sua presenca em um solo urbano.

Por fim, deve-se destacar que o surto da pandemia de Covid-19, especialmente
pelo répido contdgio e pela mortalidade do virus dentro das grandes cidades,
tem mostrado correlac@o com a superlotacdo domiciliar, entre outras caréncias
habitacionais e de equipamento (CARRION MENA, 2020). Tapia (2020)
evidencia que, dentro das cidades, o contdgio foi caracterizado pela inter-
relacdo das desigualdades de diferentes tipos (sociais, de género, de faixa
etdria e territoriais), enfatizando que os bairros de habitabilidade desfavoravel
foram muito afetados pela transmiss@o. No Chile, diversos estudos
(FUNDACION SOL, 2020; CHILE, 2020; VERGARA PERUCIH et al., 2020)
verificam a incidéncia de superlotagdo em comunidades com taxas de infecg@o
superiores & média da Regido Metropolitana da Grande Santiago. Vommaro
(2020) conclui que as medidas de confinamento ou quarentena adotadas em
todos os paises da América Latina significam uma retracéo da vida social
para o espago doméstico, o que torna critico o risco & sadde oriundo da
superlotagdo, bem como sua interferéncia na possibilidade de tarefas escolares
e educacéo virtual ou na viabilidade de se realizar o teletrabalho.

Opacidade estatistica do fenémeno da coabitagao de nucleos
familiares secunddrios como problema de pobreza e/ou
moradia, mas que sempre exige algum tipo de politica

As tendéncias da familia latino-americana & nuclearizagéo e ao adensamento
das idades intermedidrias favorecem que a quantidade de ndcleos familiares
com os quais a populagdo estd organizada seja elevada devido & sua
conjuntura demogréfica. A revisGo dos estudos regionais mostra que a
consideragéo dos nicleos secundérios varia nos paises da regido. Na Argentina
(ARGENTINA, 2001), a Pesquisa de Desenvolvimento Social e Condi¢des de
Vida, de 1997, incluiu, no déficit quantitativo, “os lares que precisam acessar
novas residéncias porque habitam edificacdes que ndo atendem as exigéncias

2 O cité é uma tipologia arquiteténica do século XIX. E um conjunto de moradias de fachada
continua que possuem um espago comum, privado e com acesso @ via publica por meio de
uma ou mais saidas. Mais informagdes em: https://www.plataformaurbana.cl/archive/2006/
09/22/fragmentos-de-ciudad-el-cite/. Acesso em: 14 jul. 2021.
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de construgdo e saneamento, compartilham domicilios ou sdo ndcleos
secunddrios”. No Brasil, a FJP (2001) inclui, como parte do déficit habitacional,
os nucleos secunddrios de duas ou mais pessoas. No Chile, a coabitagéo
interna é considerada nos estudos do Minvu (CHILE, 2004) com base em
Censos. Outros paises omitem os dados mesmo sendo capazes de obté-los,
como, por exemplo, o México, que considerava apenas a coabitagdo externa
(ARRIAGADA LUCO, 2005).

O procedimento detalhado pela Cepal e pelo Celade (NACIONES...,1996)
especifica as etapas sucessivas do processamento de bases de dados censitérias
— criagdo de varidvel que agrupa as categorias: relagéo de parentesco com o
chefe do lar ou da familia; controle do estado civil; idade e nimero de filhos
sobreviventes; contagem de categorias de parentesco; e, por fim, contagem e
elaboragdo de programas especiais para contabilizar ndcleos familiares
secunddrios por domicilio, permitindo seu estudo com Censos, determinando
uma estimativa da quantidade de nicleos secundérios existentes em cada
domicilio de acordo com a frequéncia observada de determinadas categorias
de parentesco (ndcleos de filhos; de irmé&os ou cunhados; de pais ou sogros;
de outros parentes; de ndo parentes), até um mdximo de seis pessoas.

Arriagada Luco (2005) aplicou essa técnica no México e no Brasil com os
Censos de 1990 e 2000 dos respectivos paises, e os resultados mostram que
os nucleos familiares secunddrios sdo um fenémeno crescente. O trabalho
intitulado “O déficit habitacional no Brasil e no México e suas duas megacidades
globais: os estudos com os Censos de 1990 e 2000” revela um potencial
adicional de lares préximo a 17%. Em ambos os paises, os nicleos secundérios
aumentaram em ndmeros, mas o ritmo de crescimento e seu impacto era
enorme no México, onde se destacava a rapidez do crescimento (média anual
de 6%, bem acima do crescimento das familias e da populacéo). Em relacéo
ds caracteristicas, no Brasil e no México a coabitacdo interna refere-se
majoritariamente aos nucleos familiares com filhos (ou seja, chefes de familia
economicamente estruturados em conjunto com nicleos secunddrios de filhos
casados ou acompanhados; filhos separados; filhas que sdo maes solteiras;
e/ou genros/noras; com e sem netos no domicilio). No México, esses casos
representam 80% dos ndcleos secunddrios registrados nos Censos a partir
dos anos 2000, enquanto no Brasil registra-se 67%. Em ambos, a incidéncia
desses nicleos dentro da estrutura da coabitagdo interna aumentou e com
rapidez significativa (ARRIAGADA LUCO, 2005).

A figura dos nicleos familiares secunddrios (coabitacdo interna) estd
alimentada, em grande parte, pelo aumento do nimero de filhos casados ou
acompanhados que devem continuar vivendo na casa dos pais e formando
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parte do nucleo familiar e da residéncia de seus ascendentes, sem chegar a se
tornarem segundos chefes de familia por razées de dependéncia ou
subordinagéo econdmica. Trata-se de uma situagdo sempre sensivel em termos
sociais, pois envolve restrigdes ao desenvolvimento familiar das novas geracdes.
Além dos custos que podem envolver no curto prazo, corre-se risco de
perpetuacdo da pobreza ou até mesmo de despejo & luz de grandes volumes
de irregularidades de posse que possam ocorrer e da alta incidéncia de chefes
de familia do sexo feminino a cargo dos filhos, sem escolaridade suficiente
para gerar renda e avés em idades avancadas.

Grafico 9 — Ritmo de crescimento de nucleos secunddrios, moradias e
populacdo no Brasil e no México — 1990-2000
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Fonte: ARRIAGADA LUCO, 2005, com base nos Censos.

Agenda urbana versus agenda habitacional:
contraposicéio ou complementaridade do direito
& moradia com o direito a cidade?

Um sinal dos Gltimos tempos é o surgimento da agenda urbana, que prioriza
questdes de localizagéo, acessibilidade, oferta de espacos publicos e instalagdes
urbanas coletivas. Trata-se de uma grande contribuicdo para uma leitura mais
integral do déficit habitacional e para ponderar situacées habitacionais, que,
na prética, sdo diferentes devido ao entorno, bem como um fato objetivo que
é: a localizacdo dentro do raio urbano, especialmente nas grandes cidades,
define cada vez mais as oportunidades de reproducéo econémica e integragdo
das pessoas. A recorréncia nos Gltimos anos tanto do conceito do direito a
cidade quanto das estratégias de vendas do setor imobilidrio que oferece
moradias, mas com base na difusdo de sua localizagdo e de seu entorno, séo
indicadores do auge e do imagindrio urbano.
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No entanto, essa tendéncia em uma regido marcada por desigualdade,
marginalidade persistente e enormes assimetrias de poderes e fraquezas
regulatérias é complexa. Apés a Crise do Subprime, muitos paises evidenciam
um declinio de suas habitacdes sociais em favor da oferta imobilidria, incluindo
uma mudanga da residéncia prépria para o aluguel, o que é um sinal de um
enfraquecimento do direito & residéncia, atrds de slogans sobre o direito a
cidade ou & qualidade da vida urbana. Isso pode ser observado em mudancas
tanto do setor imobilidrio privado quanto das abordagens de politicas publicas.
Essa situacdo, levada ao extremo, pode conduzir a um cendrio em que as
pessoas parecem estar diante da encruzilhada de optar entre localizagdo e
entorno urbano ou residéncia onde seja possivel, sem consolidar a ideia bdsica
de que o direito ao domicilio e & cidade devem ser complementares e coerentes.

A Nova Agenda Urbana (PROGRAMA..., 2017), aprovada na Conferéncia sobre
Habitagcdo e Desenvolvimento Urbano Sustentdavel (Habitat [, Quito) estabelece
que as cidades estdo convidadas a cumprir sua funcé@o social, com vistas a
alcangar progressivamente a realizagdo do direito ao domicilio adequado, ao
acesso universal & dgua potdvel e ao saneamento, & igualdade de acesso a
todos os bens e servicos publicos, incentivando a participacdo, promovendo a
cooperacdo civica e gerando um senso de pertencimento e propriedade entre
todos os seus habitantes. Essas definicdes sdo um forte impulso do “direito &
cidade”, mas acatando, também, o direito ao domicilio, no qual os sinais que
entregam as caréncias qualitativas e quantitativas sGo muito importantes, ainda
mais quando se faz um esfor¢o para |é-las territorialmente ou em seu contexto
urbano.

No quadro descrito da América Latina, pode-se notar uma acelerada formacgéo
de domicilios, e a necessidade de residéncia entra em conflito com as demandas
de localizacdo ndo residenciais préprias do modelo global de negécios, contra
um preco de terra que cada vez se forna mais caro, com o mercado imobiliério
tendendo a preferir a oferta de unidades monoambientais a uma grande
quantidade de domicilios individuais em projetos de reforma em altura,
contornando a producdo econdmica de residéncias familiares.

Como aponta Claudio Acioly Jr. (2018a; 2018b), a Amostra Global de 200
Cidades, realizada pela Habitat, apresenta evidéncias inequivocas de uma
crise mundial de acessibilidade habitacional confirmada por diversos estudos
regionais, incluidos os latino-americanos, mostrando que a propriedade do
domicilio e a oferta de residéncias de aluguel néo estdo ao alcance da maioria,
distorcendo, assim, os mercados habitacionais e piorando as condi¢des de
vida da populagdo. A persisténcia da urbanizag@o informal no século XXI
responderia ao fato de que as cidades estdo crescendo sem planejamento
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urbano ou normas de uso da terra, em grande parte decorrentes da escassez
de residéncias acessiveis. Devido a essa situagdo, o setor habitacional deve ser
uma das principais preocupacdes das politicas pUblicas urbanas, sendo preciso
incentivar a criag@o de pertinentes marcos normativos, institucionais, financeiros
e regulatérios que permitam que pessoas e familias tenham acesso a um
domicilio adequado.

Um exemplo simples da importéncia de se ler detalhadamente as cifras de
necessidades é oferecido pela coabitacdo de familias em uma mesma residéncia
como o componente de déficit mais usual. Contudo, hoje, pode-se observar
que uma parte importante do que é capturado como coabitagdo de familias,
por exemplo, no Chile, na realidade, s@o situacdes explicadas pelo fenémeno
do subarrendamento de residéncias ou aluguel por partes, relevantes nas
cidades centrais dos maiores centros urbanos dos paises. Outra relevéncia da
complexa interface entre direito & cidade e direito ao domicilio é mostrada
pelos dados do Brasil, nos quais o valor mais alto corresponde ao “pagamento
excessivo de aluguel” (com relagdo & renda).

Tabela 2 - Déficit quantitativo e qualitativo por componentes selecionados —

Brasil - 2015
Do Habitagdo  Coabitagio Onus excessivo Adensamento
quantitativo 0 caria familiar com aluguel excessivo
- Brasil
Brasil 2015 942,631 1.902.490 3.177.772 332.850

Fonte: FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO, 2018.

CONSIDERAGOES FINAIS

O déficit qualitativo é o componente medido de forma mais universal pelos
paises da América Latina, mas muito menos atendido ou priorizado do que a
producdo de novas residéncias. Além disso, sGo muito mais numerosas as
necessidades qualitativas do que as quantitativas. Esta situacGo ndo pode
continuar se prolongando tendo em vista a magnitude de graves prejuizos,
simples de serem resolvidos e que compreendem a superlotacéo de cdmodos.
A questdo moral sobre como abordar o déficit qualitativo deve ser respondida
perguntando quem s@o os moradores, as familias e as pessoas (de acordo
com suas idades) que esté@o por trds de casos criticos e aglomerados, o que
deixa claro que existem segmentos que séo priorizados devido as condicdes
de risco social. Além disso, a pandemia de Covid-19 tem demonstrado a
enorme vulnerabilidade sanitdria implicada pela superlotacéo, pela densidade
e pela precariedade habitacional, reforgando a exigéncia prética de uma gestéo
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habitacional mais precisa e oportuna mediante programas focados
territorialmente em dreas carentes e de déficit qualitativo que comprometem a
agenda social.

A coabitagdo das familias secunddrias reflete problemas de pobreza ou
domicilio, muitas vezes diferidos em sua solucdo ao longo do tempo, mas que
sempre requerem algum tipo de politica. Os estudos desagregados das
necessidades habitacionais, em conjunto com érgdos sociais e municipios,
devem fazer um esforco para entender melhor esses quadros residenciais,
onde, de fato, mistura-se pobreza, necessidade de melhoria, domicilios e
familias que devem compartilhar residéncias, com frequente irregularidade de
posse. Rubén Katzman (2011) argumenta a existéncia de uma “divida infantil”
dos governos, por ndo terem conseguido identificar um programa que permita
uma luta concreta contra a pobreza infantil, mas, genericamente, por meio
das metas de servigos sociais e programas de pobreza, estimando que 15%
das criancas da regido vivem em territérios altamente criticos, onde seria possivel
a realizagdo de rdpidos projetos.

No caso dos programas habitacionais, estes séo genéricos no que diz respeito
& cobertura por faixas etérias e cruzam as tipologias de componentes de
caréncias habitacionais, com processos mistos de recuperacéo de dados
censitérios e imagens de satélite que permitem localizar concentragdes (pontos
quentes) de pobreza infantil e coabitag@o. Portanto, hd a necessidade de se
definir programas de hébitat ndo para familias com necessidades em geral
ou para as residéncias com necessidades gerais, mas, sim, para as unidades
com criancas e jovens focados no territério. Nao s@o os grandes nimeros de
déficit que podem mobilizar projetos precisos, mas as pequenas cifras, as
locais e com rostos humanos.

Por fim, o direito & cidade tem se instalado fortemente na agenda péblica
regional. Trata-se de um conceito que, somado & necessidade de ser mais
preciso para fins politicos, obriga a integrar a medicéo do déficit habitacional
a indicadores deste direito & cidade, o que pode ser realizado por meio de
sistemas de informacéo territoriais em primeira instdncia, orientados a ler os
complexos, mas os mais ricos dilemas politicos que envolvem a integracéo do
direito ao domicilio com direito & cidade, os equipamentos e os servicos
coletivos. O estudo do déficit deve garantir uma producéo habitacional em
consond@ncia com o crescimento de domicilios e familias nas cidades (cada vez
mais acelerado e complicado de se localizar), e, ao mesmo tempo, garantir
que todos os habitantes, especialmente os grupos mais vulneréveis, possam
ter acesso &s residéncias em zonas equipadas e planejadas, caso ndo sejom
reabilitadas. Esta equacdo é uma tarefa mais de andlise, segmentacéo,
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georreferenciamento e discussdo de planos do que uma tarefa de produzir
estatisticas agregadas de cada grande tipo de déficit, e pode aconselhar focar
a atengdo em novos processos que ndo estavam nos manuais de medicdo do
déficit cldssico, como o arrendamento abusivo ou excessivamente caro que
estd associado tanto as zonas excluidas quanto as zonas preferidas de novos
grandes empreendimentos verticais privados.
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2.3 Medicao de habitacao
inadequada em coeréncia
com definicoes de pobreza
e déficit habitacional:
experiéncia no Chile

Rodrigo Alejandro Ibarra Lara’
Juan Cristébal Moreno Crossley?

RESUMO:

A exigéncia de realizagdo de medidas mais rigorosas e profundas em
relagdo ao acesso & habitacdo adequada apresentada pela Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel concebe grandes desafios
para os instrumentos e indicadores estatisticos convencionais utilizados
no setor habitacional. A incorporagéo do foco do Direito & Habitagé@o
Adequada, aliada & necessidade de articulagdo da melhoria das
condicbes habitacionais com a reducdo da pobreza em todas as suas
dimensées, motiva um trabalho intersetorial coordenado tanto no
diagndstico quanto na gestdo de politicas e programas. O presente
artigo apresenta a experiéncia recente do Chile, que tem seguido um
processo orientado & adaptagdo da metodologia estabelecida para a
medicdo do indicador 11.1.1 da Agenda 2030 (referindo-se & propor¢éo
da populagéo urbana que vive em bairros marginalizados,
assentamentos informais ou habitacées inadequadas) e harmonizar seus
diferentes componentes com os critérios aplicados na medicao do déficit
habitacional (quantitativo e qualitativo) e na medi¢éo multidimensional
de pobreza. Embora esse processo ndo tenha estado isento de
dificuldades e significativas lacunas permanecem na medicéo de alguns
aspectos recomendados pela Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU),
a existéncia de informacées integradas e detalhadas obtidas no émbito
da principal pesquisa domiciliar realizada no pais — Pesquisa de
Caracterizagdo Socioeconémica Nacional (Casen) — tem facilitado a
construgdo de consenso técnico entre diferentes instituicdes
governamentais.

PALAVRAS-CHAVE: Habitacdo adequada. Déficit habitacional. Pobreza
multidimensional. Estatisticas oficiais. Chile.
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INTRODUCAO

Os instrumentos e indicadores utilizados na América Latina e no Caribe para
a medig¢éo dos requerimentos habitacionais devem se adaptar as demandas
apresentadas por diferentes marcos regulatérios, incluindo, prioritariamente,
a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentével e a Nova Agenda Urbana,
promovidas pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) (NACIONES
UNIDAS, 2015b; 2017). Tais marcos normativos enfatizam a necessidade de
alinhar politicas e diagndsticos setoriais com a promogéo e o exercicio efetivo
do Direito a Habitagdo Adequada, que inclui como principios gerais a seguranga
da posse, disponibilidade de servicos, alcance, habitabilidade, acessibilidade,
localizag@o e adequagdo cultural (NACIONES UNIDAS, 2010, 2015a).

Por sua vez, o acesso a condicdes adequadas de moradia e hdbitat é parte
integrante e instrumento que permite o bem-estar (GOYTIA; JORRAT;
SANGUINETTI, 2014; AMARILLA, 2021). A presenca de familias e individuos
incapazes de conseguir um domicilio adequado néo é apenas um indicativo
da dificuldade enfrentada pelo Estado e pelo mercado em responder
adequadamente as demandas habitacionais especificas, mas também reflete
iniquidades que devem ser tratadas pela politica social e que podem
comprometer severamente as condi¢des de vida e o acesso as oportunidades
do conjunto populacional (ROLNIK; DAPENA, 2014; PRIETO APARICIO; BILAC,
2012; FUSTER-FARFAN, 201 9).

Essa visdo coloca em tensdo as abordagens e indicadores convencionalmente
utilizados pelos governos para medir e enfrentar o déficit habitacional
quantitativo e qualitativo, estabelecendo imperativos que vdo além da
capacidade de producdo e gestdo do estoque habitacional (FJB 2021).

Por outro lado, a importéncia do acesso & habitagdo adequada como
componente fundamental da politica social é cada vez mais reconhecida no
quadro de medidas e indicadores sintéticos do bem-estar, como no caso das
medidas de pobreza multidimensional. Diversos paises da América Latina e
do Caribe avangaram na Ultima década no desenho e na implementacéo de
medidas oficiais de pobreza, baseadas em uma abordagem multidimensional,
seja como complemento ou como substituto dos indicadores tradicionais de
pobreza monetéria. No caso do Chile, a medi¢do oficial da pobreza
multidimensional comecou em 2015 e atualmente incorpora uma dimenséo
completa — chamada de “Habitacdo e Entorno” — e trés indicadores especificos
que abordam o problema do acesso inadequado & habitagéo como expresséo
de desempenho insuficiente no que tange ao bem-estar das familias (CHILE,

2016).
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Esse processo também converge com a construgdo de um consenso técnico
em nivel internacional quanto ao desenvolvimento de indicadores que
descrevem especificamente os diferentes @mbitos do direito a uma habitacdo
adequada que podem estar comprometidos (NACIONES UNIDAS, 2015aq).
Nessa linha, destaca-se o trabalho realizado pela ONU-Habitat para
estabelecer uma metodologia oficial para a medicéo do indicador 11.1.1 da
Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel, que se refere a “proporgao
da populagdo urbana que vive em bairros marginalizados, assentamentos
informais ou habitacées inadequadas”. Este indicador é altamente complexo
em termos de sua definicdo, motivando os paises a fazer significativos esforcos
para adaptar corretamente os conceitos envolvidos e fomentar uma
apropriacdo pertinente e rigorosa destes para monitoramento dos progressos
na esfera nacional.

Nesse contexto, este artigo busca compartilhar a recente experiéncia seguida
pelo Chile, na qual foi feita uma tentativa de harmonizar a medi¢éo desse
indicador com os conceitos e indicadores oficialmente empregados pelo pais
para a medi¢cdo da pobreza multidimensional e do déficit habitacional. Essa
experiéncia envolveu o trabalho coordenado dos Ministérios de Habitagdo e
Urbanismo (Minvu) e do Desenvolvimento Social e da Familia (MDSyF), além
de incorporar o apoio técnico do Instituto Nacional de Estatistica (INE), a fim
de validar e credenciar o cumprimento das normas estatisticas estabelecidas
pelo Grupo Interagencial de Especialistas das Nagdes Unidas.

Como serd explicado a seguir, essa experiéncia pode ser valiosa para outros
paises, pelo menos em dois sentidos: a) por um lado, apontando possibilidades
para integrar os diagnésticos e agendas dos diferentes érgéos governamentais;
e b) por outro, facilitando maior sinergia e articulacdo entre indicadores,
levando em conta as limitagdes e a rigidez dos sistemas estatisticos nacionais.
Nesse segundo sentido, é importante destacar que a experiéncia apresentada
foi beneficiada pela disponibilidade de dados da Pesquisa de Caracterizagéo
Socioeconédmica Nacional (Casen). Este instrumento é a principal pesquisa
domiciliar realizada no Chile e tem servido historicamente como fonte de dados
para medi¢des oficiais de pobreza e déficit habitacional.

O artigo é organizado em torno de seis secdes, incluindo esta introducdo. A
segunda apresenta os principais antecedentes relativos aos processos de
medicdo do déficit habitacional e dos indicadores de caréncias habitacionais e
do entorno incluidos na medi¢cdo multidimensional da pobreza realizada
oficialmente pelo Ministério da Habitacé@o e Urbanismo (Minvu) e pelo Ministério
do Desenvolvimento Social e da Familia (MDSyF), respectivamente. A terceira
secdo trata do processo utilizado para a adaptacdo da metodologia do indicador
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11.1.1 &s definicdes previamente delineadas de déficit habitacional e pobreza
multidimensional.

A quarta secdo descreve detalhadamente o procedimento de operacionalizacéo
de cada um de seus componentes de acordo com as defini¢des estabelecidas
pelo Chile. A quinta se¢@o, por outro lado, discorre sobre a andélise dos
principais nimeros produzidos até o momento, obtidos a partir das versdes
de 2015 e 2017 da Pesquisa Casen. Por fim, na secéo final, sdo implantadas
algumas conclusées e desafios, ressaltando aspectos metodolégicos e préticos
comprometidos coma continuidade e melhoria das medi¢des do indicador
11.1.7 e suas projegdes no horizonte da pandemia da Covid-19.

MEDJQAO DO DEFICIT HABITACIONAL QUANTITATIVO E
CARENCIAS HABITACIONAIS E DO ENTORNO DA MEDIDA
MULTIDIMENSIONAL DA POBREZA

Assim como outros paises da regido, o Chile conta com uma ampla experiéncia
no desenvolvimento de medidas sobre o déficit habitacional, baseadas
principalmente em informacdes censitérias e de pesquisas. Algumas das
primeiras medicdes de cardter oficial datam das décadas de 1970 e 1980,
realizadas pelo Ministério da Habitagdo e Desenvolvimento Urbano e pela
Secretaria de Planejamento Nacional (Odeplan), utilizando informagdes dos
censos nacionais de 1970 e 1982 (CARCAMO CANTIN, 1974; RUGIERO PEREZ,
1998). Com o inicio do projeto da Pesquisa de Caracterizacdo Socioecondmica
Nacional (Casen), no final da década de 1980, abre-se a possibilidade de
medi¢des mais frequentes da magnitude das caréncias habitacionais, além de
possibilitar seu cruzamento com varidveis de renda e outras caracteristicas
socioecondmicas dos domicilios.

No entanto, até o final da década de 1990, ndo havia um consenso sobre a
metodologia de cardter oficial para medir o déficit habitacional, havendo
discrepé@ncias entre as estimativas efetuadas por diferentes érgéos pUblicos
(CHILE, 2008). Essa lacuna foi corrigida em meados da década de 2000,
quando o Minvu estabeleceu uma metodologia oficial com aplicagdo de dados
censitérios (CHILE, 2007; CHILE, 2004), que foi baseada em uma proposta
inicialmente desenvolvida pela Celade-Cepal (NACIONES UNIDAS; CELADE,
1996). A metodologia do Minvu considerou a medida complementar do déficit
habitacional quantitativo e qualitativo, na qual a primeira visava estimar o
nimero de domicilios que deveriam ser adicionados ou substituidos, como
obijetivo de proporcionar alojamento a familias que néo contavam com acesso
adequado e exclusivo & habitacdo (incluindo familias e nicleos que
compartilham residéncias e familias que residiam em domicilios irrecuperaveis
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ou abaixo do padréo), enquanto o segundo indicou a quantidade de
habitagcdes que, atingindo um padrdo minimo de qualidade, apresentavam
necessidades de melhoria em seus materiais e/ou saneamento (CHILE, 2007).

Posteriormente, em 2006, o Minvu e o Ministério do Planejamento (Mideplan,
antecessor legal do atual Ministério do Desenvolvimento Social e da Familia
(MDSyF) desenvolveram um trabalho conjunto como obijetivo de adaptar essa
metodologia aos dados da Pesquisa Casen (CHILE, 2009). Tanto pelas
caracteristicas de seu desenho amostral quanto pelas diferengas no nivel de
perguntas e categorias, a adaptacéo da metodologia de medicdo do déficit
habitacional apresentou desafios significativos & Casen, que puderam ser
resolvidos admitindo algumas variacées pontuais (CHILE, 2008). Da mesma
forma, a amplitude do questiondrio da Casen em comparacdo com o nUmero
limitado de perguntas disponiveis na cédula censitdria permitiv captar, com
maior profundidade, alguns requisitos habitacionais que ndo eram
evidenciados pelo censo, especialmente com relacdo ao déficit qualitativo®.

Gracas a essa convergéncia, foi possivel gerar uma medida consensual entre
ambas as instituicdes do déficit quantitativo e qualitativo da habitagdo, que
atualmente abrange um periodo comparével de 21 anos e que conta com
registros para 10 versdes consecutivas da Pesquisa Casen (anos de 1996,
1998, 2000, 2003, 2006, 2009, 2011, 2013,2015 e 2017). Essas informacdes
foram extremamente valiosas para reunir diagnésticos oportunos e
atualizados, orientar decisdes orgamentérias e avaliar, a médio e longo prazo,
o impacto das politicas habitacionais, considerando que, no mesmo periodo
de tempo, apenas foram disponibilizadas informacdes censitérias validas a
partir de dois levantamentos, dos anos de 2002 e 2017.

Alguns anos depois do processo utilizado pelo Minvu e pelo Mideplan para a
padronizacdo da medicdo do déficit habitacional no Chile, foi aberta uma
discuss@o em torno da renovacdo dos indicadores utilizados pela politica social
para a medicdo da pobreza. Além de notar a necessidade de atualizar a
medida da pobreza monetéria de acordo com as mudangas ocorridas ao
longo de mais de duas décadas no padréo de vida e hdbitos de consumo da
populacdo do pais, foi levantada a op¢do de construir uma medida
complementar de pobreza multidimensional, o que possibilitaria o
reconhecimento de caréncias e privacdes que afetam os domicilios com relativa

3 Em particular, destaca-se a presenca, em todas as versées da Pesquisa Casen, de informagées
referentes ao estado de conservacéo dos materiais da residéncia, dados que néo tinham sido
coletados em nenhuma verséo do Censo de Populacéo e Habitacdo, que unicamente coletava
dados sobre o material predominante dos pisos, muros e tetos.
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independéncia de seu nivel de renda (COMISION..., 2014). Essa reflexdo

motivou o desenvolvimento de um trabalho interinstitucional — liderado pelo
entdo Ministério do Desenvolvimento Social e assessorado pela iniciativa de
Oxford sobre Pobreza e Desenvolvimento Humano (Ophi) — que levou &

construcdo de um indice de Pobreza Multidimensional (IPM) de cardter oficial
(CHILE, 2015).

Em sua primeira versdo (lancada no final de 2014), o IPM do Chile incluiu a
Habitagdo como uma de suas quatro dimensdes (além de Sadde, Educagéo e
Trabalho), o que significou o reconhecimento da relevéncia do acesso &
habitacdo adequada como aspecto fundamental do bem-estar (CHILE, 2015).
Cabe destacar que tanto os conceitos quanto indicadores e principios especificos
aplicados nesta medicdo foram validados pelo Minvu e foram consistentes
com alguns dos principais critérios aplicados na metodologia de medigéo do
déficit habitacional. Essa medida, bem como a medicdo do déficit habitacional,
fazia uso dos dados da Pesquisa Casen como fonte oficial.

Posteriormente, em 2016, ampliou-se a definicdo do IPM chileno para
acomodar outras caréncias relevantes que comegaram a ser medidas na
Pesquisa Casen no ano de 2015 (CHILE, 2016). Como principal inovacéo, a
dimensdo de Habitagéo foi ampliada a um conceito de Habitagé@o e Entorno,
além de adicionar uma quinta dimensdo ao IPM, referente as Redes e Coesdo
Social. A nova dimensdo de HabitacGo e Entorno passou entdo a considerar
trés indicadores: a) habitabilidade, que combina superlotacdo e situagédo
habitacional; b) acesso a servicos bdsicos, relativos ao saneamento; e ¢) entorno,
indicador sintético que observa simultaneamente a exposicdo dos domicilios a
fontes de contaminacdo ambiental, a disténcia da residéncia a instalagdes
sociais essenciais, como escolas, clinicas e transporte pdblico, além do tempo
de transporte da populagdo empregada para o seu local habitual de trabalho.

A construcdo desses indicadores ndo sé representou progresso no sentido de
incorporar a problemdtica habitacional dentro da agenda social, mas também
contribuiu para um maior alinhamento dos indicadores, tradicionalmente
utilizados no pais para medir as necessidades habitacionais, com os conceitos
e indicadores do Direito & Habitagcdo Adequada, promovidos no dmbito
internacional a partir do Programa da Conferéncia Habitat Il (1996) e depois
ratificados pela Habitat 1l (2016) e sua Nova Agenda Urbana. Nesse sentido,
deve-se notar que os trés indicadores incorporados na medicédo
multidimensional da pobreza para descrever as caréncias domiciliares na
dimenséo da HabitacGo e Entorno buscaram aproximacédo explicitamente de
trés dos sete principios reconhecidos no marco do Direito & Habitagdo
Adequada, a saber: a) disponibilidade de servicos (indicador de servigos
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bésicos); b) habitabilidade (indicador homdnimo); e ¢) localizagéo (indicador
de entorno) (CHILE, 2016).

Considerando que esses componentes também foram ativamente
incorporados ao projeto da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel,
os consensos previamente alcancados na medicéo dos indicadores de déficit
habitacional e pobreza multidimensional facilitaram a tarefa de enfrentar a
discussdo de uma nova geracéo de indicadores adequados para o
acompanhamento dos compromissos firmados pelo pais em termos de acesso
& habitacdo adequada e & reducdo da pobreza em todas as suas dimensdes.

Acrescenta-se a vantagem que as informacdes oficiais utilizadas tanto para a
medi¢do multidimensional da pobreza quanto para a medicgo do déficit
habitacional em suas dimensdes quantitativa e qualitativa jd eram realizadas
simultaneamente através de um mesmo instrumento, como é o caso da Pesquisa
Casen. Dessa forma, foi possivel observar a evolugdo do volume e da estrutura
das necessidades habitacionais em correlagdo com as diferentes privagdes
sociais que afetavam pessoas e domicilios em cada uma das dimensdes
medidas pelo IPM nacional. Paralelamente, foi possivel reduzir a complexidade
da produgéo estatistica, evitando a duplicacdo do trabalho de diferentes
instituicdes publicas e fomentando acordos relevantes para a medigéo de
indicadores necessdrios para fins de reporte nacional e internacional, como
aconteceu na experiéncia do indicador 11.1.1, associado & Agenda 2030 para
o Desenvolvimento Sustentdvel, que serd analisado a seguir.

PROCESSO DE ADAPTACAO DO INDICADOR ODS 11.1.1
AS DEFINICOES NACIONAIS

O indicador 11.1.1, estabelecido pelo Grupo Interagencial de Especialistas
das Nagées Unidas, surge de um longo processo de discuss@o e reflexdo, que
teve como principais marcos as conferéncias Habitat Il e Ill. Sua metodologia
tem como instituigdo custodiante a ONU-Habitat e atualmente é classificada
na categoria Tier | no conjunto de indicadores estabelecidos para o
monitoramento oficial da Agenda 2030, o que indica que tem alcancado um
alto nivel de formalizacéo e que, além disso, conta com abundante validacédo
empirica (NACIONES UNIDAS, 2020).

No entanto, trata-se de um indicador que incorpora uma conceituagdo
extremamente densa, o que dificulta sua tradugdo e adaptagdo a diferentes
contextos nacionais. Por outro lado, seu alto grau de detalhamento e
especificidade coloca demandas significativas em instrumentos estatisticos
convencionais, COMo censos e pesquisas, que ndo necessariamente incorporam
todas as varidveis e categorias necessdrias.
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Para sua medicdo padronizada, o indicador 11.1.1 parte da definicdo
operacional de trés componentes: a) Bairros Marginalizados (slumhouse holds);
b) Assentamentos Informais (informal settlements); e c¢) Habitagées Inadequadas
(inadequate housing house holds). Esses componentes sdo enté@o traduzidos
em subindicadores e principios especificos que séo combinados para produzir
uma medic¢éo global do conjunto populacional urbano que ndo dispde de
acesso a uma habitacdo adequada.

O primeiro componente, bairros marginalizados, estd associado & definicdo
prevista por um grupo de especialistas convocado em 2002 pela ONU-Habitat,
que reconheceu a situacdo dos domicilios afetados por uma ou mais das
seguintes privagdes: a) falta de acesso a fontes de dgua melhoradas; b) falta
de acesso a instalacdes sanitdrias melhoradas; c) falta de espago habitével
suficiente; d) caréncia de durabilidade nas condi¢ées da habitacéo; e, por fim,
e) falta de posse segura (MORENO, 2003).

Quanto ao segundo componente, Assentamentos Informais, embora seja,
em principio, mais especifico do que o primeiro (e poderia, possivelmente, se
enquadrar em sua definicdo), introduz alguns elementos adicionais, o que
justificaria sua definigdo de poder ir além até mesmo da prépria definicéo de
bairro marginal. De acordo com os metadados oficiais (NACIONES UNIDAS,
2020), o componente Assentamentos Informais baseia-se em trés critérios
integrados: a) falta de posse segura da habitagéo; b) falta de acesso a servigos
bdsicos e/ou infraestrutura urbana; e c) eventualmente, a auséncia de
planejomento ou o descumprimento das normas urbanas e de construgéo,
sendo frequente que a populagéo residente nesse tipo de assentamento careca
de licencas de edificacdo ou se localize em zonas geogrdficas e de meio ambiente
de risco.

Por fim, entende-se o componente habitacional adequado como um conceito
muito mais amplo, que abrange o conjunto dos sete critérios ou principios
estabelecidos pelo marco internacional do Direito & Habitagéo Adequada (ver
QUADRO 1), que permite evidenciar deficiéncias no acesso a uma habitacdo
adequada. Habitacées que vao além das situagdes de caréncia mais agudas,
que sdo descritas pelos componentes Bairros Marginalizados e Assentamentos
Informais. Embora a recomendacgdo das Nagdes Unidas visa fazer esforcos
que permitam cobrir e medir cada um desses sete critérios, é aconselhdvel dar
prioridade & mensuracdo da acessibilidade econémica da habitagdo, visto
que esse critério € mais relevante e de mais facil mensuragdo. Essa decisdo
fundamenta-se na prética de que os custos financeiros da habitacdo poderiam
comprometer ou ameacar a satisfacdo de outras necessidades bdsicas,
incluindo a alimentagéo, a educacdo e o acesso a satde (NACIONES UNIDAS,
2020).



ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

133

Quadro 1 - Principios que garantem a definicdo de habitacdo adequada
e sua adaptacdo no contexto da medicdo oficial do indicador 11.1.1
realizada pelo Chile

Como é considerada a medigéo

Principlo Descrigho realizada pelo Chile
1. Seguranga juridica Garante a protegdo juridica Considerada integralmente em fodos os
da posse contra os despejos forgados, o componentes (bairros marginalizados,

abuso e outras ameagas.

2. Disponibilidade de

assentamentos irregulares e habitagdo
inadequadal).

Disponibilidade de servigos

Considerado parcialmente em todos os

servigos basicos materiais, instalagdes e componentes (bairros marginalizados,
infraestrutura, incluindo a dgua assentamentos irregulares e hobitagdo
|, o saneamento inadequada). Néo se consideram aspecios
adequado, o energia para relacionados & energia e a eliminogao de
cozinhar, a calefagdo, a residuos domiciliares, por ndo gozarem de
iluminagdo, o armazenamento padrbes nacionais (energia) e por ndo
de alimentos ou a eliminagéo de ossuirem informagées adequados
resfduos. ﬁalfmfnogﬁo de residuos).
3. Alcance A habitagdo ndo & adequada se Considerado somente o componente de
seu custo omeago ou habitagdo inadequada.
compromete o usufruto de
outros direitos humanos por
parte dos ocupantes. Esta
dimenséo é considerado para a
identificagéo de habitagdes
inodequodos quando o gosto
domiciliar (aluguel ou
dividendo) supera 30% do renda
monetéria do domicilio.
4. Habitabilidade A habitagéo néo é odequada se Considerada de maneira parcial nos trés
néo gorante a seguranga fisico componentes (boirros marginalizados,
Ou proporciona um espago assentamentos irregulares e habitagao
adequado, como a protegdo inadequada). No caso dos componentes de
contra o frio, o umidade, o calor,  bairros marginclizados e ossentomentos
a chuva, o vento, outras informais, essa definigéo se assimila
ameagos & salde e os perigos exclusivamente no conceito de habitagao
estruturais. irrecuperével; no caso do compaonmente de
habitagéo inadequada, incorporase no
conceito de superlotogao. N&o se incluem
aspectos relacionados ao conforto térmico,
omeagos & sadde e perigos estruturais por
falta de informagGo opropriada.
5. Acesslbilidade A habitagdo ndo é odequadose  Néo considerado em nenhum dos trés
as necessidades especfficas dos componentes devido & falta de informagées
grupos desfavorecidos e adequadaos.
marginalizados (como os
pobres, pessoas que enfrentam
discriminagéo, PeDs, vitimas de
desastres ncfuruiﬂ néo sdo
levadas em consideragfo.
6. Localizagiio A habitagdo néo é odequado se Parcialmente considerada nos
for excluida de opertunidades de  assentomentos informais e componentes de
emprego, servigos de salde, habitagéo inadequada.
escolas, creches e oufras
instalagbes sociais, ou se estiver
localizada em locais perigosos,
contaminados ou nas
proximidades imediatos de fontes
de contominagéo.
7. Adequagéo cultural A habitagéo néo é adequado se Néo considerada em nenhum dos trés

néo respeitar e ndo levar em
consideragdo a expresséo da
identidade cultural e modos de
vida.

componentes devido & falto de
informagées adequadas.

Fonte: Dados bésicos: CHILE, 2017.
Elaboragéo dos autores.
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Assumindo os desafios colocados em relagdo & medigdo desses trés
componentes, o Ministério do Desenvolvimento Social e da Familia — em sua
funcéo de Secretaria Técnica do Conselho Nacional para a Implementagédo
da Agenda 2030 no Chile - realizou debates com o Minvu durante o ano de
2017 como objetivo de alinhar critérios e definicdes (CHILE, 2017). Esses debates
foram conduzidos com base em quatro acordos gerais: a) considerar como
base indicadores e definicdes nacionais de caréter oficial, sempre e quando
forem relevantes e n@o contraditérios as definicdes internacionais; b) buscar
consisténcia entre os indicadores para medir o acesso d habitagdo adequada
com os indicadores de caréncia no que tange & HabitacGo e Entorno utilizados
no IPM do Chile; ¢) ndo aumentar desnecessariamente a quantidade de
indicadores oficiais medidos nem gerar contradi¢des nos relatérios estatisticos
realizados pelas diferentes instituicées publicas; e d) priorizar o uso dos dados
da Pesquisa Casen, tendo em vista seu uso simulténeo como fonte oficial para
a medicdo do déficit habitacional e da medi¢do da pobreza, sua cobertura
nacional, periodicidade e ampla disponibilidade de varidveis, incluindo dados
de renda especificamente requeridos para capturar o componente do alcance.

De acordo com esse quadro geral, o processo foi organizado empregando
inicialmente os dados da Pesquisa Casen 2015, uma vez que, a partir desta
versdo, estd disponivel o conjunto completo de indicadores utilizados na
medicdo de caréncias de HabitacGo e Entorno do IPM do Chile. Em uma primeira
etapa, foi feito um trabalho na construcdo de um marco conceitual que
associasse cada um dos componentes gerais do indicador 11.1.1 com conceitos
ou dimensdes relevantes tanto para a medigéo do déficit habitacional quanto
para a pobreza multidimensional. Em seguida, foi criada uma lista com os
indicadores disponiveis que permitiam uma medicdo rigorosa e detalhada de
cada um deles e algumas lacunas ou relevantes limitagdes foram identificadas.

Nesta Gltima etapa, constatou-se que o Chile possuia indicadores suficientes
e apropriados para medir as diferentes caréncias que estGo na base dos
conceitos de bairros marginalizados e assentamentos informais, estabelecendo
equivaléncias especificas com componentes ou subcomponentes da medicdo
da pobreza multidimensional e da medicé@o do déficit habitacional quantitativo
e qualitativo. No entanto, isso ndo se aplica ao componente das familias
residentes em domicilios inadequados, demonstrando a falta de consenso
técnico e de medigdes sistemdticas do conceito de acessibilidade econdmica
da habitacdo. Para tanto, priorizou-se o padréo estabelecido pelos metadados
internacionais, que estabelecia como patamar de deficiéncia incorrer em
despesas mensais de habitagdo (para aluguel ou dividendo) que forem iguais
ou superiores a 30% da renda mensal total do domicilio.
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Apds a realizacdo de diferentes simulacdes e a realizacéo de uma validacao
cruzada dos resultados obtidos tanto pelo Minvu quanto pelo MDSyF, a
metodologia foi documentada (CHILE, 2017) e os agregados foram gerados
tanto na esfera nacional quanto por grupos populacionais e divisdes politico-
administrativas. Tanto os resultados quanto a metodologia foram
posteriormente submetidos a revisdo do Instituto Nacional de Estatisticas, que
sugeriu alguns ajustes e certificou o cumprimento de padrdes técnicos e
metodolégicos aplicados & medi¢éo. Por fim, em setembro de 2018, os
resultados puderam ser atualizados com dados da Pesquisa Casen 2017, que
constitui, até o momento, a Gltima medigéo oficial realizada para o indicador
11.1.1. Os resultados das duas medidas realizadas também foram
incorporados no Gltimo Relatério Nacional Voluntério enviado pelo Chile as
Nacdes Unidas.

Em relag@o as caracteristicas técnicas da fonte de dados utilizada (Pesquisa
Casen), cabe ressaltar que este levantamento vem sendo realizado pelo
Ministério do Desenvolvimento Social desde 1990 regularmente; bianual ou
trianual. Até agora, as pesquisas aplicadas correspondem aos anos de 1990,
1992, 1994, 1996, 1998, 2000, 2003, 2006, 2009,2011,2013,2015,2017
e 2020.

A populagéo-alvo da pesquisa é a populagéo que vive em residéncias privadas
em solo nacional, excluindo éreas de dificil acesso (CHILE, 2018a). Todos os
domicilios e residentes regulares selecionados na amostra sdo entrevistados.
O informante ideal em Casen 2017 foi o chefe do domicilio ou um membro
do domicilio com 18 anos ou mais. A amostra é representativa nos dmbitos
nacional, urbano, rural e para as maiores 16 divisdes administrativas do pais
(regides). O desenho amostral é probabilistico, estratificado e em duas etapas,
com estratos correspondentes as combinacdes de drea de Comuna (CHILE,
2018a).

A varidvel de interesse na determinacg@o do tamanho da amostra é a taxa de
pobreza por renda, para a qual sdo estabelecidos erros absolutos regionais
esperados de 1 a 4 pontos percentuais e um erro absoluto esperado de 0,5
ponto percentual (pp) em nivel nacional.

A pesquisa é composta por sete médulos que caracterizam os domicilios
participantes do estudo. SGo eles: Registro de Residentes, Educacéo, Emprego,
Renda, Saude, Identidades, Redes e Participacéo, e Habitacdo e Entorno.
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COMPONENTES DA MEDICAO DO INDICADOR 11.1.1
SEGUNDO A METODOLOGIA OFICIAL ESTABELECIDA
PELO CHILE

Bairros Marginalizados

Os domicilios em bairros marginalizados (slum households) sédo definidos como
aqueles em que os principais ocupantes da residéncia tém posse insegura e
que, além disso, vivem em habitacées irrecuperdveis (definidas de acordo com
a norma aplicada para a medicdo do déficit habitacional quantitativo) ou néo
tém acesso aos servicos bdésicos (definidos de acordo com a norma estabelecida
para a medicdo do déficit habitacional qualitativo)*.

As defini¢des utilizadas em cada caso sdo as seguintes (CHILE, 2017):

* domicilios com posse insegura: considera as principais habitacdes
alugadas sem contrato, com ocupacdo irregular, ou com proprietdrio
irregular;

* domicilios em habitacéio irrecuperavel: considera as habitagdes
cujo tipo ou materialidade é definida como irrecuperével (moradia
tipo pré-fabricadas, melhoria, moradia de emergéncia ou habitagdes
precdrias de materiais reutilizados);

* domicilios em habitacoes em acesso adequado a servicos
basicos: apresentam falta de dgua (residéncias em dreas urbanas
onde a origem da dgua é diferente da rede pUblica, além de domicilios
urbanos ou rurais onde o sistema de distribuigdo de dgua é diferente
de uma torneira dentro da habitagdo) ou saneamento precdrio
(apresentam um sistema de eliminacdo de excrementos diferente de
banheiros conectados a esgotos ou a fossas sépticas).

Ainda que essa definicdo adote a recomendacéo estabelecida nos metadados
internacionais, afirma-se que ndo inclui elementos de deterioracdo do entorno
habitacional, o que se justifica para manter a especificidade em relagéo ao
componente de assentamentos informais (que leva isso em consideracéo,
conforme descrito a seguir).

Assentamentos Informais

Os domicilios em assentamentos informais (informal settlements) séo definidos
como aqueles que ndo contam com posse segura de suas residéncias (o
mesmo critério utilizado no caso dos bairros marginalizados) e que, além disso,
apresentam algum tipo de privagdo em seu entorno (de acordo com a norma
aplicada no indicador de “entorno” da medigdo multidimensional da pobreza).

4 Obijetivos do Desenvolvimento Sustentavel - Objetivo 11, Meta 11.1, Indicador 11.1.1.
Comisséo de Estudos Habitacionais e Urbanos, agosto de 2017.
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Os critérios especificos sdo os seguintes (CHILE, 2017):

domicilios com posse insegura: igual ao caso anterior;

domicilios com falta de entorno (carece de infraestrutura adequada
da cidade): para considerar um domicilio carente de entorno, ele
deve apresentar privacdes no meio ambiente ou na acessibilidade.

A privagdo no meio ambiente é determinada quando os habitantes declaram
ter vivido ou presenciado com frequéncia “sempre” nos Ultimos doze meses,
em sua drea de residéncia (disténcia de nGo mais de quinze minutos de
caminhada), dois ou mais dos seguintes problemas de contaminagédo:
contaminagdo do ar; contaminacdo em rios, canais, estudrios, lagos,
barragens e reservatérios; contaminacdo da dgua procedente da rede piblica;
acumulo de lixo em ruas, estradas, calgadas ou espagos piblicos. Por sua
vez, um domicilio apresenta privacdo de acessibilidade se o tempo de
transporte para o principal local de trabalho dos integrantes empregados e
que utilizam o transporte publico for maior que uma hora e, além disso, a
habitagéo em que vivem se encontra longe de uma ou mais instalagdes bésicas
em sua drea de residéncia (fica a um quildmetro ou mais de um servico de
transporte publico: parada de énibus, ou estagdo; a dois quilémetros e meio
ou mais de um centro de salde: atencGo primdria ou superior; dois
quilémetros e meio ou mais de um centro educacional: escola ou jardim de
infancia). No caso de domicilios sem pessoas empregadas, basta que apenas
o segundo dos dois critérios seja atendido para se encontrar privado por
acessibilidade.

Em comparacdo com os metadados internacionais, essa definicdo exclui os
domicilios que residem em habitacdes que ndo cumprem as normas de
planejamento ou construcdo, ou que estéo localizadas em dreas de risco ou
carecem de licenca municipal para sua construgdo. A exclus@o desse critério
deve-se & falta de informacdes pertinentes na pesquisa para mensurar
adequadamente essa condigéo.

Habitacao Inadequada

Todos os domicilios previamente identificados nas categorias Bairros
Marginalizados ou Assentamentos Informais sdo definidos como habitagdes
inadequadas. Essa situacdo também inclui as residéncias que: a) ndo sendo
a principal ocupante da habitacdo, estdo compartilhando habitacéo com
outras unidades familiares (coabitagdo); b) se encontram em situacdo de
superlotagéo; ¢) apresentam problemas de alcance econémico da habitagdo
(por meio do desembolso mensal de um montante superior a 30% da renda
monetdria domiciliar para o aluguel ou dividendo); e d) apresentam falta de
acesso adequado aos servigos bdsicos ou vivem em habitagdes irrecuperdveis



138

ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

(quando ambas as situacdes ocorrem independentemente da inseguranca de
posse).

De forma detalhada, sé@o aplicados os seguintes critérios para identificar uma
habitagdo inadequada (CHILE, 2017):

* domicilios em bairros marginalizados ou assentamentos informais
(critérios jé& definidos);

* coabitagéo: a unidade familiar néo é a principal ocupante do domicilio
e compartilha a habitagdo com outras familias;

* superlotagéo: o domicilio apresenta uma proporgdo igual ou superior
a 2,5 pessoas por dormitério para uso exclusivo;

* alcance: o domicilio gasta mais de 30% da renda monetdria (aluguel
ou dividendo) em habitagéo.

Como indicado anteriormente, este componente nGo abrange informagdes
relativas ao principio da adequagéo cultural da habitacdo e abarca
parcialmente alguns dos aspectos exigidos em relacGo aos principios restantes
do Direito & Habitagdo Adequada.

Sintese

Em sintese, a Figura 1 mostra de forma simplificada como os diferentes
indicadores utilizados para elaborar medidas individuais de cada componente
(Bairros Marginalizados, Assentamentos Informais e Habitacées Inadequadas)
foram combinados e, em seguida, gerar uma medigéo integrada do conceito
de habitacé@o inadequada.

Figura 1 - Componentes da medi¢do do indicador 11.1.1
e indicadores usados pelo Chile para a medicéo

Habitagéo I
I Bairros I irrecuperével
marginalizados = inpsg;s:m + ou
(Favelos) Servicos
basicos
Assentamento  _ Posse
I informal | = insegura * Entorno
Coabitagdo
| 1 Bairros 11 Alcance
Hﬂbﬂﬂ(}ao = Assentamento i
inadequada mar 'Lg":: o¢ ou informal  ,®Y 5”_"’9”0109_"0
L | Servigos bdsicos*
* Quando néo se cumpre o fator da posse insegura. Habitagdo irrecuperével*

Fonte: Dados bésicos: CHILE, 2017.
Elaboragéo dos autores.
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ATabela 1, por sua vez, mostra os principios do Direito & Habitacdo Adequada
de acordo com a cobertura ou ndo da medida realizada pelo Chile em contraste
com os metadados internacionais (definicdo estabelecida pelo Grupo
Interagencial de Especialistas das Nacoes Unidas).

Tabela 1 - Resumo de critérios que definem bairros marginais,

assentamentos informais

e habitagées inadequadas, de acordo com a

metodologia aplicada pelo Chile para a medicdo do indicador 11.1.1

Bairros Assentamentos Habitagdo

Marginalizados Informais Inadequada

Lista de Critérios

Metadado Chile  Metadado Chile  Metadado Chile

1. Seguranga da posse

2. Disponibilidade de servigos

2a. Acesso & dgua

2b. Acesso co saneamento

3. Alcance

4, Habitabilidade

4a. Suficiente superficie habitdvel,
superlotagéo

4b. Qualidade estrutural,
durabilidade e localizaggo

5. Acessibilidade

6. Localizagdo

7. Adequagdo cultural

Fonte: Dados basicos: CHILE, 2017; NACIONES UNIDAS, 2020.
Elaboragéo dos autores
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RESULTADOS DAS MEDICOES REALIZADAS COM DADOS DE
2015 E 2017

Magnitude e evolucéo do indicador 11.1.1
em ambito nacional e por componentes

A Tabela 2 mostra os resultados obtidos para cada um dos componentes e
para o valor total do indicador 11.1.1. Como se pode observar, o nGmero
total de populagdo urbana que se encontra abaixo do padréo segundo os
trés critérios de referéncia (Bairros Marginalizados, Assentamentos Informais
e Habitagdes Inadequadas) é estimado em 22,5% para 2017 (CHILE, 2018b).
Ou seja, 3.501.338 de um total de 15.550.286 pessoas dentro do universo
populacional residente em dreas urbanas no dmbito nacional mostram
algumas das caréncias associadas a Bairros Marginalizados, Assentamentos
Informais ou Habitacdes Inadequadas definidas nas secdes anteriores.

Excluindo-se os domicilios capturados pelos componentes Bairros
Marginalizados e Assentamentos Informais, verificou-se que o componente
Habitagéo Inadequada é o que mais contribui para a populagdo total
identificada abaixo do padrdo (22% da populagdo urbana). Dentro do
indicador de Habitagdo Inadequada, entretanto, os componentes mais
relevantes correspondem ao alcance (9,2% da populagdo urbana) e &
superlotagéo (8,4% da populagéo urbana).
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Tabela 2 - Resultados obtidos da medicéo realizada do indicador 11.1.1
— Chile - 2015-2017

NuUmero e porcentagem

INDICADOR de populagao urbana
2015 2017

[a] INDICADOR COMPOSTO BAIRROS

MARGINALIZADOS 40.343 0,3% 81.322 0,5%
Posse Insegura 1.084.397 7,0% 1.089.111 7,0%
Carente em Acesso a Servigos Bdsicos 147.737 1,0% 447.107 2,9%
Habitagdo Irrecuperdvel 75.214 0,5% 75.643 0,5%
[b] INDICADOR COMPOSTO ASSENTAMENTOS

INFORMAIS 98.096 0,6% 87.270 0,6%
Carente de Enforno 1.256.740 8,1% 1.294.141 8,3%
Posse Insegura 1.084.397 7,0% 1.089.111 7,0%
[c] INDICADOR COMPOSTO HABITAGAO

INADEQUADA (excluindo os domicilios 3.020.573 19,4% 3.419.163 22,0%

identificados pelos componentes a e b)
Unidades Familiares Secunddrias 419.914 2,7% 642.990 4,1%
Unidades Familiares Principais em
Habitagdes Carentes em Acessos Bésicos ou 159.512 1,0% 367.950 2,4%
Irrecuperéveis, mas que Tenham Posse Segura
Domicflios Principais com Superlotagdo 1.472.410 9,5% 1.303.398 8,4%
Carente em Alcance 1.185.867 7,6% 1.435.076 2.2%
INDICADOR COMPOSTO META 11 (domicilios
em bairros marginalizados, assentamentos 3.092.295 202% 3.501.338 22,5%

informais ou habitagdes inadequadas)

[a], [b] ou [¢]

TOTAL URBANO

15.321.308 100,0% 15.550.286 100,0%

Fonte: CHILE, 2018a.

A Tabela 3 mostra que, excluindo os componentes Bairros Marginalizados e
Assentamentos Informais, o indicador Habitacdo Inadequada contribui com
95,3% da populacéo total identificada no indicador 11.1.1. Os componentes
Assentamentos Informais e Bairros Marginalizados, por outro lado, contribuem
com apenas 1,3% e 1,0% da populagao identificada pelo indicador global,

respectivamente.
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Tabela 3 - Populacéo identificada por cada componente do indicador
11.1.1 segundo a medigéo realizada — Chile - 2017

Caréncias que afetam a populagéo

Habitagdo PopulagGo  Populagéo
Bairros Assentamentos Inadequada Urbana (N) Urbana (%)
marginalizados informais (excluindo os
componentes restantes)
Néo Nao Sim 3.337.027 95,3
Nao Sim Néo 45.306 1,3
Sim Nao Sim 42.314 1,2
Nao Sim Sim 37.683 1,1
Sim Nao Né&o 34.727 1,0
Sim Sim Néo 2.142 0,1
Sim Sim Sim 2.139 0,1
Total Populagao Urbana Meta 11.1 3.501.338 100,0

Fonte: Dados basicos: CHILE, 2018a.
Elaboragéo dos autores.

Desagregacéo por grupos sociodemograficos e territérios

Ao revisar as desagregagdes por grupos sociodemogrdficos, a andlise do
indicador composto para a Meta 11.1 é o resultado apresentado no Grdéfico
1. Como observado, vdrios grupos populacionais estdo acima da porcentagem
média nacional de pessoas com caréncias habitacionais. Os grupos acima da
média correspondem a: imigrantes, pobres de renda, pobres multidimensionais,
pessoas pertencentes aos dois primeiros quintis de renda, menores de 18
anos, populagéo de 18 a 44 anos, indigenas e mulheres. H& também maior
proporg¢do de mulheres com caréncias no indicador composto, em comparacdo
com os homens®.

A andlise territorial mostra que todas as principais divisdes administrativas do
pais (regides) revelam um percentual da populacéo carente superior a 15,8%.
O problema é mais grave na macrozona norte do pais, principalmente nas

5 Em um célculo separado para o indicador composto da Meta 11.1, pode-se inferir que as
mulheres chefes de familia (24,9%) também séo mais vulneraveis que os homens chefes de
familia (23,0%).



ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

143

regides de: Tarapacd (34,9%), Antofagasta (32,4%) e Arica e Parinacota (26,4%).
Na regi@o Metropolitana (a mais populosa do pais), 25,2% de sua populacéo
apresenta inconvenientes em suas habitacdes.

Grafico 1 - Porcentagem da populacéo residente em Bairros
Marginalizados, Assentamentos Informais ou Habitacées Inadequadas,
segundo diferentes desagregacées — Chile — 2017

Nacional I 22,5 Nacionol NG 22,5
Homem 22,4 Arica y Parinacota [N 26,4
Mulher 22,6 Tarepacs (NN 34,9
0 a 17 anos 31,5 Antofogasto  [INNEGGNNN 32,4
18 @ 29 anos 25,8 Atacomo [N 21,2
30 a 44 anos 25,3 Coquinho NN 22,1
45 a 59 anos 17,0 Valparaiso I 13,7
60 anos ou mais 10,7 Materopolitana I 5,2
Indigena 25,9 Bernardo O'Higgins [N 17,5
Imigrante 57,3 Moule [N 1538
Pobres por renda 54,9 Nuble N 14,7
Pobres multidimensionais 42,3 Biobio NN 18,6
Quinti de renda | 35,2 La Arouconic NN 18,4
Quinti de renda Il 001 28,4 Los Rios [N 20,2
Quinti de renda Il 00 22,1 Los Lagos [N 20,0
Quinti de renda IV 71 15,9 Avsen N 14,7
Quintide rendaV || 9,2 Magallanes [N 191

Fonte: Dados basicos: CHILE, 2018a.
Elaboragéo dos autores.

Relagao com o déficit quantitativo e qualitativo

A relacéo existente entre o indicador composto da Meta 11.1 e o déficit
habitacional quantitativo do domicilio se manifesta explicitamente na
quantidade de domicilios coabitados ou secunddrios incluidos na definicdo de
habitacéo inadequada. A quantidade de domicilios coabitados em zonas
urbanas residentes em habitagdes inadequadas atingiu 248.422 domicilios
em 2017, o que equivale a 642.990 mil pessoas (ver TABELA 3: Indicador
resumido ODS Meta 11.1 anterior) e que representa mais de 80% do total de
domicilios coabitados em é@mbito nacional, 300.158 domicilios (ver GRAFICO
2 a seguir).
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Grafico 2 - Déficit habitacional quantitativo — Chile — 2016-2017
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Fonte: CHILE, 2017. Resultados publicados em CHILE, 2018b.

A relacdo com o déficit qualitativo da habitagdo, por outro lado, é gerada
indiretamente no nimero de domicilios principais que estéo em déficit no acesso
aos servicos bdsicos de habitacdo. Essa caréncia foi considerada na definicéo
do indicador composto da Meta 11.1. A quantidade de habitagdes com
requisitos para o acesso a servicos sanitdrios bdsicos em zonas urbanas durante
2017 corresponde a 138.820 domicilios, habitados por 447.107 pessoas (ver
TABELA 3: Indicador resumido ODS Meta 11.1 anterior), que corresponde a
10,6% do déficit qualitativo total, 1.303.484 habitacdes (ver GRAFICO 3).

Grafico 3 - Déficit habitacional qualitativo — Chile — 1996 - 2017
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B 2 requisitos g 3 requisitos

Fonte: CHILE, 2017. Resultados publicados em CHILE, 2018b.
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Se for analisada a contribuicdo do indicador 11.1.1 na identificagéo de pessoas
carentes em habitacdo adequada em relagdo ao nimero de pessoas em
situacdo de Déficit Habitacional ou com relacdo as pessoas em situagéo de
Pobreza Multidimensional (Dimenséo de Habitagdo e Entorno) s@o obtidos os
valores da Tabela 4 a seguir.

Como se pode observar, o indicador 11.1.1 identifica exclusivamente
1.131.119 pessoas, 7,3% da populacdo urbana. O déficit habitacional
(quantitativo ou qualitativo), por outro lado, identifica 712.916 pessoas (4,6%)
e a pobreza multidimensional em sua dimenséo de habitacéo e entorno,
captura 729.067 pessoas (4,7%) que ndo sdo captadas pelos indicadores
anteriores. A combinacdo entre os trés indicadores (Indicador 11.1.1, Pobreza
Multidimensional e Déficit Habitacional) atinge o maior percentual da populagéo
identificada, 1.768.757 pessoas (11,4%), o que mostra a importante relacéo
entre as trés medidas.

Tabela 4 - Populagdo identificada no Déficit Habitacional, Pobreza
Multidimensional de Habitagéo e o Indicador da Meta 11.1
segundo medicées oficiais — Chile — 2017

Caréncias que afetam a populagao

Populagde Populagéo

Hu[:f:::;nd Mu"::;::::; — Inf:f?:or Urbana (N) Urbana (%)
Habitagdo
Néo Néo Nao 9.163.849 58,9
Sim Sim Sim 1.768.757 11,4
Sim Sim Néo 1.443.116 9,3
Néo Néo Sim 1.131.119 7,3
Néo Sim Nao 729.067 4,7
Sim Néo Néo 712916 4,6
Néo Sim Nao 471.255 3,0
Sim Néao Sim 130.207 0,8

Total: Populagéo Urbana 15.550.286 100,0

Fonte: Dados bésicos: CHILE, 2017.
Elaboragéo dos autores.

CONCLUSOES E DESAFIOS

A experiéncia seguida pelo Chile é um indicativo de como o trabalho voltado
para o desenvolvimento de indicadores e relatérios para a Agenda 2030 para
o Desenvolvimento Sustentével pode contribuir para o fortalecimento e
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harmonizagédo dos processos de producéo das estatisticas oficiais. Neste caso
especifico, a existéncia de um consenso técnico sobre a definicdo de indicadores
de déficit habitacional quantitativo e qualitativo, aliado ao processo colaborativo
que levou & geracdo de uma medida oficial de pobreza multidimensional,
facilitou notavelmente a construcdo de acordos entre instituigdes para a
mensuracdo do indicador 11.1.1.

Mais especificamente, entretanto, as multiplas dimensées, componentes e
indicadores parciais envolvidos na medicdo deste indicador sintético estimulam
uma reflexdo muito mais profunda acerca da magnitude da demanda por
acesso & habitacdo adequada e da capacidade efetiva dos governos para
processé-la e gerencid-la. Como visto nos resultados apresentados, o nGmero
de domicilios que enfrentam condicées inadequadas de habitagéo segundo
esse indicador chega a duplicar a magnitude do déficit quantitativo, que
continua sendo o indicador de referéncia para descrever a importéncia do
problema habitacional no pais e orientar as decisées dos atores publicos e
privados envolvidos em sua resolucdo.

Esse diagndstico deve ndo apenas motivar a revisGo das definigdes
orcamentérias e de politicas setoriais, mas também o fortalecimento da gestao
intersetorial, levando em conta como os recursos destinados & reducéo da
pobreza, ao investimento em infraestrutura e protecGo ambiental, para dar
apenas alguns exemplos, podem ter um impacto sinérgico no acesso da
populacdo as condicdes habitacionais adequadas. Da mesma forma, a
articulagéo dos indicadores de pobreza e caréncias habitacionais permite
evidenciar como a populacé@o que demanda habitagcdo também é usuéria de
programas, instrumentos e subsidios fornecidos por diferentes 6rgdos publicos,
cuja gestdo nem sempre é desenvolvida de forma coordenada.

Sem prejuizo dessas consequéncias positivas, a metodologia proposta pela
ONU para estimar habitacées inadequadas também representa um desafio
aos sistemas estatisticos nacionais. Como se pode apreciar no conteddo do
documento, apesar das extensas informagdes coletadas pela Pesquisa Casen
e dos esforcos realizados nos Gltimos anos para ampliar a quantidade de
variéveis coletadas, ainda ndo foi vidvel completar a medicéo de todos os
elementos exigidos pela ONU.

Vérios aspectos presentes na metodologia estdo parcial ou totalmente ausentes
dos cdlculos atuais. Entre eles estd a falta de informagdes adequadas para
medir indicadores da qualidade estrutural e durabilidade das residéncias (como
o cumprimento das normas de construgdo, ou a localizacdo da casa em relagéo
aos riscos geogrdficos que ela pode representar sdo parcialmente abordadas),
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a habitabilidade (como protecdo contra o frio, umidade, calor etc., ou as
necessidades de grupos desfavorecidos e marginalizados), e a adequacao
cultural, esta Ultima dimenséo para a qual o Chile ndo dispde de nenhum tipo
de abordagem.

Soma-se a isso a falta de ferramentas apropriadas para medir todos os
elementos necessdrios em escala desagregada, devido as restricdes impostas
pelo desenho amostral da Pesquisa Casen. Embora o Censo permita andlises
desagregadas em unidades menores, néo possui suficiente alcance de detalhes
com as pesquisas domiciliares. Uma alternativa plausivel para superar essa
limitacdo é ampliar o uso de técnicas de estimativa para pequenas dreas® que
combinam informacées coletadas em pesquisas domiciliares com as dos
registros administrativos.

Finalmente, cabe atender as projecdes e desafios que estdo sendo levantados
em termos de habitagdo a mando da pandemia da Covid-19 que afeta o
planeta. Nesse sentido, as perspectivas ndo sdo estimulantes e comprometem
a possibilidade de observar melhorias nos diferentes indicadores de acesso &
habitagdo adequada. No caso do Chile, os resultados obtidos no dmbito de
uma pesquisa especial (Pesquisa Social Covid-19, Primeiro Turno’) mostraram
as consequéncias sociais e econémicas da pandemia, constatando que, em
38,4% dos domicilios, o nUmero de pessoas empregadas foi reduzido, o que
implica uma significativa reducdo da renda. Como consequéncia disso, o
percentual de domicilios que relatam que a renda obtida néo é suficiente para
sustentar seus gastos aumentou de 16,5% antes da pandemia para 48,8%
durante a pandemia.

O médulo de impacto econédmico da mesma pesquisa também consultou os
principais riscos que afetam os domicilios, observando que cerca de 407.952
pessoas (2,1% da populacéo total do pais) correm o risco de “néo ter habitacéo
adequada”. Além disso, 5,6% tiveram que parar de pagar o aluguel, dividendos
ou despesas comuns ou renegociar o pagamento do dividendo, enquanto
21,5% deixaram de pagar algum servico bdsico (dgua, gés, eletricidade,
telefone, internet, calefacdo) ou reduzir os custos de sistema de calefagdo
durante a pandemia.

6 As técnicas de estimativa para pequenas dareas (SAE) tém sido usadas no Chile para estimar
a pobreza de renda e multidimensional da comunidade com o apoio do Programa das Nagées
Unidas para o Desenvolvimento (Pnud) e do especialista internacional Dr. Parthasarathi
Lahiri.7http://observatorio.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/encuesta-social-covid19-
primera-ronda

7 http://observatorio.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/encuesta-social-covid19-primera-ronda
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Esses efeitos mostram ndo apenas um impacto circunstancial na capacidade
de pagamento dos domicilios, mas que também podem comprometer, a médio
prazo, uma deterioragdo do nivel de acessibilidade alcangado e uma piora
nos indicadores de habitabilidade, como é o caso dos niveis de superlotacao.
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2.4 Impacto ou resultado no
acesso a habitacdo:
medir o déficit ou medir a
necessidade habitacional?

Claudio Acioly Jr.

RESUMO:

O texto se baseia no conceito de habitacdo adequada tal qual
estabelecido pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), esclarece os
compromissos do governo brasileiro com as agendas internacionais e
sublinha a importéncia da conexdo entre as agendas internacionais,
nacionais e locais, particularmente o Obijetivo de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS) 11, que trata das cidades sustentdveis, inclusivas,
resilientes e seguras. Também ressalta o problema habitacional segundo
a légica da capacidade financeira e discute o conceito de déficit
habitacional, sugerindo uma abordagem alternativa metodolégica a favor
da “necessidade de habitacdo” para guiar a formulacéo das politicas
habitacionais, sugerindo o conceito de necessidade em oposicéo ao de
déficit habitacional.

PALAVRAS-CHAVE: Habitacdo adequada. Agenda 2030 de
desenvolvimento sustentdvel. Necessidade habitacional.

1 Arquiteto e urbanista, especializado em Habitacdo, UrbanizacGo de Favelas e Gestdo do
Desenvolvimento Urbano. Possui mais de 40 anos de experiéncia em mais de 30 paises, nos
quais trabalhou com o gerenciamento e a execuc@o de programas de habitacéo, urbanizagéo
de favelas e politicas urbanas. Foi consultor e assessor junto ao Programa das Nagées Unidas
para o Desenvolvimento (Pnud), ao Banco Mundial, ao Programa das Nagées Unidas para os
Assentamentos Humanos (ONU-Habitat), @ Comissédo Econémica das Nagées Unidas para
a Europa (Unece), & Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (Cepal), a
Agéncia Aleméa de Cooperacéo Internacional (GIZ), a Direcdo-Geral de Cooperacéo
Internacional (DGIS), ao Servico Holandés de Cooperacao (SNV), a Organizacdo Catélica de
Ajuda ao Desenvolvimento (Cordaid) e @ Unido Europeia. Foi coordenador do Programa das
Nagées Unidas para o Direito a@ Habitagéo Adequada e chefe de Politica Habitacional e dos
Programas de Capacitagdo da ONU-Habitat (2008-2019). Foi senior expert em Habitagdo e
Politicas de Solo do Institute for Housing and Urban Development Studies (IHS), Holanda
(1993-2008), e professor do Programa para a América Latina e o Caribe do Lincoln Institute
of Land Policy (2004-2021). E-mail: claudioaciolyjr@gmail.com.
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INTRODUCAO

Este texto traz um breve resumo da apresentagéo realizada pelo autor durante
o semindrio internacional “Pesquisa déficit habitacional e inadequacdo de
moradias no Brasil: avangos e desafios”, organizado pela Fundacdo Jodo
Pinheiro (FJP) e pelo Ministério de Desenvolvimento Regional.

A apresentac@o no semindrio estd baseada na prética profissional do autor
em vdrios paises do mundo. Primeiramente, definiu-se o conceito de habitacdo
tal qual é praticado pelo Programa das Nagdes Unidas para os Assentamentos
Humanos (ONU-Habitat) e que serve como base de medic¢éo da realizacgo do
direito & habitag@o adequada como definida nos instrumentos e nos marcos
juridicos internacionais e nas agendas de desenvolvimento da Organizagéo
das Nagdes Unidas (ONU). Depois, s@o descritos os compromissos do governo
brasileiro com as agendas internacionais. Posteriormente, discute-se o conceito
de déficit habitacional, sublinhando a inadequacao deste conceito para subsidiar
decisdes de politicas habitacionais, argumentando-se que, frequentemente,
induz a politicas enfocadas na producé@o de novas unidades com énfase no
aspecto quantitativo do problema habitacional. Por fim, elabora-se a escala do
problema, finalizando com a abordagem do problema habitacional pela légica
da necessidade, e nao pela l6gica do déficit como é frequentemente adotado
na maioria dos paises da América Latina.

HABITACAO ADEQUADA

Num mundo cada vez mais urbanizado, as cidades enfrentam enormes desafios
para alcancar um desenvolvimento urbano sustentdvel e satisfazer as
necessidades bdsicas, assim como realizar os direitos dos seus habitantes, entre
os quais o acesso a uma habitacdo adequada, que é considerado um dos
principais desafios da urbanizacdo contempordnea. A comunidade
internacional assumiu o compromisso de promover a plena e progressiva
realizacdo do direito & habitacdo adequada ao adotar a Agenda Habitat (UN,
1996) e a Nova Agenda Urbana (UN, 2016), tal como formulada nos
instrumentos internacionais e na Convengéo Internacional sobre os Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, da qual o Brasil faz parte como nagéo signatdria
entre as 171 nacgdes do mundo que ratificaram esta convencdo. A Agenda
2030 e o Objetivo de Desenvolvimento Urbano Sustentével (ODS) 11.1
reafirmam e consagram a realizacéo do direito & habitacéo adequada.

Entretanto, a realizagéo desse direito fundamental enfrenta vérios desafios. A
urbanizacdo é acompanhada pelo fenémeno da desigualdade, da excluséo
social e espacial e da formacdo de assentamentos informais onde vivem, hoje,
cerca de 1 bilhéo de pessoas no mundo. Além disso, a ONU-Habitat estima
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que, até 2030, mais 3 bilhées de pessoas — aproximadamente 40% da
populagdo mundial — necessitardo de uma habitacdo adequada, onde possam
ter um espaco digno e seguro para viver (UNITED..., 2016a). No entanto, em
muitos casos, a forma como a habitacGo estd atualmente sendo produzida e
consumida desencadeou o crescimento de cidades fragmentadas, desiguais e
disfuncionais. A segregacéo espacial gerada pelo investimento na producéo
de habitagdes situadas em dreas periféricas, onde o solo urbanizado é barato,
levou a uma maior fragmentacdo e a formas insustentéveis de urbanizacéo tal
como vimos no México, na Ultima década, e muitos dos projetos do programa
Minha Casa Minha Vida (MCMYV).

Além disso, verificamos o fenémeno da gentrificacdo em dreas bem localizadas
e nas quais a habitag@o esté mais acessivel financeiramente. Por este fenémeno,
as forcas do mercado imobilidrio véo expulsando a populacdo com menor
poder aquisitivo; ele exclui muitos e propulsiona a informalidade na produgéo
do espaco urbano e na habitac@o em outras localidades, muitas vezes reforcada
pela falta de regulamentagdo, por uma gestdo do solo urbano ineficiente e
pela falta de instrumentos de planejamento adequados para produzir
oportunidades e solugdes para os vdrios segmentos socioeconémicos da
populacdo. Esta forma de urbanizacéo tem tido efeito adverso sobre a
capacidade das cidades de produzirem o beneficio intrinsecamente associado
das vantagens das economias de escala e de aglomeracéo. O valor daterrae a
incapacidade do governo local em intervir no dominio da propriedade
imobilidria para produzir investimentos em habitacdo de interesse social em
dreas bem localizadas e providas de infraestrutura vém fomentando ainda
mais a urbanizacéo periférica e predatdria.

Figura 1 - As sete dimensées de adequabilidade definidas
pelo direito a habitacdo adequada

Habilidade

Acessibilidade

Infraestrutura 2
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Fonte: UNITED NATIONS HUMAN SETTLEMENTS PROGRAMME, 2014.
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COMPROMISSO DO GOVERNO COM
AS AGENDAS INTERNACIONAIS

A Amostra Global de 200 Cidades, resultado do trabalho da Universidade de
Nova lorque, do Instituto Lincoln de Politicas de Solo e da ONU-Habitat,? entre
outras coisas, permite-nos destacar a crise global de acessibilidade & habitagdo.
Quando agrupamos essas cidades pelo rendimento percapita, verificamos que
a acessibilidade & habitagéo tanto por via do mercado de compra e venda
(casa prépria) quanto por via do arrendamento (habitacdo de aluguel) estd
fora do alcance de todas as pessoas em todas as cidades da amostra. A amostra
(UNITED..., 2016b) fornece provas de que a relacdo entre o valor da habitacdo
e o rendimento do agregado familiar® est4 acima de 3, e o valor do aluguel
consome mais de 25% do rendimento do agregado familiar. Estes s@o os indices
que determinam a acessibilidade da habitacdo. Onde essas pessoas irdo morar?
Esses dados ajudam-nos a explicar a prdtica de sublocacdo, a sobrelotacéo
das habitacdes existentes, a precariedade habitacional, a ocupagéo informal e
o aumento do aluguel nas éreas informais. A situagdo continuard a se deteriorar
globalmente caso os governos, em todos os niveis — nacional, local e regional
-, junto aos agentes sociais, privados e econdmicos, ndo assumam a lideranca
na concepcdo, no planejamento e na implementacdo de politicas pUblicas que
promovam a oferta de habitagdo & escala e & diversidade em termos de
dimenséo, padréo, tipologia, preco e localizagdo. Essa situacdo é consistente
com as investigacdes publicadas recentemente, tais como “Blueprint to address
global affordable housing” (MGI, 2014),”15" Demographia International
Housing Affordability Survey”(DEMOGRAPHIA, 2019) e “2019 Housing Finance
in Africa Yearbook” (CAHF, 2019).

Por conseguinte, a governanga do setor da habitagdo de uma nagéo, com
suas leis, normas e instituicdes, é fundamental para que o setor possa
desempenhar seu papel na economia, na geracdo de emprego e renda, e
cumprir sua funcdo social na diminuicdo da pobreza ocupacional e na producédo
de qualidade de vida com dignidade (UNITED..., 2011), para, assim, expandir
a oferta e funcionar como uma alternativa vidvel e competitiva & oferta informal

2 Pesquisa realizada pela Universidade de Nova lorque em cooperacdo com a ONU-Habitat e
o Lincoln Institute for Land Policy. A Amostra Global de Cidades inclui 200 cidades selecionadas
de um universo de 4.231 cidades que tinham mais de 100 mil habitantes em 2010. Resultou
na publicagdo “Os fundamentos da urbanizagéo”, langada durante a Conferéncia Habitat Il1,
em Quito, em outubro de 2016 (UNITED..., 2016b).

3 House price-to-income ratio, a relagéo prego da habitagéo-renda familia acima de 3, significa
que uma familia tem que poupar o equivalente a trés anos de sua renda anual para poder
adquirir uma habitagéo basica oferecida no mercado imobilidrio local. Acima desse indice 3,
significa que as familias comprometerédo suas necessidades bésicas para cobrir o custo da
habitacéo, tornando-a inacessivel. Em alguns casos, adota-se o indice 5. No caso da habitagéo
de aluguel, valor acima de 25% da renda familiar considera que a habitagéo estd inacessivel
pois comprometerd outras necessidades bdsicas. O Banco Mundial muitas vezes adota o
indice de 30% para medir a acessibilidade da habitacéo por via do aluguel.
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de terrenos e habitacdo. Em um contexto social e econdmico de pés-Covid-19,
esse poder econdmico do setor da habitagéo poderd transformé-lo em um
vetor catalitico da reconstrugéo e da revitalizagéo social, econémica e da sadde.
A escala e a acessibilidade da oferta habitacional sédo uma das condigdes sine
qua non para se diminuir a producdo informal do solo e, consequentemente,
da expanséo informal das cidades. Por conseguinte, a existéncia de um setor
habitacional eficiente e funcional, que produz esta oferta diversificada e acessivel
d escala, é uma fungéo direta de cidades inclusivas, planejadas e sustentdveis.

Isso significa que, em principio, ndo pode haver urbanizacéo sustentével sem
uma politica de habitagé@o vigorosa, que considere todos os seus atributos e
dimensdes em uma estratégia de urbanizacdo e ordenamento do territério,
bem como uma decisdo politica deliberada (ACIOLY, 2018). Por outras palavras,
deve haver uma forte vontade politica e empenho entre os diferentes niveis de
governo para criar uma institucionalidade politica, institucional, financeira e
normativa relevante, que permita aos individuos e as familias terem acesso a
uma habitagéo adequada. A realizacéo do direito & habitagéo adequada* é a
realizag@o do direito a cidade, uma vez que garante a realizacdo do direito &
localizagéo adequada, ou seja, o acesso & terra e & localizagdo em relacéo aos
servicos e as fontes de rendimento, o acesso aos servicos e as infraestruturas
bdsicas, a habitabilidade e a acessibilidade ao hdébitat e espaco suficiente. A
habitac@o estd inexoravelmente associada & cidade e & urbanizacdo sustentével
e vice-versa.

Figura 2 - Acessibilidade financeira — housing affordability

Limites (threshold)
Capacidade de Pago
Demanda Efetiva

Acesso via compra / venda Acesso via aluguel

Acessibilidade financeira Acessibilidade financeira
Relagao preco do imavel Relagao prego do aluguel
para renda para renda

3 25%

= 3 x renda familiar = 25% da renda familiar

INCLUSAO FINANCEIRA

Fonte: Elaboracéo prépria.

4 O direito a uma habitagéo adequada é resumido como o direito de viver em algum lugar em
paz, seguranca e dignidade, com acesso & infraestrutura bdasica, em uma localizagéo que
permite o acesso adequado ao emprego e a oportunidades e servicos bésicos, tudo a um
preco acessivel.
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Dai a necessidade de se concretizar um nexo entre as agendas nacionais, locais
e globais de desenvolvimento que apoie e reafirme o empenho dos governos
no (re)posicionamento da habitacdo. Em setembro de 2015 foi adotada a
“Agenda para o Desenvolvimento Sustentdvel 2030” (UN, 2015a), reconhecendo
o direito & habitagéo adequada por meio do Objetivo de Desenvolvimento
Sustentével 11 (ODS 11) (UN, 2015b), em particular o ODS 11.1, que tem
como objetivo assegurar o acesso de todos & habitagdo e aos servigos bdsicos
adequados, seguros e acessiveis, bem como melhorar os assentamentos
informais. Em outubro de 2016, a conferéncia Habitat Ill, da ONU, adotou a
Nova Agenda Urbana, que promove o estabelecimento de uma base legal e
normativa inclusiva para o desenvolvimento urbano sustentével.

Considerando-se que a habitacéo e o uso do solo residencial consomem, em
média, 55% da terra urbanizada nas cidades, com valores variando entre 35%
e 85%, evidenciados pela Amostra Global de 200 Cidades. Qualquer
investimento em habitagéo terd um impacto imediato na economia, na
densidade, na forma e na estrutura espacial da cidade. Portanto, a realizacdo
do direito & habitacdo adequada e a adogdo de uma politica urbana que
(re)posiciona a habitagdo no centro da politica urbana gerard impactos diretos
na estrutura, na forma, na densidade e no funcionamento das cidades. Ao
colocar estas duas agendas de desenvolvimento sustentdvel no centro da politica
urbana, estaremos, entdo, criando sinergias de politicas de urbanizagéo
sustentdveis e inclusivas. A politica de habitacdo, produzindo fortes investimentos
no territério da cidade, com diversidade, escala e acessibilidade financeira,
tem o potencial de se transformar em um vetor de implementacéo de politicas
urbanas estruturantes. Torna-se, assim, um eixo de desenvolvimento sustentavel
que pode inverter o processo de urbanizagéo periférica, ao induzir a revitalizagéo
urbana e a oferta de solo urbanizado em éreas consolidadas, que produzem
densificacéo e habitacdo localizada no centro urbano. Consequentemente,
poderemos inverter a fragmentacéo urbana e promover formas e densidades
apropriadas, bem como niveis de compactacdo da cidade que conduzam a
modelos de urbanizacéo sustentdveis.

A habitag@o no centro da politica urbana tem o potencial de promover uma
nova geracdo de politicas e estratégias habitacionais, promovendo a inclusdo
residencial e formas mais otimizadas de uso e ocupacdo do solo. Um dos
impactos da pandemia que @ podemos observar é que, possivelmente,
estaremos diante de um estoque construido nas éreas centrais das cidades,
tornando-se redundante pelas mudancas na dimensdo do trabalho e dos
servicos e na demanda de espaco das empresas prestadoras de servicos.
Portanto, o setor da habitac@o pode transformar-se em um instrumento para
combater a urbanizacdo informal e inverter a expansé@o urbana periférica e
fragmentada, enfatizando o foco do ODS 11: tornar as cidades e os
assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentdveis. Esta
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apreciacdo é igualmente partilhada pelos profissionais da drea. De acordo
com a percepcdo de 252 participantes do Il Férum Latino-Americano e
Caribenho sobre Habitacdo e Habitat, a habitacéo no centro da Nova Agenda
Urbana significa “ter a habitagdo como eixo do desenvolvimento sustentavel”.>

As politicas habitacionais tm gravitado entre modelos que enfocam mais a
resolucdo de um déficit habitacional e menos a resolucdo das necessidades
habitacionais ou a inadequacdo habitacional. Para tal, a base de dados, a
andlise estatistica e os indicadores tornam-se essenciais para formulagéo,
monitoramento e acompanhamento. Muito frequentemente, observamos que
a estatistica define a politica, principalmente quando se tem indicadores robustos
e frequéncia de coleta e andlise de dados. Esse é um dos maiores obstéculos
na maioria dos paises em desenvolvimento. Se traduzirmos a formulacdo do
ODS 11.1, o Objetivo de Desenvolvimento Sustentével 11, Meta 1, e transforma-
lo em objetivo da politica habitacional, teremos, entdo, um esforco de politica
pUblica para “garantir o acesso de todos & habitacdo segura, adequada e a
preco acessivel, e aos servigos bdsicos e urbanizar favelas” (UN, 2015a). Isso
significa, na prdtica, promover escala de solucdes habitacionais e, ao mesmo
tempo, urbanizar e regularizar os assentamentos informais.

DEFICIT HABITACIONAL

O conceito de déficit habitacional estd enraizado na pratica e na implantagdo
das politicas habitacionais em praticamente toda a América Latina.
Normalmente, traduz-se em um esforco institucional, politico e financeiro de
produzir uma quantidade necessdria de novas habitacdes para que todos os
domicilios/familias/individuos estejam acomodados em habitacéo adequada
para seu uso privado, onde possam desenvolver-se, reproduzir-se seguramente
e terem espago suficiente para socializar-se e alcangar seu bem-estar e sua
prosperidade. Nos paises da Africa Subsaariana, a disponibilidade de dados e
um conhecimento minimo da realidade do setor habitacional séo praticamente
inexistentes, enquanto nos paises da América Latina essa situacdo melhora
sensivelmente. No caso Europeu, hd frequéncia, qualidade e robustez na coleta
de informagéo e dados, o que resulta em politicas habitacionais bem-informadas
e embasadas em indicadores, andlises e monitoramento. Isso gera politicas
que enfocam a necessidade habitacional e a demanda segmentada por
segmentos sociais, resultando em maior riqueza de solucdes. A opcdo pelo
déficit habitacional como parédmetro para balizar a politica habitacional, comum
na América Latina, resulta em nimeros sempre estimativos, dependendo da

5 O autor realizou uma consulta publica via plataforma Mentimeter durante a sesséo de abertura
do lll Férum Latino-americano e Caribenho sobre Habitacéo e Habitat, em Santo Domingo,
RepuUblica Dominicana, de 12 a 14 de junho de 2018. Este foi o resultado expresso pelos 252
respondentes.
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metodologia e das ferramentas estatisticas para medi-lo, revelando o nexo
entre o nUmero de domicilios existente e o nimero total de unidades construidas
e ocupadas. Nos Gltimos 24 meses, presenciamos a publicacdo de vdrias fontes
enunciando o déficit habitacional no Brasil entre 7 e 8 milhées de moradias,
tornando-se quase uma obsessdo dos politicos e dos governos.

CONSIDERAGCOES FINAIS

Resumidamente, podemos observar que o problema da habitagéo se manifesta,
por um lado, com as barreiras de acessibilidade & casa prépria, seja o
financiamento, seja o solo urbanizado, seja a localizagéo, com os precos subindo
exponencialmente e com grande defasagem do aumento da renda familiar.
Por outro lado, o valor do aluguel também estd subindo, e mais répido do que
o aumento da renda bdsica das familias e seu poder aquisitivo no mercado
imobilidrio. H4 uma escassez de oferta habitacional diversificada e em escala,
e uma endémica exclusdo da populacdo de rendas baixa e moderada. O
problema ocorre de forma diferenciada. Em um extremo, uma familia rica, e,
no extremo oposto, uma familia pobre. O problema habitacional daqueles
que residem em assentamentos informais e em habitac@o precdria é diferente
do problema daqueles que residem em dreas de risco, em assentamentos
clandestinos, ou daqueles que vivem em situacdo de arrendamento, residindo
em quartos e em situagdo de sobrelotagé@o. Para formularmos uma politica
habitacional eficaz, devemos entender essas formas diferenciadas de vivenciar
o problema habitacional entre os diferentes grupos sociais e as diferentes
situagdes. Portanto, uma politica habitacional deve ter uma estratégia que leve
em conta essas formas de inclus@o social e financeira, e incorporar estratégias
para melhorar o poder aquisitivo, o acesso ao financiamento, ao solo
urbanizado, a propriedades e ao aluguel.

Figura 3 — Noticias sobre o déficit nos jornais

Déficit Habitacional no Brasil

5,8 milhées de 33 milhoes de
familias brasileiras brasileiros e brasileiras
nao tem onde morar! O déficit habitacional néo tem onde morarl
alcanga hoje
7.7 milhges de
unidades.

Brasil tem um déficit entre
5 a 13 milhdes de unidades,
sao entre 20 e 50 milhdes de brasileiros
sem um lugar para morar.

; Fonte: Dados basicos: WANDERLEY; BARROS, 2019;
DEFICIT..., 2019; ODILLA; PASSARINHO; BARRUCHO, 2018.
Elaboragéo prépria.
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Se adotamos o déficit habitacional como conceito e método, devemos
necessariamente medir o déficit de solo urbanizado, o déficit de infraestrutura,
o déficit de financiamento e crédito, o déficit de construgdo e material, o déficit
de regularizacdo fundidria e o déficit de habitabilidade (espaco/m? e materiais),
para, entdo, formularmos uma politica habitacional que venha a resolver as
multiplas dimensdes do déficit habitacional.

Mas se optarmos pela politica habitacional voltada & resolugdo das necessidades
de habitacéo, entdo, necessariamente, teremos que formular um conjunto de
agdes voltadas & produgéo e & construgdo de novo estoque habitacional, a
melhoria e & manutencdo do estoque existente e & reposicdo do estoque
habitacional (aquelas habitacdes em edificios e construcdes que realmente
chegaram a um ponto de dilapidacdo e precariedade em que ndo existe outra
opgdo sendo a demolicdo). Tal politica habitacional ird gerar solucdes de
adensamento habitacional, promover respostas & demanda social e & demanda
efetiva e fomentar solugdes para o estoque habitacional precério, assim como
executar estratégias visando a resolucdo da escassez de infraestrutura, de solo
urbanizado e resolver a inseguranca juridica da posse e do uso da terra urbana.
Em outras palavras, uma politica focada nas diferentes necessidades
habitacionais e nas formas como o problema habitacional se manifesta, calcada
em dois pilares: a) construcdo de novas habitagdes; e b) melhoria habitacional
para os diversos segmentos de mercado, ofertando solucdes para as
necessidades dos diferentes estratos sociais. O resultado é a diversidade
habitacional. Juntamente a essa mudanca de paradigma da politica
habitacional, é imperativo estabelecer um monitoramento extensivo e sistematico
do setor da habitagé@o, principalmente por este setor conter interfaces com
praticamente todos os aspectos da economia de um pais (por exemplo, o
mercado de trabalho, as atividades de geragdo de renda, a producéo e a
indUstria, a tecnologia e o desenvolvimento, a salde e o bem-estar). Esse
monitoramento serd imprescindivel para sairmos de forma sustentével da crise
gerada pela pandemia e alavancarmos um processo de desenvolvimento que
teré a habitag@o no centro da politica urbana, a forca catalitica e propulsora
de producdo de renda, emprego, oportunidades e promocgéo de qualidade de
vida e moradia.

A opgdo pela politica habitacional voltada as necessidades de habitagéo terd
que levar em conta os seguintes fatores:

a estimativa da necessidade de novas unidades;

o crescimento populacional: tamanho atual do mercado, nimero de
domicilios, caracterizagdo;

a taxa de formacdo de novos domicilios (demanda presente e futura);
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* a demanda efetiva: capacidade de pagamento ou poder aquisitivo
(renda) em relacdo ao valor da habitagdo (affordability);

* a demanda social: os diferentes problemas de habitacdo e as
diferentes necessidades da populacdo em seus diferentes extratos
socioecond®micos;®

* a capacidade de construcdo e entrega instalada;

° os grupos com necessidades especiais (terceira idade, mulheres,
extrema pobreza);

* adisponibilidade e o volume de financiamento da habitacdo.

Por fim, a sugestdo de mudanca de paradigma na politica habitacional requer
a mudanca na forma de se analisar o problema habitacional. Implica, também,
a forma de adquirir conhecimento sobre o problema e os tipos de andlises
necessdrias para se chegar a uma estratégia e uma politica habitacional que
propulsionem o desenvolvimento urbano sustentével e inclusivo.
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SECCION 2 DEFICIT VIVIENDA EN BRASIL

2.1 Déficit habitacional
en Colombia:
nueva metodologia

Jose Antonio Pinzén Bermudez'
Carlos Fernando Rueda Gallardo?

RESUMEN:

En el marco del Seminario Internacional de Investigacién sobre Déficit e
Inadecuacién de Vivienda en Brasil: avances y desafios, el presente
documento tiene como objetivo compartir con la comunidad académica
internacional las reflexiones hechas por el gobierno de Colombia en torno
a la medicién del déficit habitacional en el pais, tanto en los aspectos
cuantitativos como cualitativos. Es muy importante resaltar que la nueva
metodologia fue trabajada por los equipos técnicos del Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio (MVCT), el Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (DANE) y el Departamento Nacional de Planeacién
(DNP). La informacién con la cual se modelé la metodologia y se estimaron
los déficits habitacionales en Colombia fue recolectada en el censo
nacional de poblacién y vivienda de 2018.

PALAVRAS-CLAVE: Déficit habitacional. Déficit cuantitativo. Déficit
cualitativo.

1 Subdirector de Vivienda y Desarrollo Urbano del Departamento Nacional de Planeacion
(DNP). E-mail: jpinzon@dnp.gov.co.

2 Asesor de la Subdireccién de Vivienda y Desarrollo Urbano del DNP.
E-mail:carueda@dnp.gov.co.
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ANTECEDENTES / EL DEFICIT HABITACIONAL EN COLOMBIA

La vivienda tiene la funcién de “garantizar la proteccién y abrigo frente al medio
fisico y social, la separacién y aislamiento para lograr la privacidad de la familia
y cumplir con funciones bdsicas para la sobrevivencia y la perpetuacién de la
especie como la preparacién y consumo de alimentos, el aseo personal, el
reposo, la recreacién, la procreacion y la crianza”(GIRALDO ISAZA, 1993). Asi,
garantizar su acceso, se configura como una de las estrategias més importantes
en la lucha contra la pobreza y la inequidad, convirtiendo la vivienda en uno de
los ejes centrales en materia de crecimiento y desarrollo econdmico. Asi, con el
objetivo de contar con informacién para el desarrollo de la politica habitacional,
y para realizar un seguimiento que permita evaluar sus avances, se hace
necesario contar con una medicién.

De acuerdo con el Departamento Nacional Estadistica (COLOMBIA, 2009), la
primera medicién de vivienda en el pais se dimensiond a partir dos componentes
que se presentaban de manera separada: el cuantitativo, que expresaba el
numero de viviendas faltantes para que cada familia tuviera acceso a su propia
unidad; y el cualitativo, que identificaba hogares que habitaban viviendas con
alguna privacién. No obstante, teniendo en cuenta la falta de
complementariedad de la definicién anterior, en la década de los 90 surgieron
iniciativas por parte del entonces Ministerio de Desarrollo Econémico y del
Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana (Inurbe) con
el fin de generar una metodologia actualizada del déficit habitacional en
Colombia utilizando la informacién del Censo de Poblacién y Vivienda (CPV)
adelantado en 1993 (COLOMBIA, 2009).

Posteriormente, en el afio 2009 se llevé a cabo una actualizacién metodolégica
teniendo en cuenta la necesidad de “generar un indicador oficial del déficit de
vivienda en Colombia, que sirva de instrumento de politica al gobierno, lo mismo
que a los distintos usuarios interesados en el tema”. Dicho indicador, que permitié
caracterizar y analizar la evoluciéon del déficit con base en los CPV adelantados
en los afios 1993 y 2005, y que permitié realizar estimaciones a través de
encuestas de hogares como la Gran Encuesta Integrada de Hogares - (GEIH),
ha sido utilizado para medir los avances en politica habitacional hasta la fecha.

No obstante, en el afio 2019 el Dane, como rector del Sistema Estadistica
Nacional, adelanté junto con el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio (MVCT)
y del Departamento Nacional de Planeacién (DNP) mesas de trabajo con el
objetivo de “actualizar la metodologia y adaptarla a las mediciones
internacionales, para armonizarla con mediciones de pobreza multidimensional
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y para que sirva de guia para las futuras actualizaciones de mediciones de vida
relacionadas con condiciones de vida de la poblacién colombiana” (COLOMBIA,
2020). Para lo anterior, se conté con el acompafamiento del capitulo de ONU
Habitat en Colombia y se utilizé como base la metodologia existente para la
medicién del déficit habitacional en Colombia, asi como referencias en América
Latina y el mundo.

REVISION DE LA LITERATURA

Con el objetivo de hacer una actualizacién metodolégica del déficit habitacional,
el Dane, el MVCT y el DNP realizaron una revisién conceptual y de prdcticas
internacionales para identificar oportunidades en la actualizacién del concepto
y asi incorporar nuevas necesidades de informacién. A continuacién, se
presentan algunos de los ejemplos estudiados:

Reino Unido

El Ministerio de Vivienda, Comunidades y gobierno Local publicé en 2015 el
lineamiento: Estimaciéon de necesidades econémicas y de vivienda (UNITED
KINGDOM, 2019), cuya Gltima actualizacién se realizé el 20 de febrero de
2019. En este lineamiento, se hace referencia al concepto “necesidad de vivienda”
entendido como el nUmero de viviendas requeridas para que todos los hogares
en un drea determinada cuenten con servicios de vivienda que cumplan
estdndares normativos.

Para lo anterior, se tiene en cuenta el crecimiento proyectado del nimero de
hogares en los préximos 10 afios, asi como la brecha histérica en la oferta de
vivienda adecuada, en un drea determinada. Posteriormente, el cdlculo considera
un ajuste teniendo en cuenta la asequibilidad de la vivienda calculada como el
cociente entre el precio de la vivienda y los ingresos en el lugar de trabajo en un
periodo de un afo.

Si el cociente para el drea de estudio es menor o igual a 4 no se debe realizar
ajuste por asequibilidad, en caso contrario, se aplica asi: por cada 1% por
ciento que el cociente esté por encima de 4 debe incrementarse el crecimiento
promedio de los hogares en un cuarto de punto porcentual y sumar uno.

Af = Proporciéon de accesibilidad local — 44 x 0,25 + 1

Posteriormente se aplican limites a los incrementos de acuerdo con las
capacidades y politicas de las autoridades locales. El nomero de viviendas
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necesitadas puede ser mayor hasta en un 40% a la cifra vigente en la autoridad
local de acuerdo con una politica implementada en los 5 afos previos al periodo
de referencia.

Si la politica de vivienda tiene mds de 5 anos de implementacién, el nimero de
viviendas necesitadas puede ser mayor hasta en un 40% al crecimiento promedio
anual de los hogares proyectados del punto 1T o al nUmero de viviendas
necesitadas promedio anual establecido en la politica vigente.

Canada

En noviembre de 2017, la Oficina Estadistica de Canadd publicé el indicador
de necesidad bésica de vivienda a partir de los resultados del censo de 2016
(CANADA, 2017). Este indicador se produce en colaboracién con la Corporacién
hipotecaria y de vivienda de Canadé.

Se consideran hogares con necesidades bdsicas en vivienda aquellos que: a)
habitan una vivienda inadecuada; b) habitan una vivienda con un ndmero
insuficiente de cuartos de acuerdo con el tamafo y composicién del hogar, y; c)
no tienen capacidad financiera para acceder a una vivienda adecuada®.

Para el célculo se consideran solo hogares privados, no agricolas o de reserva,
de propietarios o inquilinos con ingresos positivos cuya relacién entre el costo
de vivienda y el ingreso sea inferior a 100%. Los hogares no familiares con
personas entre los 15 a 29 afos que asisten a un centro educativo se excluyen
de la estimacién pues se considera que asistir a la escuela es una fase de
transicién, por ende, la afectacién de este gasto en los ingresos del hogar es
temporal.

La necesidad bésica de vivienda se obtiene en dos momentos. En primera
instancia se identifica si el hogar reside en una vivienda no adecuada, no apta
o no asequible evaluando los criterios presentados. En un segundo momento,
se establece si se pudiera esperar que el hogar tuviera un acceso asequible a
una vivienda alternativa apta y adecuada, para esto se compara el ingreso del
hogar con un umbral de ingresos local basado en los costos de la vivienda.
Solo aquellos hogares que no podrian pagar una vivienda alternativa son
considerados en necesidad bdsica de vivienda.

3 Una vivienda se considera asequible cuando el costo de albergue es menor al 30% del
ingreso del hogar antes de impuestos.
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ONU-Habitat

De acuerdo con ONU-Habitat, la vivienda debe tener un enfoque integral en
linea con el indicador de los Obijetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) 11.1.1
que incluye el concepto de vivienda inadecuada y asequibilidad. De acuerdo
con esta visién, la vivienda debe garantizar el derecho de las personas a habitar
un lugar con seguridad, paz y dignidad.

Asi, una vivienda adecuada debe contar con: a) tenencia legal y segura; b)
disponibilidad de servicios, materiales, instalaciones e infraestructura; c) debe
ser asequible?; d) condiciones adecuadas de habitabilidad teniendo en cuenta
elementos de seguridad fisica y suficiencia de espacio; e) condiciones adecuadas
de accesibilidad de acuerdo con los requerimientos especiales asociados a
grupos minoritarios o vulnerables; f) ubicacién adecuada, es decir que no se
encuentre aislada de las oportunidades de trabaijo, servicios de salud y cuidado,
educacién, o que no esté ubicada en sitios con polucién o fuentes de polucién,
y; 9) que sea adecuada de acuerdo con la identidad cultural y formas de vida
de sus residentes.

OCDE

En febrero de 2017 la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econdémico (OCDE) lanzé la base de datos de asequibilidad de la vivienda para
los paises OCDE, paises socios claves y miembros de la Unién Europea. Dicha
herramienta tiene como objetivo monitorear el acceso a viviendas de buena
calidad y generar informacién para la realizacién de evaluaciones de politica.
Se presentan 27 indicadores agrupados en tres temas: a) mercado de vivienda;
b) condiciones de la vivienda; y ) asequibilidad; y politicas publicas relacionadas
con la asequibilidad.

Con respecto al componente de condiciones de vida y asequibilidad,
directamente relacionado con el acceso a vivienda de calidad y al concepto de
déficit habitacional, los indicadores se dividen en tres grupos: a) asequibilidad
de la vivienda; b) calidad de la vivienda, y; ¢) desamparo y exclusién de la
vivienda.

4 La vivienda se considera asequible cuando el costo de residir en la vivienda no compromete
el disfrute de otros derechos humanos de sus habitantes. Es decir, cuando el costo de residir
en la vivienda no compromete mds del 30% de los ingresos mensuales del hogar.
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En el primer grupo se incluyen los gastos del hogar relacionados con la vivienda®;
la relacién entre ingresos y el costo de la viviendaé, donde se establece un limite
aceptado del 40%; la capacidad del hogar para mantener célida la unidad
habitacional’ y; la satisfaccién con la asequibilidad de la vivienda®.

Con respecto a la calidad de las viviendas se mide el espacio de la vivienda, el
porcentaje de hogares que viven sin sanitario conectado a red de alcantarillado
y, privaciones severas en la vivienda.

El indicador de espacio de la vivienda estd relacionado con el concepto de
hacinamiento, y es medido a través del promedio de cuartos? por miembro del
hogar. No obstante, dicha medicién ha evolucionado para incluir la composicién
del hogar. Asi, un hogar es considerado en hacinamiento si no dispone de un
nUmero minimo de cuartos igual a: a) un cuarto por hogar; b) un cuarto por
pareja adulta; ¢) un cuarto para cada persona soltera mayor de 18 afios; d) un
cuarto por cada pareja de personas del mismo sexo de entre 12y 17 afos; e)
un cuarto por cada persona de entre 12y 17 afos no incluida en la clasificacién
anterior; f) un cuarto para cada par de nifios menores a 12 anos (OECD,
2020a, 2020b).

Por su parte, el indicador de “privaciones severas en la vivienda” es definido
como la ocurrencia simulténea de la condicién de hacinamiento y al menos
una de las siguientes privaciones: a) goteras en techos; b) ausencia de bafo/
ducha y de inodoro al interior de la vivienda, y; c) unidad habitacional
considerada oscura (OECD, 2020a, 2020b).

Por Gltimo, en la temdtica de desamparo y exclusién de la vivienda se mide la
estimacién de hogares sin vivienda, estrategias nacionales para combatir la
situacién de desamparo y los desalojos.

5 En estos se tienen en cuenta los costos de renta del predio (incluyendo los costos asociados a
la garantizar la habitabilidad del espacio), rentas imputadas en el caso de propietarios,
mantenimientos y reparaciones de la unidad, suministro de agua y servicios misceldneos vy,
electricidad gas y otros combustibles.

6 De este indicador se desprende la “tasa de sobrecarga del costo de la vivienda” donde se
mide el porcentaje de hogares que utilizan mas del 40% de sus ingresos en costos de su
vivienda.

7 Este indicador se mide a través de encuestas a hogares y muestra la proporcion de hogares
que no tienen la capacidad para mantener célida la unidad habitacional.

8 Setienen en cuenta la proporcion de hogares que se sienten satisfechos con la disponibilidad
de viviendas asequibles de buena calidad en la ciudad donde viven y el porcentaje de hogares
que en los Gltimos 12 meses no tuvieron suficiente dinero para garantizar una vivienda
adecuada a sus familias.

9 Se incluyen habitaciones, salas, comedores y, en algunos casos, cocinas.
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Chile

El Ministerio de Vivienda y Urbanismo de Chile (Minvu) publicé en 2007 el
documento “Mediciéon del déficit habitacional” que se presenta como una guia
prdctica para calcular los requerimientos cuantitativos y cualitativos de vivienda
a partir de informacién censal.

En este documento se define el déficit cuantitativo como el nimero de viviendas
requeridas para satisfacer las necesidades de la poblacién, y se reconocen las
necesidades de nuevas viviendas a partir de las condiciones de allegamiento
de los hogares y las necesidades de reemplazo de viviendas no habitables. Por
su parte, el déficit cualitativo considera las condiciones materiales, espaciales y
funcionales de las viviendas, lo que permite identificar las necesidades de
mejoramiento y ampliacién.

Medicién del déficit cuantitativo

En esta medicién se incluyen tres categorias individuales y mutuamente
incluyentes: a) las viviendas irrecuperables; b) los hogares allegados, y; ¢) nicleos
secundarios (allegados) en situaciéon de hacinamiento y econémicamente
independientes.

En el primer componente se tienen en cuenta a las viviendas que no cumplen
las condiciones minimas de calidad y/o habitabilidad por estar construida en
materiales semipermanentes, o de materialidad deficitaria, incluyendo a las
mejoras, mediaguas, ranchos, chozas, viviendas de tipo mévil, entre otras (CHILE,
2007). En el segundo componente, se consideran los hogares que cohabitan
en una vivienda (allegamiento externo). Por su parte, en el tercer componente
se contabiliza a los ndcleos secundarios en condicién de hacinamiento y
econémicamente independientes, que podrian aspirar a una solucién
habitacional independiente.

Medicién del déficit cualitativo

El déficit cualitativo se determina a partir de la identificacién de requerimientos
de ampliacién y/o de mejoramiento.

El primer elemento se determina de acuerdo con las necesidades de recintos o
superficies habitables adicionales generadas por condiciones de hacinamiento'?,
ya sea en condicién de allegamiento interno o sin allegamiento.

Por su parte, el segundo elemento se determina en funcién del ndmero de
viviendas que presentan deficiencias de materialidad y/o saneamiento.

10 El hacinamiento se divide en hacinamiento medio y critico. El hacinamiento medio se considera
cuando existen mds de 2,4 y menos de 5 personas por dormitorio. Por su parte, el hacinamiento
critico se define como la situaciéon donde existen 5 o mds personas por dormitorio.
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Déficit urbano-habitacional

En noviembre de 2009 el Ministerio de Vivienda y Urbanismo publicé el
documento: Déficit urbano habitacional, una mirada integral a la calidad de
vida y el habitat residencial en Chile, ante la necesidad de repensar el déficit
habitacional y el déficit urbano de manera conjunta. De acuerdo con Minvu
(CHILE, 2009) “uno de los desafios que se presentan en el establecimiento del
Déficit Urbano-Habitacional es que este concepto no puede ser comprendido
de forma unitaria ya que en él se superponen la multiplicidad de componentes
del aparato urbano”.

A partir de lo anterior se plantean cuatro componentes relacionados con el
déficit urbano habitacional: a) vivienda; b) infraestructura; c) servicios, y; d)
espacio publico. Cada uno de estos niveles se puede asociar con un tfipo de
déficit.

En el primer componente, se incluyen los requerimientos de reemplazo de
viviendas inhabitables o irrecuperables'’, viviendas adicionales para hogares
en condicién de allegamiento, ampliacién o movilidad habitacional vy,
requerimientos habitacionales especiales'?.

En el segundo componente, se tiene en cuenta la adecuada provisién de servicios
de agua; energia eléctrica; disposicidn, extracciéon y tratamiento de aguas
servidas; telecomunicaciones y conectividad digital; disposicién, recoleccién,
tratamiento y reciclaje de residuos sélidos y; evacuacion de lluvias, en cuanto a
servicios bdsicos y, vialidad vehicular; puentes, tineles y obras piblicas; puertos
terrestres, maritimos, lacustres o fluviales, aeropuertos, aerédromos o
helipuertos, estaciones ferroviarias o de metro; servicios de transporte colectivo;
paraderos de locomocién colectiva; estacionamientos, embarcaderos o
infraestructura para guardar vehiculos, en el caso de conectividad y transporte.

Frente a servicios, se tienen en cuenta el acceso a servicios de educacién y
salud, y distintos servicios pUblicos no domiciliarios'. Por Gltimo, con respecto
a espacios publicos se considera el acceso a parques naturales o urbanos,
plazas civicas, plazas de barrio o plazoletas y ciclovias; estadios, gimnasios
techados, multi canchas y espacios polideportivos abiertos.

11 Este subcomponente incluye hogares que habitan viviendas de tipo o material irrecuperable,
amenazadas por danos estructurales irrecuperables, localizadas en dreas de riesgo o zonas
prohibidas y localizadas en campamentos re localizables.

12 Tiene en cuenta a la poblacién en situacién de calle, personas mayores dependientes viviendo
solas y trabajadores estacionales, de temporada o inmigrantes extranjeros (no residentes).

13 Se incluyen oficinas municipales, registro civil, juzgados, centro de pagos, servicios de correo,
notarias, oficinas ministeriales u organismos publicos, entre otros.
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México
En México al déficit habitacional se le denomina rezago habitacional. La
Comisién Nacional de Vivienda (Conavi) define al rezago habitacional como la
medicién del nOmero de viviendas que se encuentran en esta situacién debido
a sus caracteristicas constructivas tales como materiales (de las paredes, techo

y piso), ademdés de los espacios de la vivienda (hacinamiento, y disponibilidad
de excusado) (MEXICO, 2015). Este se divide en tres tipos:

Viviendas construidas con materiales deteriorados: construidas con
paredes de material de desecho, |[dmina de cartén, carrizo, bambd,
palma, embarro o bajareque; también se incluyen en esta categoria
viviendas construidas con techo con material de desecho, ldmina de
cartén, palma o paja.

Viviendas edificadas con materiales regulares: viviendas construidas
con paredes de ldmina metdlica, de asbesto, o de madera; viviendas
construidas con techo de ldmina metdlica o de asbesto, maderaq,
tejamanil o teja; ademds de viviendas con piso de tierra.
Hacinamiento: viviendas con hacinamiento, definido como aquellas
viviendas en donde la relacién (ndmero de residentes) / (nGmero de
cuartos) es mayor a 2.5; ademés se considera una vivienda precaria
en espacios, si no cuenta con excusado.

METODOLOGIA

Primero que todo hay que sefalar que esta metodologia que socializamos el
dia de hoy en este evento estd relacionada con la necesidad del gobierno nacional
de actualizar la metodologia implementada desde el 2009, construida a partir
de la informacién del censo nacional de poblacién y vivienda de 2005.

En este sentido, con el fin de reconocer las tendencias socio-demogrdficas de la
poblacién Colombiana y para aprovechar la informacién recolectada en el
censo de poblacién y vivienda de 2018 realizado en Colombia (COLOMBIA,
2018), el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) y el Departamento Nacional de
Planeacién (DNP) con el acompafamiento técnico del capitulo de ONU-Habitat
en Colombia nos dimos a la tarea de actualizar la metodologia para estimar el
déficit habitacional en Colombia tanto en los aspectos cuantitativos como en
los cualitativos.

Es importante sefalar que la nueva metodologia ademds de incorporar una
serie de elementos y materiales nuevos para estimar tanto el déficit cuantitativo
como cualitativo, no incluye dentro del marco muestral los hogares de los grupos
étnicos de Colombia dada las particularidades culturales y ancestrales que se
deben tener en cuenta para la estimacién de este déficit.
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Por ofra parte, y con el objetivo de reconocer las diferencias en materia de
necesidades habitacionales es muy importante entender las particularidades
del territorio, para poder formular politicas pUblicas diferenciales. Asi las cosas,
para aproximarnos a la medicién del déficit habitacional es necesario distinguir
claramente lo que son los entornos urbanos de los entornos rurales y por
supuesto diferenciar la ruralidad que encontramos en Colombia.

Por tal razén es importante definir qué entendemos por urbano. Para el caso
colombiano, no es otra cosa que, el drea geogrdfica definida por el perimetro
urbano cuyos limites se establecen por medio de un acuerdo municipal. Esta
drea se caracteriza por contar casi siempre con la sede administrativa del
municipio. Encontramos la plaza fundacional y diferentes establecimientos
asociados con la administracién y la vida del municipio (iglesia, plazas de
mercado, escuelas, panaderias, comercio, y por supuesto viviendas).

En el caso rural, se hacen dos distinciones: a) las zonas que se refieren a una
ruralidad nucleada que llamamos centros poblados, y b) la ruralidad dispersa.
Para el caso de la primera, la definimos como una concentracién de minimo 20
viviendas contiguas vecinas o adosadas entre si ubicadas en el drea rural de
un municipio o de un drea no municipalizada. Dicha concentracién presenta
caracteristicas urbanas tales como la delimitacién de vias vehiculares y
peatonales.

En lo referente al rural disperso, lo definimos como el drea comprendida entre
el perimetro censal de las cabeceras municipales y de los centros poblados y el
limite municipal, en otras palabras, el complemento de las clasificaciones antes
sefaladas. Se caracteriza por la disposicién dispersa de viviendas, la explotacién
agropecuaria, y los sistemas ambientales o recursos naturales de soporte.

Por Ultimo, como cualquier desarrollo metodolégico se llevaron distintas mesas
de trabajo con técnicos de las ciudades colombianas, la academiay por supuesto
con profesionales del gremio de la construccién, que nos permitieron afinar la
metodologia con base en la informacién disponible.

Déficit habitacional

En general en la literatura encontramos que el déficit habitacional no es otra
cosa que la distancia o la brecha que hay entre el nimero total de hogares en
un municipio, en un departamento, o en un pais; con respecto al nUmero de
viviendas ocupadas con condiciones adecuadas. Esta condicién es necesaria,
pero no suficiente.
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En el caso colombiano el déficit lo calculamos a partir de 2 componentes el
déficit cuantitativo y el déficit cualitativo que, como lo mostraremos mds adelante,
solo hace referencia a las caracteristicas intrinsecas de la vivienda y nos deja
como tarea avanzar en una definicién més holistica e integral de la vivienda
que permita incluir las caracteristicas extrinsecas asociados a la calidad de los
entornos y el acceso a distintos servicios bésicos.

Déficit cuantitativo

El déficit cuantitativo identifica a los hogares que habitan en viviendas con
deficiencias estructurales y de espacio, no subsanables, para los cuales es
necesario brindar o construir una nueva vivienda con el fin de superar su
condicién de déficit. Para aproximamos al déficit cuantitativo a partir de los
datos, en general, la literatura nos presenta 4 componentes:

a) Tipo de vivienda

De acuerdo con la Real Academia Espafiola de la lengua, la vivienda se define
como un lugar cerrado y cubierto construido para ser habitado por personas.
Esta palabra viene del latin vulgar “vivienda” qué significa cosas con qué o en
qué se ha de vivir. Dentro de la operacién estadistica para saber dénde habitan
las personas tenemos una clasificacién de “ofro tipo de viviendas”, que no
corresponde a la definicién sefalada, pero si nos permite aproximarnos al
entendimiento del déficit habitacional.

Asi las cosas, y aclarando que esta pregunta no presenta cambios con respecto
a la metodologia del 2009, en cuanto a los “tipos de vivienda” que se consideran
inadecuadas para que las personas puedan vivir, en esta clasificacién
encontramos:

° carpas;

* tiendas;

° vagones;

* embarcaciones;

° cuevas;

 refugios naturales;

° puentes;

* oftros alojamientos estos, que no cuentan con las condiciones minimas
de habitabilidad que se requieren para vivir con dignidad.

b) Material de las paredes

En el caso del material de las paredes, se consideran en déficit los hogares que
habitan en viviendas construidas con materiales transitorios o perecederos.
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En esta categoria se incluyen como deficitarias las viviendas cuyas paredes
sean de cafa, esterilla u otros vegetales; materiales de desecho; madera burda,
tabla y tablén; y alojamiento que no tienen paredes. Estas caracteristicas son
encontradas de manera recurrente en las periferias y centros de nuestras
ciudades latinoamericanas, donde se localizan los hogares de bajos ingresos.

En esta categoria se incluyen la madera burda, la tabla y el tablén como
materiales inadecuados, esto teniendo en cuenta que su falta de estabilidad y
durabilidad puede conllevar riesgos para los hogares que las habitan.

c) Cohabitacién

En el componente de cohabitacién se incluyen los hogares que habitan una
vivienda en la que hay 3 o mds hogares. Adicionalmente, en cabeceras
municipales y centros poblados se consideran en déficit los hogares que habitan
en una vivienda con dos hogares, siempre y cuando hayan mds de 6 personas
residiendo en la vivienda. Es importante destacar que tanto los hogares
principales como los hogares unipersonales no son identificados como
deficitarios en este componente.

En cuanto a esta variable se presentaron varios cambios frente a otras
mediciones con el objetivo de reconocer dindmicas poblacionales como la
disminucién del tamafno de los hogares y el crecimiento que han tenido los
hogares unipersonales. Anteriormente se consideraban en déficit los hogares
secundarios independientemente del nUmero de personas que habitaban la
vivienda, condicién que como se observa fue relajada. Asi mismo, se
consideraban en déficit los hogares unipersonales que cohabitaban con otro
hogar dificultando reconocer dindmicas, asociadas sobre todo a la poblacién
joven, donde estos tomaban la decisién de compartir su vivienda con ofros
hogares de similar condicién.

d) Hacinamiento no mitigable

Este componente busca capturar los casos donde el espacio de la vivienda es
insuficiente para garantizar elementos adecuados de habitabilidad, y donde
no es posible generar intervenciones que permitan superar la condicién
inadecuada. Asi, se consideran los hogares donde el nGmero de personas por
cuarto para dormir es mayor a 4 en cabeceras municipales y centros poblados.
Vale la pena destacar que este componente no se incluye en “rural disperso”.
Esto teniendo en cuenta que en estas zonas es factible generar una ampliacién
de la vivienda que permita intervenir la situacién de déficit.
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Con respecto a la metodologia de 2009 se presentaron dos modificaciones. En
primer lugar, se amplié este concepto a los hogares ubicados en centros
poblados'™ esto teniendo en cuenta que en estos se pueden presentar
restricciones de espacio que limiten la expansién de la vivienda. Adicionalmente,
se redujo el nUmero de personas por habitacién de 5 o mds, a mds de 4
personas.

Déficit cualitativo

El déficit cualitativo nos permite identificar los hogares que habitan en viviendas
con deficiencias que son susceptibles de ser mejoradas mediante intervenciones,
obras, o acceso a bienes publicos, las cuales después de ser realizadas mejoran
las condiciones de habitabilidad y el bienestar de los hogares. En general la
literatura muestra que nos podemos aproximarnos a esta definicién a través
de los datos modelados con los siguientes componentes:

a) Material dos pisos

En este componente se incluyen los hogares que habitan en viviendas donde el
material de pisos es tierra, arena o barro, esto teniendo en cuenta que este
tipo de materiales pueden facilitar la transmisién de enfermedades
gastrointestinales en el hogar. Este componente no presenta cambios con
respecto a la metodologia anterior.

b) Espacio adecuado para cocina

En dreas urbanas se consideran en déficit los hogares que preparan los alimentos
en el cuarto usado también para dormir, en una sala comedor sin lavaplatos,
en un patio, en el corredor de la vivienda, en una enramada o al aire libre. Para
el caso de las éreas rurales, caracterizadas como centros poblados o con
caracteristicas rurales dispersas se consideran en déficit los hogares que
preparan los alimentos en un cuarto usado también para dormir o en una sala
comedor sin lavaplatos. Este componente no presenta cambios con respecto a
la metodologia anterior.

¢) Superlotacdo mitigdvel

En cuanto al hacinamiento mitigable se consideran en déficit los hogares con
mdés de 2 y hasta 4 personas por cuarto para dormir, y se aplica tanto a las
cabeceras municipales como a los centros poblados. En el caso del rural disperso,
se consideran en déficit los hogares con mdés de 2 personas por cuarto para
dormir.

14 Anteriormente solo se consideraba para hogares que residian en cabeceras municipales.



PRUEBAS Y DISCUSIONES SOBRE EL
DEFICIT VIVIENDA EN BRASIL

Asi, se presentan dos modificaciones frente a la metodologia 2009. En primer
lugar, se reduce el limite inferior de nGmero de cuartos para dormir de 3 a 2
personas, y el limite superior de 2-4 cuartos para dormir. En el segundo caso,
esta definicién es expandida a los centros poblados al tener restricciones de
espacio que pueden ser similares a las de los entornos urbanos.

d) Acceso a servicios publicos

Con respecto al acceso a los servicios publicos, la literatura nos muestra la
importancia de que los hogares tengan un acceso efectivo a los servicios de
acueducto, alcantarillado, recoleccién de basuras y energia eléctrica.

Para el caso del servicio de acueducto la metodologia 2020 considera en déficit
a los hogares que habitan en viviendas sin conexién a acueducto en cabeceras
municipales, o que obtienen el agua para cocinar de un pozo sin bomba,
aljibe, jagleyo barreno; agua lluvia, rio, quebrada, manantial o nacimiento;
carrotanque; aguatero; o agua embotellada o en bolsa en centros poblados y
rural disperso.

En el caso de dreas rurales se presentan diferencias frente a la metodologia
2009 al considerar, en la actualidad, dnicamente la fuente de acceso al agua
utilizada para cocinar, independientemente de si la vivienda cuenta o no con
conexién al servicio de acueducto. Asi mismo, se incluyé el acceso a agua a
través de pozo sin bomba, aljibe, jagUey o barreno y agua embotellada o en
bolsa, como fuentes inadecuadas.

En lo referente al alcantarillado, la metodologia considera en déficit los hogares
que habitan en viviendas sin alcantarillado o con alcantarillado, pero donde el
servicio sanitario esté conectado a pozo séptico o sin conexién, con letrinas, o
con descarga directa a fuentes de agua (bajamar) o si no tiene servicio sanitario
en dreas urbanas y en las que el servicio de sanitario no tiene conexién; estd
conectado a letrina, con descarga directa a fuentes de agua (bajamar); o si no
tiene servicio sanitario en zonas rurales (centros poblados y rural disperso). En
este componente no se presentan diferencias frente a la metodologia anterior.

Con respecto al servicio de recoleccién de basuras, se consideran en déficit los
hogares que no cuentan con servicio de recoleccién de basura en cabeceras
municipales o centros poblados. Asi, se expande la nocién de déficit por ausencia
de servicio de recoleccién de basuras a los centros poblados.

Por Gltimo, la prestacién de servicios publicos en lo que tiene que ver con la
energia eléctrica, la metodologia, considera en déficit los hogares que habitan
en viviendas sin este servicio y no se presentan diferencias frente a la metodologia
anterior.
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RESULTADOS

De acuerdo con el censo de poblacién y vivienda de 2018 se encuentra que en
Colombia hay cerca de 14,1 millones de hogares. Esta cifra no incluye los
hogares que habitan en viviendas indigenas y de comunidades étnicas o de
aquellas personas que habitan en lugares especiales de alojamiento (LEA). Asi
las cosas, sin incluir estos hogares en las dreas urbanas del pais (cabeceras
municipales) se encuentran 11.118.577 hogares; mientras que, en la ruralidad
del pais (centros poblados y rural disperso) este valor asciende a 2.942.068
hogares.

De los 14,1 millones de hogares que hay en el pais, 5,1 millones se encuentran
en condiciones de déficit habitacional los cuales representan un déficit del 36,6%
(TABLA 1). De estos, 1,4 millones de hogares se encuentran en déficit cuantitativo,
lo que representa una participacion del 9,8%. En cuanto al déficit cualitativo
encontramos que del total de hogares hay 3,7 millones en déficit, cifra que
representa a una participacién del 26,8%.

Tabla 1 - Déficit habitacional en Colombia

Porcentaje NoOmero de hogares

Cuantitativo Cualitativo  Total Cuantitativo Cualitativo Total

Total 9,8% 26,8% 36,6% = 1.378.829  3.765.616 5.144.445
Cahecards 6,1% 18,7% 24,8%  680.381 2.081.324 2.761.705
municipales ’ 2 . 2 st bt
Centros

poblados y 23,7% 57,2% 81,0% 698.448 1.684.292 2.382.740

rural disperso

Fuente: COLOMBIA, 2018.
Calculos propios.

Desagregando los datos por dreas urbanas y éreas rurales se observan
diferencias muy importantes ya que, del total de hogares en déficit, encontramos
2,8 millones de hogares en déficit habitacional en dreas urbanas, de los cuales
680.000 se encuentran en déficit cuantitativo y poco més de 2 millones en
déficit cualitativo que representan una participacién del 6.1% y 18,7%,
respectivamente.
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En lo concerniente al déficit rural observamos que el déficit asciende a 2,4
millones de hogares los cuales representan el 81% del total de hogares rurales
en Colombia, situacién que resulta muy preocupante. Al analizarlo por
componentes el déficit cuantitativo asciende a 698.448 hogares y el cualitativo
a 1.684.292 hogares, los cuales representan un déficit del 23,7% y del 57,2%,
respectivamente.

Colombia es un pais tfremendamente heterogéneo desde el punto de vista
geogrdfico, topogréfico y cultural y esa heterogeneidad también la encontramos
en el ferritorio cuando lo analizamos desde el punto de vista habitacional (MAPAS
1,2y 3). Observamos en los siguientes mapas cémo la regién central y del eje
cafetero y Antioquia presentan menores porcentajes en materia de déficit total,
evidenciando un modelo de centro — periferia.

Mapa 1
Déficit total
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Mapa 2
Déficit cuantitativo
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Mapa 3
Déficit cualitativo
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AMAZONAS

Fuente: COLOMBIA, 2018.
Elaboracién propia.

A nivel municipal encontramos municipios como Envigado, Dosquebradas y
Cartago que presentan déficit habitacional es del 7,3% 13,1% y 12,9%,
respectivamente presentdndose como unos de los mds bajos del pais; pero
también encontramos en la periferia municipios y dreas no municipalizadas
como el caso de Puerto Arica, La Guadalupe y Morichal, donde los déficits
totales ascienden al 100%.
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En cuanto al cualitativo y al cuantitativo, como es |6gico, también se evidencia
una heterogeneidad importante. En el caso del cuantitativo vemos municipios
como Envigado, Sabaneta en la regién antioquefia, o el municipio de Tota en el
Departamento de Boyacd con déficit cuantitativos muy bajos del 0,7%, 0,5% y
0.3%, respectivamente: pero también encontramos déficits cuantitativos muy
altos en las dreas no municipalizadas o municipios de la periferia del sur del
pais como Puerto Arica, Tarapacd, Papunaua con déficits superiores al 98%.

En lo relacionado con el déficit cualitativo el pais es igual de heterogéneo y
diverso. Encontramos municipios de la periferia con déficit muy bajos como
son Puerto Arica, Santander y Papunaua que tienen un déficit del 1,4% 1,4% y
0%, respectivamente. No obstante, lo anterior no indica que tienen buenas
condiciones, sino que, por el contrario, hay todo por hacer pero en el
componente cuantitativo. También encontramos Departamentos en la costa
norte del pais con municipios como San Jacinto y Calamar que presentan un
déficit habitacional cualitativo del 87,4% y 88,4%.

Como se puede observar en la Gréfico 1 el departamento con mayor déficit
habitacional es Vichada con un 94,5%; mientras que la entidad territorial con
el menor déficit es la ciudad de Bogotd, que alcanza un déficit del 14,1%.
Situacién que evidencia grandes brechas en el territorio ya que la distancia
entre el departamento con mayor y menor déficit es de cerca de 80 puntos.

Grafico 1 - Déficit Habitacional (Departamentos)
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Fuente: COLOMBIA, 2018.
Elaboracién propia.
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Caracterizacion de personas y hogares en déficit

De acuerdo con el CNPV 2018, en el pais hay 18.236.098 personas en condicién
de déficit habitacional; de estas, 9.118.790 corresponden a hombres y
9.117.308 a mujeres. Por componentes se observa que 4.951.388 personas
(27,2%) habitan en déficit cuantitativo y 13.283.710 (72,8%) en cualitativo (TABLA
2).

Tabla 2 - Personas en condicién de déficit habitacional en Colombia

Cuantitative Cualitativo Total
Total 4.951.388 13.284.710 18.236.098
Hombres 2.514.803 6.603.987 9.118.790
Mujeres 2.436.585 6.680.723 9.117.308

Fuente: COLOMBIA, 2018.
Elaboracién propia.

A nivel de la composicién de los hogares se observa que, en todos los
departamentos, el tamano promedio es superior para aquellos en condicién
de déficit que para los que se encuentran en condiciones adecuadas de
habitabilidad. Asi, mientras que el tamafo promedio en el pais de los hogares
sin déficit es de cerca de 2,8 personas por hogar, esta relacién se incrementa
hasta mas de 3,5 en el caso de los hogares en déficit, es decir cerca de 0,7
personas adicionales por hogar (GRAFICO 2).

Asi mismo, se ven diferencias importantes con respecto a la composicién de los
hogares a nivel regional. En particular, se observa que en los departamentos
de Atldntico, Vaupés, Amazonas, Magdalena, Guainia y Norte de Santander
se presentan los mayores tamafios de hogares, siendo estos superiores o
cercanos a 4 personas por hogar; mientras que, en Narifio, Guaviare, San
Andrés, Cauca y Putumayo, el tamafo promedio de los hogares en déficit se
reduce a cerca de 3 personas por hogar.
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Grafico 2 - Tamano de los hogares por condiciéon habitacional
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Fuente: COLOMBIA, 2018.
Elaboracién propia.

REFLEXIONES FINALES

En Colombia habitan cerca de 5,1 millones de hogares en condicién de déficit
habitacional, lo que representa cerca del 36,29% del total de hogares en el
pais. De estos, 1,4 millones de hogares corresponden al componente cuantitativo
mientras que 3,8 millones, al cualitativo. De lo anterior, se puede observar que
por cada hogar en condicién de déficit cuantitativo hay 2,73 hogares en
cualitativo, mostrando asi que uno de los retos importantes en el pais
corresponde con la necesidad de fortalecer los programas enfocados en el
mejoramiento de vivienda.

De los hogares en déficit, 2,8 millones habitan en las zonas urbanas del pais,
mientras que 2,4 lo hacen en las zonas rurales. Si bien estas cifras muestran
una mayor incidencia en las zonas urbanas, es importante tener en cuenta que
en términos de porcentaje el déficit afecta al 24,8% de los hogares urbanos y al
81,0% de los rurales, evidenciando los retos en materia de politica de vivienda
rural.

Los paises deben avanzar en la generaciéon de metodologias que reconozcan
la heterogeneidad del territorio, como un insumo para generar politicas
diferenciales, que atiendan a la poblacién de acuerdo con sus necesidades.
Asi, en la metodologia presentada no se incluyen los hogares étnicos. La razén



PRUEBAS Y DISCUSIONES SOBRE EL
DEFICIT VIVIENDA EN BRASIL

de esta exclusién estd relacionada con sus particularidades culturales,
ancestrales y del territorio que plantean diferencias en sus formas de vida que
deben ser tenidas en cuenta en el disefio de politica.

Por Gltimo, si bien el pais ha avanzado en la construccién de metodologias que
permitan captar de manera adecuada las diferencias en necesidades de una
poblacién altamente heterogénea, la revision de literatura nos muestra que es
necesario avanzar en la formulacién de indicadores complementarios asociados
a la asequibilidad de la vivienda, la seguridad en la tenencia y la calidad del
entorno.
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2.2 Carencias habitacionales
en América Latina:
formas de cdlculo y
desafios emergentes

Camilo Arriagada Luco!

RESUMEN:

Este articulo aborda la problemdtica del déficit habitacional y su medicién
para fines de gestién de politicas de vivienda y desarrollo urbano mdés
integrales de cara a los desafios de la actual coyuntura que enfrentan la
region latinoamericana y sus estrategias de accién. En la primera parte,
se presentan las definiciones mds gruesas de los segmentos con que se
distinguen mds frecuentemente las necesidades o carencias
habitacionales. Luego, la segunda seccidén destaca primero los avances
institucionales logrados en la medicién y gestién del déficit habitacional
en los paises de la regién, asi como los desafios emergentes. El estudio
del déficit habitacional gracias a los mandatos de las Conferencias
Regionales post Habitat I y lll se ha posicionado como una base de
institucionalizacién del Sector de la Vivienda en muchos paises, pero hoy
requiere una nueva generacién de consensos y lineamientos de cara a la
desatencion del déficit cualitativo respecto al cuantitativo, visibilizar y
comprender mejor las probleméticas involucradas en la cohabitacién de
niGcleos familiares como problema de vivienda y estrategia de
supervivencia familiar entrecruzado, junto con resolver la
complementariedad de los derechos a ciudad y vivienda que plantean
las Agendas Urbana y habitacional hoy instaladas pero no resueltas en
su cruce operativo. La formacién de hogares es rdpida hoy por asuntos
de fase demogrdafica més migracién internacional lo que exige metas de
mediano y largo plazo, junto al hecho que, la pandemia del Covid-19 ha
mostrado la vulnerabilidad sanitaria que implican hacinamiento, densidad
y precariedad habitacional, reforzando la exigencia por programas
Focalizados Territorialmente oportunos. El aumento del arriendo y su
desregulacién es otro punto nuevo que se agrega en los Gltimos afos.

PALAVRAS-CLAVE: Déficit habitacional. Planificacion. Demografia.

Actualmente es Profesor Asociado del Departamento de Urbanismo de la Universidad de
Chile y Consultor; fue jefe del Departamento de Estudios del Minvu de Chile 1998-2008 y

Consultor de CELADE-CEPAL en materias de déficit habitacional vinculadas a Habitat II.
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ACUERDOS Y GRANDES DEFINICIONES METODOLOGICAS
SOBRE DEFICIT HABITACIONAL

Gruesamente, en la regién latinoamericana se reconocen dos grandes
segmentos de déficit habitacional: uno, el déficit cuantitativo, que contabiliza el
diferencial entre las viviendas existentes y las necesarias de producir para atender
las carencias acumuladas de la poblacién; dos, el déficit cualitativo, esto es
unidades que no cumplen con la habitabilidad minima, y que requieren de
acciones puntuales de reparacién, saneamiento o ampliacién para sumarse al
parque o stock de viviendas adecuadas.

Componentes del déficit cuantitativo
(viejas y nuevas complejidades)

La cohabitacién de hogares, o allegamiento externo, alude a la presencia de
dos o mds hogares en una misma vivienda. La entidad hogar es un grupo de
personas con o sin relaciones de parentesco que comparten un presupuesto
alimentario comun, lo que supone la disponibilidad de un margen de recursos
y autonomia, y la potencialidad de independizarse en términos de habitacién
de aquel hogar sin tenencia de la vivienda (CHILE, 2004; NACIONES..., 1996;
PROGRAMA..., 2015).

El segundo componente es la existencia de hogares compuestos por dos o mds
nucleos familiares o allegamiento interno y es una dimensién mucho mdés
compleja de captar porque involucra conceptos de familia tipo que se espera
debieran calificar dentro de la imagen deseada de una familia, un hogar, dentro
de una vivienda adecuada. Esto es especialmente complejo en América Latina
donde las estrategias de sobrevivencia de los pobres urbanos que han
acompanado la urbanizacién, desde mediados del siglo veinte, incluyen de
forma intensiva estrategias de cohabitacién que son la base de arreglos de
convivencia y ayuda mutua que permiten su reproduccién econdémica y familiar

(ARRIAGADA LUCO, 2003a, 2003b; CHILE, 2004).

La existencia de nicleos familiares compuestos, y el hecho implicito que los sub
nucleos secundarios no disponen de los recursos minimos para conformar un
segundo hogar dentro de la vivienda (esto es comer y cocinar aparte) implica
un complejo cuadro de interrelacién del problema de pobreza con la
cohabitacién, que trasciende el problema del déficit de vivienda. Esta
consideracién ha hecho conveniente y préctica el procedimiento de diferenciar
entre un allegamiento interno funcional y otro disfuncional. El primero se entiende
como una forma de habitar por opcién o sobrevivencia, que se describe como
cohabitacién de personas o familias en un hogar compuesto que expresa una
familia extendida que sobrevive gracias a complejas transferencias
intergeneracionales y economias de escala sensibles de desarticular. El
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complemento es el allegamiento interno disfuncional alude a un segmento de
familias complejas donde los costos de la cohabitacién superan sus beneficios,
y por tanto predicen mejor una demanda insatisfecha urgente por vivienda
(NACIONES..., 1996; ARRIAGADA LUCO, 2003a, 2003b).

El incremento de los costos de suelo y vivienda, en especial en grandes ciudades,
fenémeno que ha acompanado la consolidacién de mayorias urbanas dentro
de la poblacién de nuestros paises, sumado a la desigualdad del ingreso y
oferta de empleos de mala calidad e inestables, han provocado que el fenémeno
de la cohabitacién de hogares y familias, diste mucho de estar superado y
existan tendencias a la densificacién de domicilios o lotes en condiciones
habitacionales inadecuadas (MACDONALD, 2003).

Por Gltimo, existe un tercer componente del déficit habitacional cuantitativo que
se refiere a la vivienda irrecuperable. En la regién estd bastante extendido el
concepto que, parte de la necesidad de construccién de nuevas viviendas se
refiere a viviendas que deben ser reemplazadas. Conforme ha avanzado la
urbanizacién y modernizaciéon de los paises, la vivienda irrecuperable se ha
reducido de modo importante y, no se le presta mucha atencién comparado
con la necesidad derivada de la cohabitaciéon de hogares y familias (CHILE,
2004; NACIONES..., 1996; PROGRAMA..., 2015).

Componentes del déficit cualitativo

El déficit cualitativo (viviendas a mejorar), considera viviendas posibles de ser
recuperadas con mejoras puntuales de materialidad y/o saneamiento, sino
falta de recintos habitables para corregir problemas de hacinamiento
domiciliario. No obstante, debe consignarse que, el hacinamiento por su
correlacién con el fenémeno de cohabitacion de hogares o familias muchas
veces estd subsumido en el déficit cuantitativo y existen paises que asi lo abordan
en sus estudios (CHILE, 2004; NACIONES..., 1996; PROGRAMA..., 2015).

Cuadro 1 - Componentes del déficit cualitativo

Componentes del déficit cualitative Acciones involucradas

Demanda de mejoramiento materiales de muro,

Viviendas mejorables por materialidad .
techo y/o pisos

Demanda de conexiones de redes alcantarillado,

i i | ient e
Viviendas mejorables por saneamiento aaua petable o-alachickiad

Demanda de ampliacién de recintos habitables

Viviendas hacinadas para estor/dormir

Fuente: CHILE, 2004; ARRIAGADA LUCO, 2003b, 2011.
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Respecto al déficit cualitativo, varios estudios muestran que este segmento ha
sido mucho menos atendido por las politicas habitacionales que han priorizado
la produccién estandarizada de viviendas nuevas para reducir el déficit
cuantitativo. Por ejemplo, el estudio de Joan Mac Donald (2003) sobre viviendas
habitadas por los pobres urbanos en 15 paises latinoamericanos, mostraba
que, a fines de la década del noventa, los pobres habitaban viviendas que, en
su mayoria (41% de los hogares) son posibles de llevar a una estédndar de
habitabilidad adecuado mediante mejoramientos muy puntuales de materiales,
servicios o recintos adicionales, esto es proyectos mds econdédmicos que la
construccién de una nueva vivienda social.

Crescimento del déficit habitacional en el tiempo

En el tiempo la actualizacién de las necesidades involucra dos tipos de procesos,
que son la formacién de hogares y familias (unidades consumidoras de nuevas
viviendas) y las viviendas que caen en obsolescencia de su vida Util.

Hay que tener presente que, la medicién del déficit habitacional ya sea
cuantitativo o cualitativo, por lo general supera en mucho la capacidad de
produccién de vivienda puiblica y privada del sector habitacional, y que a lo
més se logra equilibrar la formacién de nuevos hogares y solo reducir
puntualmente parte del déficit habitacional acumulado. De hecho, esta fue la
experiencia chilena de 1992 a 2002, que logré gran notoriedad internacional
por el disefo de un sistema de subsidios a la demanda complementado por
crédito bancario y ahorro familiar que permitié niveles de produccién récord,
pero que posteriormente vuelve a reconocer el crecimiento del déficit por causas
diversas, como asimismo por la toma de conciencia sobre los efectos paradojales
del proceso, en términos de expansién de las ciudades y segregacidn socio
espacial (ARRIAGADA LUCO, 2003a, 2003b).

Los datos longitudinales de paises de la regién, muestran que la formacién de
hogares se acelerd mucho en la regién en las Gltimas décadas, en relacién al
momento demogrdéfico, caracterizado por el engrosamiento del porcentaje de
personas en edad intermedia o edad de trabajar, esto es de 15 a 65 afos en la
poblacién (ARRIAGADA LUCO, 2003a).

En efecto, el ritmo de crecimiento de los hogares (entidad consumidora de
vivienda), supera al crecimiento de la poblacién en diferentes paises de la region
durante las Oltimas décadas, e incluso se acelera en afos recientes.

Como lo muestran los casos de Brasil, Chile y México en los gréficos siguientes,
del crecimiento medio anual de la poblacién que declina acentuadamente en
tres paises diferentes de la regién desarrollo (Chile, México y Brasil). No obstante,
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lo demanda potencial de vivienda visible en la tasa de aumento de los hogares,
muestra sistemdticamente un ritmo superior a la poblacién, que se acelera en
Chile y en los ofros 2 paises se mantiene alta. La tasa de crecimiento de las
viviendas por su parte reporta una curva que sigue al aumento de los hogares,
pero salvo el caso de México, los casos de Chile y Brasil son ejemplos de una
regla empirica més extendida en los paises de la regién que es que, los hogares
crecen mds rdpido que las viviendas. En México, Claudio Acioly Jr. (2018a)
aclara que, el nimero de viviendas deshabitadas trasciende al 14% del parque
habitacional nacional, fenémeno asociado a la mala ubicacién de los nuevos
desarrollos urbanos, localizados en los perimetros urbanos, ocasionando gastos
elevados de transporte a las familias. En todos los casos se agrega el hecho ya
destacado que no estd contabilizado dentro de los hogares el fenémeno de los
nucleos familiares secundarios que es muy cuantioso.

Grafico 1 - Tasas de crecimiento de poblacién, hogares y viviendas
Brasil - 1990-2010
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Fuente: Elaboracién propia con Censos de Poblacién y Vivienda Paises.

Grafico 2 - Tasas de crecimiento de poblacién, hogares y viviendas
- Chile - 1980-2010
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Fuente: Elaboracién propia con Censos de Poblacién y Vivienda Paises.
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Grafico 3 - Tasas de crecimiento de poblacién, hogares y viviendas
— México — 1980-2010
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Fuente: Elaboracion propia con Censos de Poblacién y Vivienda Paises.

AVANCES REGIONALES EN LA MEDICION DEL DEFICIT
HABITACIONAL Y DESAFIOS EMERGENTES

Posterior a Habitat Il, la regién latinoamericana experimenté un importante
impulso al desarrollo de politicas de vivienda y desarrollo urbano al tenor del
plan de accién regional de asentamientos humanos impulsados por ONU CEPAL,
como asimismo por la percepcién instalada en la mayoria de los gobiernos de
la importancia préctica del sector habitacional, en especial de las politicas
habitacionales, como medios de estimulo del crecimiento econémico, para lo
cual se requeria de la institucionalizacién de programas de vivienda pdblica
(MACDONALD, 2003; PROGRAMA..., 2015; ARRIAGADA LUCO, 2003a,
2003b).

En este contexto, la regiéon experimenté importantes esfuerzos y avances
referentes a los estudios habitacionales, como asimismo el surgimiento de
desafios emergentes de diagnéstico mdés coherente con las siguientes
necesidades de politicas pdblicas.

Institucionalizacion regional del estudio del déficit habitacional

El estudio del déficit habitacional Cuantitativo y Cualitativo, muy variopinto, o
descuidado incluso, entre los paises previo a la conferencia de Habitat Il de
Estambul, se posiciona como objetivo de Politica Piblica y, como una base
importante de institucionalizacién del Sector de la Vivienda en muchos paises,
amplidndose estudios en paises de diferente grado de inversién y consolidacién
de sus ministerios de vivienda.
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CEPAL-CELADE (NACIONES..., 1996), en el marco de propuestas a la Regién
desarrollaron una guia para la captacién del déficit habitacional por medio del
procesamiento de Censos de vivienda y para la localizacién de asentamientos
informales. Varios paises, desarrollan y consolidan experiencia metodolégica
relevante y adoptan visiones propias de la medicién del déficit habitacional
como parte de la maduracién de politicas e institucional, bajo la perspectiva
que el déficit debe ser medido para ser abordado, y que, ademds es un
importante componente de las metas de gobierno.

La siguiente tabla ejemplifica definiciones operacionales de medicién del déficit,
comparando definiciones de Chile (donde el Minvu oficializa una Metodologia
de Cdlculo del Déficit Habitacional con base en Censos por sus potencialidades
de desagregacién local, complementario de estudios inter censales de la Encuesta
de hogares CASEN del Ministerio de Desarrollo Social MIDESOL), luego el
caso de Brasil que acumula mediciones en el tiempo fomentadas por la
Fundacién Jodo Pinheiro (FJP 2018) a través de la Encuesta o Muestra de
Domicilios buscando Comparabilidad Anual y desagregacién estadual, y, por
oltimo, México, donde CONEVAL (MEXICO, 2018) consolida una perspectiva
de estudio de carencias cruzadas con grupos de poblacién afectados con
expectativas de acceso a la politica Social y Derechos

Cuadro 2 - Comparacién de definiciones del déficit habitacional
de tres paises — Chile, Brasil y México

Criterio Chile (2006) Brasil (2015) México (2018)

Censo Poblacién Encuesta Nacional de Muestra de Diagnéstico derecho a lo
Fuente de datos  y Vivienda Hogares 2007 en adelante. Estratos vivienda digna

Encuesta CasenMidesol de renta, sueldo minimo. Coneval

Nomero de requerimientos ~ Necesidod de construccién de Necesidad de vivienda

de nuevos viviendos con nuevas viviendos (habitacién completa (vivienda de

base: (a) viviendas : L : ; i

irrecuperables o precaria por risticos o improvisados), malas condiciones de

reemplazar; ‘b] hogares Cohabitacién (familios convivientes ); muros, o necesidad de
Definicién déficit °“eg§dc_'5 I“l egamiento Fomilios que pagan més del 30% rento vivienda nueva por
cuantitativo gﬁm‘l’résn:c eas en alquiler; Adensamiento excesivo hacinamiento 2.5y més

ollegamiento interno de hogares alguilados, 3 por dormiterio). por habitacién no se

con hacinamiento 2.5 y En 2007 se preguntaba lo intencién de resuelve por ampliacién

mGs personas por. recinto constituir un hogar exclusivo. de 2 dormitorios).

y baja dependencia

econdmica.

Nimero de requerimientos  Inadecuacién de viviendos reflejo Necesidod de

de mejora o reparacién, pmglemas{an lo Uﬂl"gﬂd (#‘%:\fidﬂ de los mejoramiento

i residentes (carencia de infraesiruciuro; : .

Definicién déficit u;:e:;aliz?::r:;enio adensomiento excesivo hogares urbanos { colided y sepacios,
cualitativo :ivien d(;: Fh s propios, ausencia de bafio exclusivo, QCcese a servicios

excluyente del déficit
habitacional cuantitativa).

cobertura inadecuado, inodecuacién

fundario urbana o irregulari

conflicto tenencia).

bésicos y drenaije).

Fuentes: Elaboracién propia con base en CHILE, 2004;
FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO, 2018;

MEXICO, 2018.
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En el caso de la cuantificacién de nuevas viviendas existen mayores matices en
las definiciones de cada pais sobre déficit cuantitativo. En el caso de Chile se
concentran esfuerzos en la captacién del allegamiento interno, pero
segmentando en su interior hogares multi nucleares donde existe una necesidad
por hacinamiento, y ademds existe un potencial de independizarse a través de
una nueva vivienda, usando el censo como una fuente fundamental. En el
caso de Brasil, las mediciones han privilegiado el seguimiento periddico por la
pesquisa mediante encuestas de una muestra de domicilios y la segmentacion
por niveles de ingreso, controlando la cohabitacién familiar, pero agregando
un foco especial original en familias que pagan un arriendo excesivo como
porcentaje de su ingreso. En la medicién citada sobre México estd controlado
el hacinamiento, que es una variable préxima o correlacionada con la
cohabitaciéon de hogares o familias, pero no reemplaza la omisién de este
estudio sobre la cohabitaciéon de hogares.

ONU-Habitat (PROGRAMA..., 2015) realizé un reciente esfuerzo de compilacién
de los criterios de construccién del déficit habitacional realizando una consulta
a organismos de gobiernos de la regién, y comprueban una mayor
transversalidad de la cohabitacién de hogares y las viviendas irrecuperables
en el estudio del déficit cuantitativo, existiendo paises especificos que agregan
otros dngulos como la precariedad de tenencia o el arriendo excesivo.

Grafico 4 - Definiciones de déficit cuantitativo
segun nomero de paises

[ Hogares allegados o arrimados
B Viviendas precarias o irrecuperables

Nucleos familiares allegados o arrimados

No propietar de vivienda en general
Personas en situacién de calle, sin ningon tipo de refugio
12 Hogares con gastos excessivos en alquiler o renta

Ocupantes ilegales o irregulares

Fuente: PROGRAMADE LAS NACIONES UNIDAS PARA LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS, 2015.

En el caso del déficit cuantitativo, ONU-Habitat (PROGRAMA..., 2015) detecta
mucho mayor uniformidad de medicién por los paises comprendiendo 4
componentes clésicos de este tipo de carencias, materiales, espacio, saneamiento
sanitario y acceso al agua, pero desafortunadamente, se trata de un campo
de programas de mucho menor desarrollo de las respuestas de politica
habitacional.
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Grafico 5 - Definiciones de déficit cualitativo
segun nomero de paises

P __ Viviendas sin acceso adequado a
Vo servicios bdsicos

. Viviendas con necesidades de reparacién
o reacondicionamiento

Vivendas hacinadas o con insuficiente
espacio hobitable

12 [ Viviendas con necesidad de reemplazo
" o mejora de materiales

Fuente: PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS, 2015.

En lo medular las definiciones sobre necesidades cualitativas son muy similares,
donde quizds lo diferente es la consideracion por Brasil de la irregularidad de
tenencia, que en general tiende a considerarse como carencia cuantitativa.

TEMAS EMERGENTES DE POLITICA PUBLICA Y DE INFORMACION

Desatenciéon del déficit cualitativo y necesidad de revisar
situaciones sociales prioritarias

En diferentes paises de la Regién y con diferentes metodologias o definiciones
el déficit cualitativo supera al déficit cuantitativo en magnitudes.
Desafortunadamente, se trata de un tipo de carencias que no ha logrado una
respuesta proporcional de los gobiernos porque es mdés visible y considerado
mejor sefial de modernidad inaugurar nuevos conjuntos. Las carencias
cualitativas se tratan de un tipo de carencias diversas en su causa y es mds
compleja de abordar de forma estandarizada por la heterogeneidad de
situaciones y su dispersién en vecindarios con altos grados de informalidad,
pero que requiere un especial esfuerzo de programas de mejoramiento de
materialidad, ampliacién de recintos y conexiones domiciliarias de agua potable
o alcantarillado. Al respecto, la regién si ha implementado programas de
regularizacion de slums o asentamiento precario impulsados por organismos
multilaterales (véase, por ejemplo, BRAKARZ; GREENE; ROJAS, 2002) pero

mucho menos planes para mejoramiento de materialidad o ampliaciones.
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Los siguientes grdficos, mds allé de particularidades metodolégicas comprueban
el predominio de necesidades cualitativas por sobre las cuantitativas en Chile,
Brasil y México, y los datos longitudinales disponibles para los dos primeros
paises permiten observar en Chile, la tendencia al alza del déficit cualitativo,
versus un cuadro de mayor estabilizacién del déficit cuantitativo, mientras en
Brasil el déficit cuantitativo total pais crece, pero el déficit cualitativo de domicilios
urbanos se reduce, aunque sigue representando una cifra significativamente
superior a las necesidades de construccién de nuevas unidades. En el estudio
de México se confirma una mucho mayor incidencia demogrdéfica del déficit
cualitativo por sobre el cuantitativo el afno 2018, no disponiéndose de cifras
comparables previas en el informe.

Grafico 6 — Evolucién de los déficits habitacionales cuantitativo y cualitativo
— Chile — 2000-2017
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Fuente: Elaboracién propia con base en CHILE, 2006-2020.

Grafico 7 - Evolucién de los déficits habitacionales cuantitativo y cualitativo
— Brasil - 2007-2015
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Fuente: Elaboracién propia con base en FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018.
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Grafico 8 - Evolucién de los déficits habitacionales cuantitativo y cualitativo
— México - 2018
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Fuente: Elaboracion propia con base en MEXICO, 2018.

En Brasil, 2015, los datos de la encuesta de domicilios, sobre déficit cualitativo
urbano, reporta este es dominado por la inadecuacién fundaria, luego por
domicilios urbanos propios con densidad excesiva, y en tercer lugar por carencias
de servicios bdsicos urbanos en domicilios. Lainadecuacién fundaria se refiere
a inmuebles durables en terrenos no legalizados, lo que plantea un riesgo de
inestabilidad residencial, que se resuelve con regularizacién de la tenencia,
diferente de mejoramientos sanitarios, materiales o de espacio; no obstante
no define cudnto de esa irregularidad es factible de resolver en terreno o requiere
relocalizaciéon por riesgos ambientales o normas urbanas, lo que es una
definicién importante porque si la irregularidad que no puede resolverse en
terreno, en estricto rigor seria una necesidad de tipo cuantitativo.

Tabla 1 - Estructura del déficit habitacional cualitativo

Déficit Inadequagiio Adensamento Cobertura urbana Inadequagéo

qualitativo de fundagio  excessivo em inadequada, de banheiro,

vrbano moradias moradia permanente  moradia
préprias urbana permanente
urbanas urbana

Brasil (2015) 1.867.647 1.020.675 830.720 191.922

Fuente: FUNDAGAO JOAO PINHEIRO, 2018.

Cabe hacer, asimismo, un comentario sobre las viviendas irrecuperables, que,
si bien es una situaciéon catalogada como déficit cuantitativo, plantea situaciones
fronterizas con el déficit cualitativo. Me refiero al caso de tipos de vivienda
antiguos, bien localizados, donde el supuesto que nada sirve de estas casas
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hay que revisarlo, con lo que debieran formar parte del déficit cualitativo. Este
es el caso de viviendas de tipo histérico donde existe suelo urbanizado e identidad
territorial vinculada a la vivienda patrimonial (por ej. Conventillos, cités,
cuarterias) e incluso normas de proteccién o modificaciones especiales. Esta
situacién recomienda precauciones sobre la vivienda que hoy catalogamos
irrecuperable o reemplazable directamente por su tipologia, y que en el caso
de conjuntos de viviendas de valor patrimonial son mds bien indicativas de
politicas y programas de rehabilitaciéon y mejoramiento atendido el auge del
patrimonio y la necesidad de preservar su presencia en el suelo urbano.

Por Ultimo, debe destacarse que, la irrupcién de la pandemia del Covid-19, y
en especial la distribucién del contagio y la mortalidad por el virus dentro de las
grandes urbes ha mostrado correlacién con el hacinamiento domiciliario, entre
ofras carencias de vivienda y equipamiento (CARRION MENA, 2020). Tapia
(2020) en la editorial de Revista Critica Urbana destaca que, dentro de las
ciudades el contagio se caracterizé por la interrelacién de desigualdades de
diferente tipo: sociales, de género, edades y territoriales, subrayando que, los
barrios de mala habitabilidad fueron muy afectados por la trasmisién. En
Chile, estudios varios (FUNDACION SOL, 2020; CHILE, 2020; VERGARA
PERUCICH et al., 2020) verifica la incidencia del hacinamiento en comunidades
con tasas de contagio superiores al promedio del drea metropolitana del Gran
Santiago, y antecedentes expuestos por Vommaro (2020) para Buenos Aires
Argentina, concluyendo que, las medidas de confinamiento o cuarentena
adoptadas en todos los paises latinoamericanos, significan una retraccién de
la vida social al espacio doméstico lo que hace critico el riesgo sanitario del
hacinamiento, asimismo su interferencia en la posibilidad de tareas escolares y
educacién virtual o poder realizar teletrabajo.

Opacidad estadistica del fenémeno de la cohabitacion de
nucleos familiares secundarios como problema de pobreza y/
o vivienda, pero que exige siempre algun tipo de politicas

Las tendencias de la familia latinoamericana a la nuclearizacién y al
engrosamiento de las edades intermedias, favorece que, la cantidad de ndcleos
familiares con que se organiza la poblacién sea elevada por su coyuntura
demogréfica. La revisién de los estudios regionales muestra que la consideracién
de los ndcleos secundarios es variable en los paises de la region. En Argentina
(ARGENTINA, 2001) la Encuesta de Desarrollo Social y Condiciones de Vida
1997 incluyé en el déficit cuantitativo a “los hogares que necesitardn acceder a
una vivienda nueva pues habitan en viviendas que no cumplen los requisitos
de construccién y saneamiento, comparten vivienda o son ndcleo secundario”.
En Brasil, la Fundacién Jodo Pinheiro (2001) incluye como parte del déficit de
viviendas a los ndcleos secundarios de dos y mds personas. En Chile, el
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allegamiento interno es considerado en los estudios del Ministerio de Vivienda
y Urbanismo (CHILE, 2004) con base en los censos. Otros paises omiten el
dato, pudiendo captarlos, como por ejemplo México que consideraba sélo al
allegamiento externo (ARRIAGADA LUCO, 2005).

El procedimiento detallado de CELADE (NACIONES...,1996) detalla etapas
sucesivas del procesamiento de las bases de datos censales (creacién de variable
que agrupe las categorias relacién de parentesco con el jefe de hogar (o familia),
controlando estado civil, edad y ndmero de hijos sobrevivientes; conteo de
categorias de parentesco, y finalmente, conteo y elaboracién de programas
especiales para contabilizar nicleos familiares secundarios por hogar permite
su estudio con censos, determinando una estimacién de la cantidad de ndcleos
secundarios existentes en cada hogar, de acuerdo a la frecuencia observada
de ciertas categorias de parentesco (nicleos de hijos; de hermanos o cunados;
de padres o suegros; de otros parientes; de no parientes), hasta un méximo de

6.

Arriagada Luco (2005) aplicé esta técnica para México y Brasil con sus censos
1990y 2000, y los resultados muestran que los nicleos familiares secundarios
son un fenémeno creciente. El déficit habitacional en Brasil y México y sus dos
mega ciudades globales: estudio con los censos de 1990 y 2000 significa un
potencial adicional de hogares cercano al 17%. En ambos paises, los nicleos
secundarios han incrementado su ndmero, pero el ritmo de crecimiento y su
impacto era enorme en México donde destacaba la rapidez del crecimiento
(6% medio anual, muy por sobre el crecimiento respectivo de los hogares y la
poblacién). Con respecto a las caracteristicas, en ambos paises el allegamiento
interno se refiere mayoritariamente a nicleos familiares de hijos (esto es jefes
de hogar que se estructuran econémicamente en conjunto con ndcleos
secundarios de hijos casados o emparejados; hijos separados; hijas madres
solteras; y/o yernos/nueras; con y sin nietos en el hogar). En México, estos
casos representan el 80% de los nicleos secundarios que se registraron a partir
de los censos de la ronda del 2000, y en Brasil el 67%. En ambos paises aumenté

la incidencia de estos nucleos dentro de la estructura del allegamiento interno,
a una velocidad importante (ARRIAGADA LUCO, 2005).

La gréfico de los nucleos familiares secundarios (allegamiento interno) estd
alimentada en los grandes nimeros por el aumento de los hijos emparejados
o casados que, deben seguir viviendo en la casa de sus padres y formando
parte del ndcleo familiar y hogar de sus ascendientes, sin llegar a conformar
una segunda jefatura de hogar por razones de dependencia o subordinacién
econdémica. Esta es una situacion siempre sensible en términos sociales porque
involucra restricciones al desarrollo familiar de las nuevas generaciones, y que
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ademds de los costos que puede involucrar en el corto plazo, es un riesgo de
perpetuaciéon de pobreza o riesgo incluso de desalojo al tenor de grandes
volimenes de irregularidad de tenencia en que pueden darse, y de la alta
incidencia de jefaturas de familia femeninas a cargo de hijos, sin escolaridad
suficiente para generar ingresos y abuelos de edad avanzada.

Grafico 9 - Ritmo de Crecimiento de nucleos secundarios, hogares y
poblacién en Brasil y México — 1990-2000

Tasa crecimiento intercensal - medio anual

I Brosil (1991 - 2000)

3 e México (1990 - 2000)
I ' -"""‘----...._____ ===~ Linear (Brasil (1991 - 2000))
0
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Fuente: ARRIAGADA LUCO, 2005, con base en Censos.

Agenda Urbana versus agenda habitacional
(écontraposicion o complementariedad del derecho a la
vivienda con el derecho a la ciudad?)

Un signo de los Ultimos tiempos es la emergencia de la Agenda Urbana, que
prioriza cuestiones de localizaciéon, accesibilidad, dotacién de espacios piblicos
y equipamientos urbanos colectivos. Se trata de un gran aporte para una lectura
mds integral del déficit habitacional y ponderar situaciones habitacionales, que
son en la préctica diferentes debido al entorno, como asimismo recoge un
hecho objetivo que es que, la localizacién dentro del radio urbano, en especial
en grandes urbes, define crecientemente las oportunidades de reproduccion
econdémicae integracién de las personas. La recurrencia en los Gltimos afios
tanto del concepto del derecho a la ciudad como de las estrategias de venta del
sector inmobiliario que ofrece viviendas, pero con base en la difusién de su
localizacién y entorno, son ambos indicadores de este auge e imaginario de lo
urbano.
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No obstante, esta tendencia en una regién marcada por la desigualdad,
persistente marginalidad y enormes asimetrias de poderes y debilidades
regulatorias es compleja. Con posterioridad a la crisis subprime muchos paises
evidencian declinacién de su vivienda social a favor de la oferta inmobiliaria,
incluido un desplazamiento de la vivienda en propiedad al arriendo, lo que es
sefial de un debilitamiento del derecho a la vivienda, detrds de slogans sobre el
derecho a la ciudad o la calidad de vida urbana, lo que puede advertirse en
cambios tanto del sector inmobiliario privado como de los enfoques de politicas
publicas. Esta situacién llevada a un extremo puede conducir a una coyuntura
donde las personas parecen enfrentadas a la encrucijada de optar entre
localizacién y entorno urbano, o vivienda donde se pueda, sin consolidarse la
idea bésica que el derecho a la vivienda y a la ciudad deben ser complementarios
y coherentes.

La Nueva Agenda Urbana (NAU) (PROGRAMA..., 2017) aprobada en la
Conferencia sobre Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible (Habitat Ill, Quito)
establece que, las ciudades estdn llamadas a cumplir su funcién social (con
miras a lograr progresivamente la realizacién del derecho a vivienda adecuada,
acceso universal al agua potable y saneamiento, igualdad de acceso a todos
los bienes pUblicos y servicios), que alienten a la participacién, promuevan la
cooperacion civica, y generen sentimiento de pertenencia y propiedad entre
todos sus habitantes. Estas definiciones son un impulso fuerte del “derecho a
la ciudad”, pero cobijando el derecho a la vivienda, en lo cual las sefales que
entregan las carencias cualitativas y cuantitativas son muy importantes, més
aun cuando se haga un esfuerzo en leerlas territorialmente o en su contexto
urbano.

En el cuadro descrito de nuestra regién de acelerada formacién de hogares, la
necesidad de vivienda choca contra las demandas de localizacién no
residenciales propias del modelo global empresarial, y, contra un precio de
suelo que se encarece, donde el mercado inmobiliario tiende a preferir la oferta
de unidades mono ambientes para una gran cantidad de hogares unipersonales
en proyectos de renovacién en altura, eludiendo la produccién de vivienda
familiar econémica.

Como destaca Claudio Acioly Jr. (2018a, 2018b), la Muestra Global de 200
Ciudades realizada por Habitat da evidencia inequivoca de una crisis mundial
de asequibilidad de la vivienda, que es confirmada por varios estudios
regionales, incluidos Latino América, mostrando que, la propiedad de la vivienda
y la oferta de viviendas de alquiler no estdn al alcance de las mayorias,
distorsionando los mercados de vivienda y empeorando las condiciones de
vida de la poblacién. La persistencia de la urbanizacién informal entrado el
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siglo XXI, responderia a que las ciudades estdn creciendo sin planificacion
urbana ni ordenanzas de uso de la tierra, en gran parte derivado de la escasez
de viviendas asequible indicada. Por esta situacién, el sector de la vivienda
debe ser una preocupacién clave de las politicas pUblicas urbanas, y alentar a
la creacién de marcos normativos, institucionales, financieros y reglamentarios
pertinentes que permitan a las personas y hogares tener acceso a una vivienda
adecuada (ACIOLY JR., 2018a, 2018b).

Un simple ejemplo de la importancia de leer con detalle las cifras de necesidades
lo ofrece la cohabitacién de hogares en una misma vivienda como el componente
de déficit mds usual, pero que hoy se puede advertir que, parte importante de
lo que se capta como allegamiento de hogares, por ejemplo, en Chile en
realidad, se trata de situaciones explicadas por el fenémeno del subarriendo
de viviendas o arriendo por piezas, relevante en las ciudades centrales de urbes
mayores de los paises. Otra relevancia del complejo interfaz entre derecho a
ciudad y derecho a vivienda, lo muestran los datos de Brasil donde la cifra mas
alta corresponde al “pago excesivo de arriendo”, respecto al ingreso.

Tabla 2 - Déficit cuantitativo y cualitativo por componentes seleccionados —

Brasil - 2015
?::‘" ivo Habitacién  Coabitacién  Cobranza excesiva  Adensamiento
ntitat precaria familiar de alquiler excesivo
= Brasil
Brasil 2015 942.631 1.902.490 3.177.772 332.850

Fuente: FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO, 2018.

REFLEXIONES Y PROPUESTAS FINALES

El déficit cualitativo es el componente medido de forma mds universal por los
paises de la regién, pero mucho menos atendido o priorizado que la produccién
de vivienda nueva, siendo ademds mucho mds numerosas las necesidades
cualitativas que las cuantitativas. Esta situacién no puede seguir creciendo vista
la magnitud de perjuicios graves pero simples de resolver que involucran el
hacinamiento de recintos (cémodos). La pregunta moral que cabe sobre cémo
abordar el déficit cualitativo debe ser respondida preguntando quienes son los
hogares, familias y personas segin edades que estdn detrds de casos criticos
y aglomerados, lo que, hace evidente que existen segmentos que son
mds prioritarios por condiciones de riesgo social. Mds adn la pandemia del
Covid-19 ha mostrado la enorme vulnerabilidad sanitaria que implican
hacinamiento, densidad y precariedad habitacional, reforzando la exigencia
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prdctica de un manejo habitacional més certero y oportuno mediante Programas
Focalizados Territorialmente en Bolsones de Déficit Cualitativo que comprometen
la agenda social.

La cohabitacién de nicleos familiares secundarios refleja problemas de pobreza
o de vivienda, muchas veces diferidos en su solucién en el tiempo, pero exige
siempre algun tipo de politicas. Los estudios desagregados de necesidades de
vivienda junto con agencias sociales y municipios deben hacer un esfuerzo de
comprender mejor estos cuadros residenciales, donde de hecho se mezclan
pobreza, necesidad de mejoramiento, ademés de hogares y familias que deben
compartir vivienda, con frecuente irregularidad de tenencia. Rubén Katzman
(2011) argumenta la existencia de una deuda infantil de los gobiernos, por no
haber logrado identificar un programa que permita una lucha concreta contra
la pobreza infantil, sino genéricamente a través de las metas de servicios sociales
y programas de pobreza, estimando que, un 15% de los nifios en la regién vive
en territorios de alta criticidad, donde seria posible hacer proyectos répidos.

En el caso de los programas habitacionales, los programas son genéricos
respecto a la cobertura por grupos de edades y cruzar las tipologias de
componentes de carencias de vivienda con procesos mixtos de recuperacién de
datos censales e imégenes satelitales permiten ubicar concentraciones (hotspots)
de pobreza infantil y allegamiento. Por lo tanto, existe la necesidad de definir
programas de habitat, no para los hogares con necesidades en general, sino
para los hogares con nifos y jévenes focalizados en el territorio. No son las
grandes cifras de déficit las que pueden movilizar proyectos certeros, sino que
las cifras pequenas, las locales y con rostro humano.

Finalmente, el derecho a la ciudad se ha instalado fuertemente en la agenda
publica regional y se trata de un concepto que junto con la necesidad de ser
mejor precisado para fines de politicas, obliga a integrar la medicién del déficit
de vivienda junto a indicadores de este derecho a la ciudad, lo que puede en
primera instancia realizarse a través de sistemas de informacién territorial
orientados a leer los complejos, pero mds ricos dilemas de politica que involucra
la integracién del derecho a la vivienda con el derecho a la ciudad, los
equipamientos y servicios colectivos. El estudio del déficit debe asegurar una
produccién habitacional acorde al crecimiento de los hogares y familias en
ciudades (cada vez mds acelerado y complicado de localizar), y al mismo tiempo
asegurar que todos los habitantes, especialmente los grupos mds vulnerables,
puedan tener acceso a viviendas en zonas equipadas y planificadas sino
rehabilitadas. Esta ecuaciéon es una tarea més de andlisis, segmentacion y
georreferenciaciéon, y debate de planes, que una labor de produccién de
estadisticas agregadas de cada gran tipo de déficit, y puede aconsejar poner
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atencién a procesos nuevos que no estaban en los manuales de medicién del
déficit cldsico, como es el arriendo abusivo o excesivamente caro que se asocia
tanto a zonas excluidas como zonas preferidas de nuevos grandes desarrollos
verticales privados.
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SECCION 2 DEFICIT VIVIENDA EN BRASIL

2.3 Mediciéon de vivienda
inadecuada en coherencia
con definiciones de
I:obreza y déficit

abitacional:
experiencia de Chile
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RESUMEN:

La exigencia de realizar mediciones mds rigurosas y exhaustivas con
relacién al acceso a vivienda adecuada que plantea la Agenda 2030 de
Desarrollo Sostenible supone desafios de gran envergadura para los
instrumentos e indicadores estadisticos convencionales utilizados en el
sector vivienda. La incorporacién del enfoque del Derecho a la Vivienda
Adecuada, junto con la necesidad de articular la mejora de las condiciones
habitacionales con la reduccién de la pobreza en todas sus dimensiones,
motiva a un trabajo intersectorial coordinado tanto en el diagnéstico
como en la gestién de politicas y programas. El presente articulo expone
la experiencia reciente de Chile, que ha seguido un proceso orientado a
adaptar la metodologia establecida para la medicién del indicador 11.1.1
de la Agenda 2030 (referido a la proporcién de la poblacién urbana que
vive en barrios marginales, asentamientos informales o viviendas
inadecuadas) y armonizar sus diferentes componentes con los criterios
aplicados en la medicién del déficit habitacional (cuantitativo y cualitativo)
y en la medicién multidimensional de pobreza. Si bien este proceso no
ha estado exento de dificultades y persisten vacios importantes en la
medicién de algunos aspectos recomendados por Naciones Unidas, la
existencia de informacién integrada y detallada obtenida en el marco de
la principal encuesta de hogares realizada en el pais (Encuesta Casen)
ha facilitado la construccién de consenso técnico entre diferentes
instituciones gubernamentales.

PALAVRAS-CLAVE: Vivienda adecuada. Déficit habitacional. Pobreza
multidimensional. Estadisticas oficiales, Chile.
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INTRODUCCION

Los instrumentos e indicadores utilizados en América Latina y el Caribe para la
medicién de los requerimientos habitacionales deben adaptarse a las exigencias
planteadas por diferentes marcos normativos, incluyendo, de manera prioritaria,
la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible y la Nueva Agenda Urbana impulsadas
por las Naciones Unidas (NACIONES UNIDAS, 2015b, 2017). Tales marcos
normativos enfatizan la necesidad de sintonizar politicas y diagndsticos
sectoriales con la promocién y el ejercicio efectivo del Derecho a la Vivienda
Adecuada, que incluye como principios generales la seguridad de la tenencia,
disponibilidad de servicios, asequibilidad, habitabilidad, accesibilidad, ubicacién
y adecuacién cultural (NACIONES UNIDAS, 2010, 2015aq).

A su vez, el acceso a condiciones adecuadas de vivienda y habitat es parte
integrante e instrumento habilitador del bienestar (GOYTIA; JORRAT;
SANGUINETTI, 2014; AMARILLA, 2021). La presencia de hogares e individuos
que no consiguen disponer de una vivienda adecuada no sélo es indicativa de
la dificultad que enfrentan el Estado y el mercado para responder en una medida
apropiada a demandas especificas en materia habitacional, sino también es
reflejo de inequidades de las cuales la politica social debe hacerse cargo y que
pueden comprometer de manera severa las condiciones de vida y el acceso a
oportunidades del conjunto de la poblacién (ROLNIK; DAPENA, 2014; PRIETO
APARICIO; BILAC, 2016; FUSTER—FARFAN, 2019).

Esta mirada pone en tensién los abordajes e indicadores utilizados
convencionalmente por los gobiernos para medir y atender el déficit habitacional
cuantitativo y cualitativo, fijando imperativos que van mds allé de la capacidad
de produccién y gestién del parque habitacional (FJP, 2021).

Por otra parte, la importancia del acceso a vivienda adecuada como componente
clave de la politica social es crecientemente reconocida en el marco de medidas
e indicadores sintéticos de bienestar, como sucede en el caso de las mediciones
de pobreza multidimensional. Numerosos paises de América Latina y el Caribe
han avanzado en la ¢ltima década en el disefio e implementacién de medidas
oficiales de pobreza basadas en un enfoque multidimensional, ya sea como
complemento o bien como sustituto a los indicadores tradicionales de pobreza
monetaria. En el caso de Chile, la medicién oficial de la pobreza multidimensional
se inicia en el afio 2015 e incorpora actualmente una dimensién completa —
denominada “vivienda y enforno” — y tres indicadores especificos que abordan
el problema del acceso inadecuado a vivienda como expresiones de un
insuficiente logro en materia de bienestar de los hogares (CHILE, 2016).
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Este proceso converge, también, con la construccién de un consenso técnico a
nivel internacional con respecto al desarrollo de indicadores que describen de
manera especifica los distintos dmbitos del derecho a una vivienda adecuada
que pueden verse comprometidos (NACIONES UNIDAS, 2015a). En esta linea,
se destaca el trabajo realizado por ONU-Habitat para establecer una
metodologia oficial para la medicién del indicador 11.1.1 de la Agenda 2030
de Desarrollo Sostenible, el que se refiere a la “proporcién de la poblacion
urbana que vive en barrios marginales, asentamientos informales o viviendas
inadecuadas”. Dicho indicador reviste una elevada complejidad en términos
de su definiciéon, motivando a los paises a realizar esfuerzos significativos para
adaptar correctamente los conceptos implicados y fomentar una apropiacion
pertinente y rigurosa de los mismos para el monitoreo de progresos a nivel
nacional.

En este contexto, el presente articulo busca compartir la experiencia reciente
seguida por Chile, en la que se intenté armonizar la medicién de este indicador
con los conceptos e indicadores empleados de manera oficial por el pais para
lo medicién de la pobreza multidimensional y del déficit habitacional. Esta
experiencia involucrd el trabajo coordinado de los Ministerios de Vivienda y
Urbanismo (Minvu) y de Desarrollo Social y Familia (MDSyF), ademds de
incorporar el apoyo técnico del Instituto Nacional de Estadisticas (INE) a fin de
validar y acreditar el cumplimiento de los estdndares estadisticos establecidos
por el Grupo Inter-Agencial de Expertos de Naciones Unidas.

Segun se expondrd a continuacién, esta experiencia puede resultar valiosa para
otros paises, al menos en dos sentidos: a) por una parte, sefialando
posibilidades para integrar los diagnésticos y agendas de las diferentes agencias
gubernamentales; y, b) por otra, facilitando una mayor sinergia y articulacién
entre indicadores, teniendo en cuenta las limitaciones y rigideces de los sistemas
estadisticos nacionales. En este segundo sentido, es importante destacar que
la experiencia que se expone se vio beneficiada por la disponibilidad de los
datos de la Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica Nacional (Casen).
Este instrumento es la principal encuesta de hogares realizada en Chile y ha
servido histéricamente como fuente de datos para mediciones oficiales de la
pobreza y del déficit habitacional.

El articulo se organiza en torno a seis secciones, incluyendo esta introduccién.
En la segunda de ellas se exponen los principales antecedentes relativos a los
procesos de medicién del déficit habitacional y de los indicadores de carencia
en vivienda y entorno incluidos en la medicién multidimensional de pobreza
efectuados a nivel oficial por el Minvu y el MDSyF, respectivamente. En la tercera
seccién se rinde cuenta del proceso seguido para adaptar la metodologia del
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indicador 11.1.1 a las definiciones previamente resefiadas de déficit habitacional
y pobreza multidimensional.

En la cuarta seccidén se describe de manera detallada el procedimiento de
operacionalizacién de cada uno de sus componentes segin las definiciones
establecidas por Chile. En la quinta seccién, por su parte, se despliega el andlisis
de las principales cifras producidas hasta la fecha, obtenidas de las versiones
2015y 2017 de la Encuesta Casen. Finalmente, en la seccién final, se despliegan
algunas conclusiones y desafios, resaltando aspectos metodolégicos y précticos
comprometidos en la continuidad y mejora de las mediciones del indicador
11.1.1 y de sus proyecciones en el horizonte de la pandemia del Covid-19.

MEDICION DEL DEFICIT HABITACIONAL CUANTITATIVO Y
CARENCIAS EN VIVIENDA Y ENTORNO DE LA MEDIDA
MULTIDIMENSIONAL DE POBREZA

Aligual que ofros paises de la regién, Chile cuenta con una extensa experiencia
en el desarrollo de mediciones sobre el déficit habitacional, basadas
principalmente en informacién censal y de encuestas. Algunas de las primeras
mediciones de cardcter oficial datan de las décadas de 1970 y 1980, las que
fueron realizadas por el Ministerio de Vivienda y Urbanismo y por la Oficina de
Planificacién Nacional (Odeplan), empleando informacién de los censos
nacionales de 1970y 1982 (CARCAMO CANTIN, 1974; RUGIERO PEREZ, 1998).
Con el inicio del proyecto de la Encuesta de Caracterizacién Socioecondémica
Nacional (Casen), a fines de la década de 1980, se abre la posibilidad de
contar con mediciones mds frecuentes sobre la magnitud de las carencias
habitacionales, ademds de posibilitar su cruce con variables de ingreso y otras
caracteristicas socioeconémicas de los hogares.

No obstante lo anterior, hasta fines de la década de 1990 no se disponia de
una metodologia consensuada a nivel oficial para la mediciéon del déficit
habitacional, existiendo discrepancias entre estimaciones efectuadas por
diferentes organismos puiblicos (CHILE, 2008). Este vacio fue subsanado a
mediados de la década de 2000, cuando el Minvu establecié una metodologia
oficial con aplicacién a datos censales (MINVU), 2007; MINVU, 2004), la que
se basé en una propuesta inicialmente desarrollada por CELADE-CEPAL
(NACIONES UNIDAS; CELADE, 1996). La metodologia del Minvu consideraba
lo medicién complementaria del déficit habitacional cuantitativo y cualitativo,
donde el primero se orientaba a estimar ndmero de viviendas que debian
afadirse o reemplazarse con el objetivo de dar alojamiento a hogares que no
contaban con acceso adecuado y exclusivo a vivienda (incluyendo a hogares y
nucleos que comparten vivienda y a hogares que residian en viviendas de calidad
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irrecuperable o sub-estdndar) y el segundo sefialaba la cantidad de viviendas
que, alcanzando un estdndar de calidad minimo, presentaban necesidades de
mejora en sus materiales y/o en su saneamiento (CHILE, 2007).

Posteriormente, en el afio 2006, Minvu y el Ministerio de Planificacién (Mideplan),
antecesor legal del actual Ministerio de Desarrollo Social y Familia, (MDSyF)
desarrollaron un trabajo conjunto con el objetivo de adaptar dicha metodologia
a los datos de la Encuesta Casen (CHILE, 2009). Tanto por las caracteristicas
de su disefio muestral como por diferencias a nivel de preguntas y categorias,
la adaptacién de la metodologia de medicidn del déficit habitacional a Casen
suponia desafios significativos, que pudieron ser resueltos admitiendo algunas
variaciones puntuales (CHILE, 2008). Del mismo modo, la amplitud del
cuestionario de Casen en comparacién al limitado ndmero de preguntas
disponible en la boleta censal permitia captar con mayor profundidad algunos
requerimientos habitacionales que no eran relevados por el censo, especialmente
con referencia al déficit cualitativo®.

Gracias a esta convergencia, se pudo generar una medicién consensuada entre
ambas instituciones del déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda que
actualmente cubre un periodo comparable de 21 afos y que cuenta con
registros para 10 versiones consecutivas de la Encuesta Casen (afios 1996,
1998, 2000, 2003, 2006, 2009, 2011, 2013, 2015y 2017). Esta informacién
resulté sumamente valiosa para disponer de diagnésticos oportunos y
actualizados, orientar decisiones presupuestarias y evaluar, a mediano y largo
plazo, el impacto de las politicas habitacionales, considerando que en el mismo
lapso de tiempo sélo se pudo disponer de informacién censal vélida de dos
levantamientos, de 2002 y 2017.

Algunos afos después del proceso seguido por el Minvu y Mideplan para la
estandarizacién de la medicion del déficit habitacional, en Chile se abrié una
discusién en torno a la renovacién de los indicadores empleados por la politica
social para la medicién de la pobreza. Ademdés de constatar la necesidad de
actualizar la medida de pobreza monetaria de conformidad a los cambios
acontecidos durante mds de dos décadas en el estdndar de vida y hdbitos de
consumo de la poblacién del pais, se planteé entonces la opcién de construir
una medida complementaria de pobreza multidimensional, que permitiera
reconocer carencias y privaciones que afectan a los hogares con relativa

3 En particular, se destaca la presencia en todas las versiones de la Encuesta Casen, de
informacién referida al estado de conservacién de los materiales de la vivienda, datos que no
han sido recogidos en ninguna versién del Censo de Poblacién y Vivienda, que Unicamente
recolecta datos sobre el material predominante de pisos, muro y techo.
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independencia de su nivel de ingreso (Comisién para la Medicién de la Pobreza,
2014). Esta reflexién motivé el desarrollo de un trabajo inter-institucional —
conducido por el entonces Ministerio de Desarrollo Social y asesorado por la
Iniciativa de Oxford sobre Pobreza y Desarrollo Humano (Ophi)- que desembocéd
en la construccién de un Indice de Pobreza Multidimensional (IPM) de carécter
oficial (CHILE, 2015).

En su primera versién (lanzada a fines del afio 2014), el IPM de Chile incluyé a
la vivienda como una de sus cuatro dimensiones (ademds de Salud, Educacién
y Trabajo), lo que supuso reconocer la relevancia del acceso a una vivienda
adecuada como un aspecto fundamental del bienestar (CHILE, 2015). Cabe
destacar que tanto los conceptos, como indicadores y umbrales especificos
aplicados en esta medicién fueron validados por el Minvu y resultaban
consistentes con algunos de los principales criterios aplicados en la metodologia
de medicién del déficit habitacional. Esta medicién, al igual que la medicion del
déficit habitacional se servia de los datos de la Encuesta Casen como fuente
oficial.

Posteriormente, en el afio 2016, se amplié la definicién del IPM de Chile para
dar cabida a otras carencias relevantes que comenzaron a ser medidas en la
Encuesta Casen en el afio 2015 (CHILE, 2016). Como principal innovacién, la
dimensién de Vivienda se amplié a un concepto de Vivienda y Entorno, ademés
de agregar una quinta dimensién al IPM referida a Redes y Cohesién Social. La
nueva dimensién de Vivienda y Entorno pasé entonces a considerar tres
indicadores: a) habitabilidad (que combina hacinamiento y estado de la
vivienda); b) acceso a servicios bdsicos (referido al saneamiento); y, ¢) entorno
(indicador sintético que observa simultdneamente la exposicion de los hogares
a fuentes de contaminacién medioambiental, la distancia de la vivienda a
equipamientos sociales esenciales como escuelas, consultorios y transporte
pUblico, ademdés del tiempo de traslado de la poblacién ocupada a su lugar
habitual de trabajo).

La construccién de estos indicadores no sélo significé un avance en el sentido
de incorporar la problemdtica habitacional dentro de la agenda social, sino
que también contribuyé a un mayor alineamiento de los indicadores
tradicionalmente utilizados en el pais para medir necesidades de vivienda con
los conceptos e indicadores del Derecho a la Vivienda Adecuada impulsados a
nivel internacional a contar del Programa de la Conferencia de Habitat Il (1996)
y luego ratificados por Habitat lll (2016) y su Nueva Agenda Urbana. En esta
direccién, cabe resaltar que los tres indicadores incorporados en la medicién
multidimensional de pobreza para describir carencias de los hogares en la
dimensién de Vivienda y Entorno buscaban aproximarse de manera explicita a
tres de los siete principios reconocidos en el marco del Derecho a la Vivienda
Adecuada, a saber: a) disponibilidad de servicios (indicador de servicios bésicos);



PRUEBAS Y DISCUSIONES SOBRE EL
DEFICIT VIVIENDA EN BRASIL

215

b) habitabilidad (indicador homénimo); vy, c) ubicacién (indicador de entorno)
(CHILE, 2016).

Considerando que tales componentes, ademds, se incorporaron activamente
en el disefio de la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible, los consensos
previamente alcanzados en la medicién de los indicadores de déficit habitacional
y pobreza multidimensional facilitaron la tarea para encarar la discusién de
una nueva generacién de indicadores apropiados para el seguimiento de los
compromisos suscritos por el pais a en materia de acceso a vivienda adecuada
y reducciéon de la pobreza en todas sus dimensiones.

A ello se suma la ventaja de que la informacién oficial empleada tanto para la
medicién multidimensional de pobreza como para la medicién del déficit
habitacional en sus dimensiones cuantitativa y cualitativa era realizada ya de
manera simultdnea a través de un mismo instrumento, como es el caso de la
Encuesta Casen. De esta forma, se hacia posible observar la evolucién del
volumen y estructura de los requerimientos habitacionales en correlacién con
las diferentes privaciones sociales que afectan a personas y hogares en cada
una de las dimensiones medidas por el IPM nacional. Junto con ello, también
resultaba factible reducir complejidad en la produccién estadistica, evitando la
duplicidad del trabajo de diferentes instituciones piblicas y fomentando
acuerdos pertinentes para la medicién de indicadores requeridos tanto para
fines de reporteria nacional como internacional, tal como ocurrié en la experiencia
del indicador 11.1.1 asociado a la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible que
se revisard a continuacién.

PROCESO DE ADAPTACION DEL INDICADOR ODS 11.1.1
A LAS DEFINICIONES NACIONALES

El indicador 11.1.1 establecido por el Grupo Inter-Agencial de Expertos de
Naciones Unidas surge de un largo proceso de discusién y reflexién que tuvo
como principales hitos las conferencias Habitat Il y lll. Su metodologia tiene
como institucién custodia a ONU-Habitat y actualmente se encuentra clasificado
en categoria Tier | en el conjunto de los indicadores establecidos para el
seguimiento oficial de la Agenda 2030, lo que sefala que ha alcanzado un
alto nivel de formalizacién y que, ademds, cuenta con abundante validacién

empirica (NACIONES UNIDAS, 2020).

No obstante, se trata de un indicador que incorpora una conceptualizacién
sumamente densa, lo que dificulta su traduccién y adaptacién a los diferentes
contextos nacionales. Por otra parte, su alto grado de detalle y especificidad
supone exigencias significativas para instrumentos estadisticos convencionales
como censos y encuestas, los que no necesariamente incorporan todas las
variables y categorias necesarias.
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Para su medicién estandarizada, el indicador 11.1.1. arranca de la definiciéon
operacional de tres componentes: a) barrios marginales (slum house holds); b)
asentamientos informales (informal settlements); y, c¢) hogares en vivienda
inadecuada (inadequate housing house holds). Tales componentes luego se
traducen en sub-indicadores y umbrales especificos que son combinados para
producir una medicién global del conjunto de poblacién urbana que no dispone
de acceso a una vivienda adecuada.

El primer componente (barrios marginales) se asocia a la definicién provista
por un grupo de expertos convocado en 2002 por ONU-Habitat que reconocié
la situacion de hogares que se ven afectados por una o mdés de las siguientes
privaciones: a) falta de acceso a fuentes de agua mejoradas; b) falta de acceso
a facilidades mejoradas de saneamiento; c) falta de espacio habitable suficiente;
d) carencia de durabilidad en las condiciones de la vivienda; y, e) falta de tenencia
segura de la misma (MORENO, 2003).

En cuanto al segundo componente (asentamientos informales), si bien resulta,
en principio, mds especifico que el primero (y podria estar eventualmente
comprendido dentro de su definicién) introduce algunos elementos adicionales,
lo que justificaria que su definicién pueda desbordar incluso la propia definicién
de barrio marginal. De acuerdo a la metadata oficial (NACIONES UNIDAS,
2020), el componente de asentamientos informales se sustenta en tres criterios
integrados: a) la falta de tenencia segura de la vivienda; b) la carencia de
acceso a servicios bdsicos y/o de infraestructura urbana; vy, c) eventualmente,
la ausencia de planificacién o el incumplimiento de regulaciones urbanisticas y
de construccién, siendo frecuente que la poblacién que reside en esta clase de
asentamientos carezca de permisos de edificacién o bien se emplace en zonas
geogréfica y medioambientalmente riesgosas.

Finalmente, el componente de vivienda adecuada es entendido como un
concepto mucho més amplio, que cubre el conjunto de los siete criterios o
principios establecidos por el marco internacional del Derecho a la Vivienda
Adecuada (ver CUADRO 1) y que permitiria evidenciar carencias en el acceso a
una vivienda adecuada que rebasan las situaciones de carencia més aguda
que son descritas por los componentes de barrios marginales y asentamientos
informales. Si bien la recomendaciéon de Naciones Unidas apunta a realizar
esfuerzos que permitan cubrir y medir cada uno de estos siete criterios, se
aconseja asignar prioridad a la medicién de la asequibilidad econémica de la
vivienda, por estimar que dicho criterio resulta mds relevante y facil de medir en
comparacién al resto. Esta decisién estd fundamentada por cuanto los costos
financieros de una vivienda podrian comprometer o amenazar la satisfaccién
de otras necesidades bdsicas, incluyendo la alimentacién, la educacién vy el
acceso a la salud (NACIONES UNIDAS, 2020).
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Cuadro 1 - Principios a garantizar para la definicién de vivienda adecuada
y su adaptacién en el contexto de la medicién oficial del indicador 11.1.1
realizada por Chile

Principio

Descripcién

éCémo es considerado en medicién
realizada por Chile?

1. Seguridad juridica
de la tenencia

Garantiza la proteccién juridica
contra los desalojos forzosos, e
acoso y otras amenazas.

2. Disponibilidad de

Considerado integralmente en todos los
componentes (barrios marginales,
asentamientos irregulares y vivienda
inadecuada).

Dispo_nib-ilidcd de servicios,

Considerado parcialmente en todos los

servicios basicos matericles, instalaciones e componentes (barrios marginales,
infraestructura, incluido el agua asentamientos irregulares y viviendo
potable, el saneamiento inadecuada). No se consideran ospectos
adecuado, la energia para relacionados con la energia y la eliminacién
cocinar, la calefaccién, la de residuos domiciliarios, por no disponer de
iluminacién, el almacenamiento esténdares nacionales (energia) y por
de alimentos o la eliminacién de no disponer de informacién adecuado
residuos (eliminacién de residuos).

3. Asequibilidad La viviendo no es adecuada sisu ~ Considerado sélo en el componente de
costo amenazo o compromete el vivienda inadecuada.
disfrute de otros derechos
humanos por parte de los
ocupantes, Esta dimensidn si es
considerada para la
identificacién de viviendas
inadecuadaos cuando el gosto en
vivienda (arriendo o dividendo)
supero el 30% del ingreso
monetario del hogar.

4. Habitabilidad La viviendo no es adecuado sine  Considerado de manera parcial en los tres
gorantiza lo seguridad fisico o componentes (barrios marginales,
proporciona un espacio asentamientos irregulares y vivienda
adecuado, asi como profeccién inadecuada). En el coso de los componentes
contra el frio, la humedad, el de barrios marginales y asentomientos
calor, la lluvia, el viento, otras informales, esta definicién se asimila
amenozas para lo salud y los exclusivamente al concepto de vivienda
peligros estructurales. irrecuperable; en el caso del coniponente de

vivienda inadecuada se incorpora, o s,
concepto de hacinamiento. No se incluyen
aspectos relacionados con el confort térmico,
omenazos a lo salud y peligros estructurales
por falta de informaocién apropioda.

5. Accesibllidad La vivienda no es adecuada si No considerado en ninguno de los fres

no se,féeréen en cugf?fu (‘::Is |
necesidades especificos de los
grupos degﬁwcprgccidos y
marginados (como los fxobres,
las personas que se enfrentan
ala Jscnmnqucngn- los personos

iscapacidad, [as viclimas
de desastres naturales).

componentes por falta de informacién
apropiada

6. Ubicacién

La viviendo no es adecuoda si

estd excluida de las

oportunidades de empleo, los

servicios de salud, las escuelas,

los centros de cuidado infantil

y ofras instalaciones sociales,

o si se encuentra en sitios

peligrosos o contaminados o en

proximidad inmediaia a fuentes
e contaminacién.

Considerado parcialmente en los
componentes de asentamientos
informales y de vivienda inadecuada.

7. Adecuacién cultural

La vivienda no es adecuada si
no respeta y fiene en cuenta lo
expresion de la identidad
cultural y de las formas de vido

No considerado en ninguno de los tres
componentes por falta de informacién
apropiada

Fuente: CHILE, 2017.
Elaboracién propia.
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Asumiendo los desafios planteados con referencia a la medicién de estos tres
componentes, el Ministerio de Desarrollo Social y Familia —en su rol de secretaria
técnica del Consejo Nacional para la Implementacién de la Agenda 2030 en
Chile- condujo conversaciones con el Minvu durante el afio 2017 fin de alinear
criterios y definiciones (CHILE, 2017). Estas conversaciones se realizaron
siguiendo cuatro acuerdos generales: a) considerar como base los indicadores
y definiciones nacionales de cardcter oficial, siempre y cuando éstos fueran
pertinentes y no resulten contradictorios con las definiciones internacionales; b)
buscar consistencia entre los indicadores para medir acceso a vivienda adecuada
con los indicadores de carencia en materia de Vivienda y Entorno que son
empleados en el IPM de Chile; ¢) no aumentar innecesariamente la cantidad
de indicadores oficiales medidos ni generar contradicciones en la reporteria
estadistica efectuada por las diferentes instituciones publicas; y, d) dar prioridad
al uso de los datos de la Encuesta Casen, en atencién a su uso simultdneo
como fuente oficial para la medicién del déficit habitacional y la medicién de
pobreza, su cobertura nacional, periodicidad y amplia disponibilidad de
variables, incluyendo datos de ingreso que eran especificamente requeridos
para capturar el componente de asequibilidad.

Conforme a este marco general, el proceso se organizé empleando inicialmente
los datos de la Encuesta Casen 2015, pues a contar de esta versién se halla
disponible el set completo de indicadores usados en la medicién de carencias
de Vivienda y Entorno del IPM de Chile. En una primera etapa se trabaj6 en la
construccién de un marco conceptual que asociaba cada uno de los
componentes generales del indicador 11.1.1 con conceptos o dimensiones
pertinentes ya fuera a la medicién del déficit habitacional o de la pobreza
multidimensional. Luego, se cre6 un listado con los indicadores disponibles
que permitian una medicidn rigurosa y detallada de cada uno de ellos y se
identificaron algunos vacios o limitaciones relevantes.

En esta Ultima etapa se constaté que Chile disponia de indicadores suficientes
y apropiados para medir las diferentes carencias que estdn a la base de los
conceptos de barrios marginales y de asentamientos informales, estableciendo
equivalencias especificas con componentes o subcomponentes de la medicién
de pobreza multidimensional y de la medicién del déficit habitacional cuantitativo
y cualitativo. No obstante, no ocurria lo mismo en el caso del componente de
hogares residentes en vivienda inadecuada, evidencidandose la falta de consenso
técnico y de mediciones sistemdticas del concepto de asequibilidad econémica
de la vivienda. Para este fin, se dio prioridad al estdndar establecido por la
metadata internacional, que establecia como umbral de carencia el incurrir en
gastos mensuales de vivienda (por concepto de arriendo o dividendo) que fueran
iguales o superiores al 30% del ingreso total mensual del hogar.
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Tras efectuar diferentes simulaciones y realizar una validacién cruzada de los
resultados obtenidos tanto por el Minvu como por el MDSyF, se document$ la
metodologia (CHILE, 2017) y se generaron agregados tanto a nivel nacional
como por grupos de poblacién y divisiones politico administrativas. Tanto los
resultados como la metodologia fueron, posteriormente, sometidos a la revisién
del Instituto Nacional de Estadisticas, que sugirié algunos ajustes y certificé el
cumplimiento de los estdndares técnicos y metodolégicos aplicados a la
medicién. Finalmente, en el mes de septiembre de 2018, los resultados pudieron
ser actualizados con datos de la Encuesta Casen 2017, la que constituye, hasta
la fecha, la Gltima medicién oficial realizada para el indicador 11.1.1 Los
resultados de las dos mediciones que han sido efectuadas fueron incorporados,
asimismo, en el Ultimo Informe Nacional Voluntario presentado por Chile ante
las Naciones Unidas.

Con respecto a las caracteristicas técnicas de la fuente de datos empleada
(Encuesta Casen), cabe resaltar que esta encuesta es realizada por Ministerio
de Desarrollo Social desde el afio 1990 con una periodicidad; bianual o trianual.
Hasta ahora, las encuestas aplicadas corresponden a los afos 1990, 1992,
1994, 1996, 1998, 2000, 2003, 2006, 2009, 2011,2013, 2015, 2017 y 2020.

La poblacién objetivo de la encuesta es la poblaciéon que vive en viviendas
particulares a nivel nacional, excluyendo dreas de dificil acceso (CHILE, 2018a).
Se entrevista a todos los hogares y personas residentes habituales seleccionados
en la muestra. El informante idéneo en Casen 2017 fue el jefe de hogar o
algtn miembro del hogar de 18 afos o mds. La muestra es representativa a
nivel nacional, urbano, rural y para las 16 divisiones administrativas mayores
del pais (regiones). El disefio muestral es de tipo probabilistico, estratificado y
bietdpico, con estratos correspondientes a combinaciones Comuna-Area (CHILE,
2018a).

La variable de interés en la determinacién del tamafo muestral es la tasa de
pobreza por ingresos, para la cual se fijan errores absolutos regionales
esperados de 1 a 4 puntos porcentuales y un error absoluto esperado de 0,5
puntos porcentuales (pp) a nivel nacional.

La encuesta se compone de siete médulos que caracterizan los hogares que
participan del estudio. Estos médulos son: Registro de Residentes, Educacién,
Empleo, Ingresos, Salud, Identidades, Redes y Participacién, y Vivienda y Entorno.
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COMPONENTES DE LA MEDICION DEL INDICADOR 11.1.1
SEGUN METODOLOGIA OFICIAL ESTABLECIDA POR CHILE

Bairrios Marginales

Se define a los hogares residentes en barrios marginales (slum house holds),
como aquellos hogares que, siendo ocupantes principales de la vivienda que
habitan, presentan tenencia insegura y que, ademds, habitan en una vivienda
irrecuperable (definido segUn estdandar aplicado para la medicién del déficit
habitacional cuantitativo) o bien no tienen acceso a servicios bésicos (definidos
segUn estdndar establecido para la medicién del déficit habitacional cualitativo)*.

Las definiciones empleadas en cada caso son las siguientes (CHILE, 2017):

* hogares con tenencia insegura: considera a hogares principales
en vivienda arrendada sin contrato, con ocupacién irregular, o con
poseedor irregular;

* hogares en vivienda irrecuperable: hogares que habitan en
viviendas cuyo tipo o materialidad se define como irrecuperable
(viviendas de tipo mediagua, mejora, vivienda de emergencia o
viviendas precarias de materiales reutilizados);

* hogares en vivienda sin acceso adecuado a servicios bésicos:
presentan carencia de agua (hogares residentes en zona urbana
donde el origen del agua es distinto de red publica, ademds de
hogares urbanos o rurales donde el sistema de distribucién de agua
es distinto de llave dentro de la vivienda) o saneamiento deficitario
(presentan sistema de eliminacién de excretas diferente de servicio
higiénico conectado al alcantarillado o a fosa séptical).

Si bien esta definicién se apega a la recomendacién establecida en la metadata
internacional, se consigna que no recoge elementos de deterioro del entorno
de la vivienda, lo que se justifica a fin de mantener especificidad respecto del
componente de asentamientos informales (que si lo toma en cuenta, tal como
se describe a continuacion).

Asentamientos Informales

Se define como hogares residentes en asentamientos informales (informal
settlements), a aquellos hogares no cuentan con tenencia segura de su vivienda
(mismo criterio que el utilizado en el caso de los barrios marginales) y que,
ademds, muestran algin tipo de carencia en su entorno (de acuerdo a
estédndar aplicado en indicador de “entorno” de la medicién multidimensional
de pobreza.

4  Obijetivos de Desarrollo Sostenible - Objetivo 11, Meta 11.1, Indicador 11.1.1. Comisién de
Estudios Habitacionales y Urbanos, agosto de 2017.
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Los criterios especificos seguidos, entonces, son los siguientes (CHILE, 2017):

hogares con tenencia insegura: idem que el anterior;
hogares con carencia de entorno (carece de infraestructura
adecuada de ciudad): para considerar un hogar carente en entorno
este debe presentar privaciones en medio ambiente o en accesibilidad.
La privacién en medio ambiente se determina cuando el hogar declara
haber vivido o presenciado con frecuencia “siempre” en los Gltimos
doce meses, en su drea de residencia (distancia de no mds de quince
minutos caminando), dos o mds de los siguientes problemas de
contaminacién: contaminacién del aire; contaminacién en rios,
canales, esteros, lagos, franques y embalses; contaminacién del agua
procedente de la red puiblica; acumulacién de basura en calles,
caminos, veredas o espacios pUblicos. Por su parte, un hogar presenta
privacién en accesibilidad si el tiempo de traslado al lugar principal
de trabajo de los integrantes que se encuentran ocupados y que
utilizan transporte pUblico es mayor a una hora o mésy, ademds, la
vivienda que habita se encuentra alejoda de uno o mds
equipamientos bdsicos en su drea de residencia (se encuentra a un
kilbmetro o més de un servicio de transporte piblico: paradero, o
estacién; a dos kilémetros y medio o més de un centro de salud:
atencién primaria o superior; a dos kilémetros y medio o més de un
centro educacional: colegio o jardin infantil). En el caso de hogares
sin personas ocupadas bastard que se cumpla sélo el segundo de
ambos criterios para encontrarse privado por accesibilidad.

En comparacién a la metadata internacional, esta definicién excluye a hogares
que residen en viviendas que no cumplen con regulaciones de planificacién o
construccién, o bien, que se encuentran emplazadas en zonas de riesgo o
carecen de permiso municipal para su construccion. La exclusién de este criterio
se debe a la falta de informacién pertinente en la encuesta que permita medir
adecuadamente esta condicién.

Vivienda Inadecuada

Se define en situacién de vivienda inadecuada a todos los hogares previamente
identificados bajo las categorias de barrios marginales o asentamientos
informales. Asimismo, también se incluye en esta situacién a los hogares que:
a) no siendo el ocupante principal de la vivienda, se encuentren compartiendo
vivienda con otros hogares (hogares allegados); b) se encuentren en situacién
de hacinamiento; c) presenten problemas de asequibilidad econémica de la
vivienda (al desembolsar, mensualmente, un monto superior al 30% del ingreso
monetario del hogar por concepto de arriendo o dividendo); y, d) presenten la
falta de acceso adecuado a servicios bdsicos o habiten en viviendas
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irrecuperables (cuando ambas situaciones se den en independencia de presentar
inseguridad de tenencial).

De manera detallada, entonces, se aplican los siguientes criterios para identificar
a una vivienda inadecuada (CHILE, 2017):

* hogares identificados como residentes en barrios marginales o en
asentamientos informales (criterios ya definidos);

* allegamiento: el hogar no es el principal ocupante de la vivienda y
comparte la vivienda que habita con otros hogares;

* hacinamiento: el hogar presenta una relacién igual o superior a
2,5 personas por dormitorio de uso exclusivo;

* asequibilidad: el hogar realiza un gasto en vivienda (arriendo o
dividendo) superior al 30% del ingreso monetario del hogar.

Conforme a lo sefalado previamente, este componente no cubre informacién
relativa al principio de adecuacién cultural de la vivienda y cubre de manera
parcial algunos de los aspectos requeridos en relacién a los restantes principios
del derecho a la vivienda adecuada.

Sintesis

A modo de sintesis, la Figura 1 exhibe de manera simplificada el modo en que
se combinaron los distintos indicadores utilizados para elaborar mediciones
individuales de cada componente (barrios marginales, asentamientos informales
y vivienda inadecuada) y, luego, para generar una medicién integrada del
concepto de vivienda inadecuada.

Figura 1 - Componentes de la medicién del indicador 11.1.1 e indicadores
usados por Chile para su medicién

] ViViendobl
i—"._] : irrecuperable
Barr '°si _ Tenencia
marginales = insegura + ]
| (Slums) i Servicios
bésicos
Asentamiento Tenencio
w I . n
I informal | insegura * Entomo
Allegamiento
Viviend ! | Baries | | As : | Asequibilidad
; Yvenca = morginales o Asentomiento - Hacinamiento
inadecuada {SEJms} informal
| | | ] | [ Servicios bdsicos*
* Quando no se cumple tenencia insegura. Vivienda irrecuperable*

Fuente: CHILE, 2017.
Elaboracién propia.
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La Tabla 1, en tanto, muestra los principios del derecho a la vivienda adecuada
segun si éstos son o no cubiertos en la medicién efectuada por Chile por contraste
con el metadato internacional (definicién establecida por el Grupo Inter-Agencial
de Expertos de Naciones Unidas).

Tabla 1 - Resumen de criterios que definen barrios marginales,
asentamientos informales y viviendas inadecuadas, de acuerdo a
metodologia aplicada por Chile para la medicién del indicador 11.1.1.

Lista de Criterios

Barrios
Marginales

Asentamientos Vivienda
Informales Inadecuada

Metadato Chile

Metadato Chile Metadato Chile

1. Seguridad de la tenencia

2. Disponibilidad de servicios

2a. Acceso al agua

2b. Acceso al saneamiento

3. Asequibilidad

4, Habitabilidad

4a. Suficiente superficie habitable,
hacinamiento

4b. Suficiente superficie habitable,
ubicacién

5. Accesibilidad

6. Ubicaciéon

7. Adecuacién cultural

Fuente: CHILE, 2017; Naciones Unidas, 2020.
Elaboracién propia.



PRUEBAS Y DISCUSIONES SOBRE EL
DEFICIT VIVIENDA EN BRASIL

RESULTADOS DE LAS MEDICIONES REALIZADAS CON DATOS
2015Y 2017

Magnitud y evolucion del indicador 11.1.1
a nivel nacional y por componentes

La Tabla 2 muestra los resultados alcanzados para cada uno de los componentes
y para el valor total del indicador 11.1.1. Segin se observa, cifra total de
poblacién urbana que se encuentra por debajo del estdndar de acuerdo a los
tres criterios de referencia (barrios marginales, asentamientos informales y
vivienda inadecuada) se estima en 22,5% para el afio 2017 (CHILE, 2018b). Es
decir, 3.501.338 de un total de 15.550.286 personas dentro del universo de
poblacién residente en zona urbana a nivel nacional muestra alguna de las
carencias asociadas a Barrios Marginales, Asentamientos Informales o Vivienda
Inadecuada definidos en los apartados anteriores.

Excluyendo a los hogares captados por los componentes de barrios marginales
y de asentamientos informales, se constata que el componente de vivienda
inadecuada es la que mds aporta al total de poblacién identificada por debajo
del estandar (22% de la poblacién urbana). Al interior del indicador de vivienda
inadecuada, en tanto, los componentes de mayor relevancia corresponden a
la asequibilidad (9,2% de la poblacién urbana) y hacinamiento (8,4% de la
poblacién urbana).
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Tabla 2 - Resultados obtenidos de la medicién realizada por Chile
del indicador 11.1.1 — Chile — 2015-2017

Némero y porcentaje

INDICADOR de poblacién urbana
2015 2017

[a] INDICADOR COMPUESTO BARRIOS

MARGINALES 40.343 0,3% 81.322 0,5%
Tenencio Insegura 1.084.397  7,0% 1.089.111 7,0%
Carente en Acceso a servicios bdsicos 147.737 1,0% 447.107 2,9%
Vivienda Irrecuperable 75.214 0,5% 75.643 0,5%
[b] INDICADOR COMPUESTO ASENTAMIENTOS

INFORMALES 98.096 0,6% 87.270 0,6%
Carente en entorno 1.256.740 8,1% 1.294.141 8,3%
Tenencia Insegura 1.084.397 7,0% 1.089.111 7,0%
[c] INDICADOR COMPUESTO VIVIENDA

INADECUADA (excluyendo hogares 3.020.573 19,4% 3.419.163 22,0%

identificados por componentes a y b)
Hogares secundarios 419.914 2,7% 642.990 4,1%
Hogares principales en viviendas carentes en
accesos bésicos o irrecuperables, pero que 159.512 1,0% 367.950 2,4%
tienen tenencia segura
Hogares principales con hacinamiento 1.472.410 9,5% 1.303.398 8,4%
Carente en Asequibilidad 1.185.867 7,6% 1.435.076 9.2%
INDICADOR COMPUESTO META 11 (HOGARES
EN BARRIOS MARGINALES, ASENTAMIENTOS 3.092.295 20,2% 3.501.338 22,5%

INFORMALES O VIVIENDAS INADECUADAS)
[a], [b] & [€]

TOTAL URBANO

15.321.308 100,0% 15.550.286 100,0%

Fuente: CHILE, 2018.

La siguiente tabla (TABLA 3) muestra que, excluidos los componentes de barrios
marginales y asentamientos informales, el indicador de vivienda inadecuada
aporta el 95,3% de la poblacién total identificada en el indicador 11.1.1 Los
componentes de Asentamientos Informales y Barrios Marginales, en cambio,
aportan respectivamente sélo el 1,3% y el 1,0% de la poblacién identificada por

el indicador global.
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Tabla 3 - Poblacién identificada por cada componente del Indicador 11.1.1
segun medicién realizada — Chile - 2017

Carencias que afectan a la poblacién

Vivienda Poblacién Poblacién
Barrios Asentamientos Inadecuada Urbana (N) Urbana (%)
marginales informales (excluyendo
restantes componentes)

No No Si 3.337.027 95,3

No Si No 45.306 1,3

Si No Si 42.314 1,2

No Si Si 37.683 1

Si No No 34.727 1,0

Si Si No 2.142 0,1

Si Si Si 2.139 0,1
Total Poblacién Urbana Meta 11.1 3.501.338 100,0

Fuente: CHILE, 2018a.
Elaboracién propia.

Desagregacion por grupos sociodemogrdaficos y territorios

Al revisar las desagregaciones por grupos sociodemogréficos, el andlisis del
indicador compuesto para la Meta 11.1 se encuentran los resultados expuestos
en la Gréfico 1. Tal como se observa, varios grupos de poblacién se ubican por
sobre el porcentaje promedio nacional de personas con carencias en vivienda.
Los grupos por sobre el promedio corresponden a: inmigrantes, pobres por
ingresos, pobres multidimensionales, las personas pertenecientes a los dos
primeros quintiles de ingreso, los menores de 18 afos, la poblacién de 18 a 44
afos, los indigenas, y las mujeres. También se aprecia una mayor proporcién
de mujeres con carencias en el indicador compuesto, en relacién con los
hombres®.

El andlisis territorial muestra que todas las divisiones administrativas mayores
del pais (regiones) muestran un porcentaje de poblacién carente superior al

5 Enun cdlculo aparte para el indicador compuesto de la Meta 11.1, se aprecia que las mujeres
jefas de hogar (24,9%) también son mas vulnerables que los hombres en jefatura (23,0%).
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15,8%. El problema es mds grave en la macrozona norte del pais,
particularmente en las regiones de: Tarapacé (34,9%), Antofagasta (32,4%) y
Arica y Parinacota (26,4%). En la regién Metropolitana (la més poblada del
pais) un 25,2% de su poblacién muestra inconvenientes con su vivienda.

Grafico 1 - Porcentaje de poblacién residente en barrios marginales,
asentamientos informales o viviendas inadecuadas
segun diferentes desagregaciones — Chile — 2017

Nacional I 22,5 Nacional NG 22,5
Hombre 22,4 Arica y Parinacoto (NN 26,4
Mujer 22,6 Taropacs NG 34,9
0 a 17 ofios 31,5 Antofagaste  [INNEEGEEN 32,4
18 @ 29 afios 25,8 Atocomo [N 21,2
30 o 44 afios 25,3 Coquinho NN 22,1
45 o 59 afios 17,0 Valporaiso [N 18,7
60 ofios o més 10,7 Materopolitona NG 25,2
Indigena 25,9 Bernardo O'Higgins M 17,5
Imigrante 57,3 Moule [ 1538
Pobre por ingresos 54,9 Nuble TN 14,7
Pobre multidimensionais 42,3 Biobio [N 18,6
Quintil | i 35,2 Lo Arauconic [N 18,4
Quintil I T 28,4 Los Rios [N 20,2
Quintil IIl | 22,1 Los Lagos NN 20,0
Quintil IV [0 15,9 Avsen N 16,7
Quintl v I 9,2 Magallones NG 19,1

Fuente: CHILE, 2018a.
Elaboracién propia.

Relacion con el déficit cuantitativo y cualitativo

La relacién que existe entre el indicador compuesto para la Meta 11.1 con el
déficit habitacional cuantitativo de vivienda se manifiesta explicitamente en la
cantidad de hogares allegados o secundarios que se incluye en la definicién de
vivienda inadecuada. La cantidad de hogares allegados en zonas urbanas que
viven en viviendas inadecuadas alcanza a 248.422 hogares en el afo 2017, lo
que equivale a 642.990 mil personas (ver TABLA 3: Indicador resumido ODS
Meta 11.1 anterior) y que representa mds del 80% de los hogares allegados
totales a nivel nacional, 300.158 hogares (ver GRAFICO 2 a continuacién).
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Grafico 2 - Déficit cuantitativo de vivienda — Chile - 2016-2017
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Fuente: CHILE, 2017. Resultados publicados en CHILE, 2018b.

La relaciéon con el déficit cualitativo de vivienda por otro lado se genera
indirectamente en el nimero de hogares principales que son deficitarios en el
acceso a servicios bdsicos de la vivienda. Esta carencia fue considerada al definir
el indicador compuesto para la Meta 11.1. La cantidad de viviendas con
requerimientos de acceso a servicios sanitarios bdésicos en zonas urbanas
durante el afio 2017 corresponde a 138.820 viviendas, habitadas por 447.107
personas (ver TABLA 3: Indicador resumido ODS Meta 11.1 anterior), lo que
corresponde al 10,6% del déficit cualitativo total, 1.303.484 viviendas (ver
GRAFICO 3 a continuacién).

Grdfico 3 - Déficit Cualitativo de Vivienda — Chile - 1996-2017
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[ Total de viviendas 1 o més requerimento 1 requerimiento
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Fuente: CHILE, 2017. Resultados publicados en CHILE, 2018b.
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Si se analiza el aporte del indicador 11.1.1 en la identificacién de personas
carentes en vivienda adecuada respecto de la cantidad de personas en situacién
de Déficit Habitacional o respecto de las personas en situacién de Pobreza
Multidimensional (Dimensién Vivienda y Entorno) se obtienen los valores de la
Tabla 4 siguiente.

Como se observa, el indicador 11.1.1 identifica de manera exclusiva a
1.131.119 personas, el 7,3% de la poblacién urbana. El déficit de vivienda
(cuantitativo o cualitativo), por su parte, identifica por si solo a 712.916 personas
(4,6%), y la Pobreza Multidimensional en su dimensién de vivienda y entorno,
captura a 729.067 personas (4,7%) que no son recogidas por los indicadores
anteriores. La combinacién entre los tres indicadores (Indicador 11.1.1, Pobreza
Multidimensional y Déficit habitacional) alcanza el mayor porcentaje de poblacién
identificada, 1.768.757 personas (11,4%), lo que da cuenta de la importante
relacion existente entre las tres mediciones.

Tabla 4 - Poblaciéon identificada en Déficit de Vivienda, Pobreza
Multidimensional en Vivienda y el Indicador de la Meta 11.1
segun mediciones oficiales — Chile - 2017

Carencias que afectan a la poblacién

Poblacién Poblacién

. l\)né:::.du Mull::;::lr:::ionnl In:l‘:c:l(‘llor Urbana (N) Urbana (%)
Vivienda G
Néo Néo Nao 9.163.849 58,9
Sim Sim Sim 1.768.757 1,4
Sim Sim Né&o 1.443.116 9.3
Néo Néo Sim 1.131.119 7,3
Néo Sim Nao 729.067 4,7
Sim Néo Néao 712916 4,6
Nao Sim Nao 471.255 3,0
Sim Né&o Sim 130.207 0,8
Total Poblacién Urbana 15.550.286 100,0

Fuente: CHILE, 2017.
Elaboracién propia.

CONCLUSIONES Y DESAFiOS

La experiencia seguida por Chile es demostrativa de cémo el trabajo orientado
al desarrollo de indicadores y reporteria para la Agenda 2030 de Desarrollo
Sostenible puede contribuir a fortalecer y armonizar los procesos de produccién
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de estadisticas oficiales. En este caso particular, la existencia de consenso técnico
en torno a la definicién de indicadores de déficit habitacional cuantitativo y
cualitativo, aunado al proceso colaborativo que condujo a la generacién de
una medida oficial de pobreza multidimensional, facilité notablemente la
construcciéon de acuerdos entre instituciones para la medicién del indicador
11.1.1.

De manera mds especifica, en tanto, las multiples dimensiones, componentes
e indicadores parciales involucrados en la medicién de dicho indicador sintético
estimulan a una reflexion mucho més profunda acerca de la magnitud de la
demanda por acceso a vivienda adecuada y de la capacidad efectiva de los
gobiernos para procesarla y gestionarla. Como se vio en los resultados
expuestos, el nUmero de hogares que enfrenta condiciones inadecuadas de
vivienda de acuerdo con este indicador llega més que a duplicar la magnitud
del déficit cuantitativo, que continda siendo el indicador de referencia para
describir la envergadura del problema habitacional en el pais y para orientar
las decisiones de actores pUblicos y privados involucrados en su resolucién.

Este diagnéstico no sélo deberia motivar la revision de definiciones
presupuestarias y de politicas sectoriales, sino también al fortalecimiento de la
gestién intersectorial, teniendo en cuenta cémo recursos orientados a la
reduccion de la pobreza, a la inversién en infraestructura y a la protecciéon del
medioambiente, por sélo dar algunos ejemplos, pueden tener un impacto
sinérgico sobre el acceso de la poblacién a condiciones adecuadas de vivienda.
Del mismo modo, la articulacién de los indicadores de pobreza y carencias en
vivienda permite evidenciar cémo la poblacién demandante de vivienda es
también poblacién usuaria de programas, instrumentos y subsidios provistos
por diferentes organismos publicos cuya gestién no siempre se desarrolla de
manera coordinada.

Sin perjuicio de estas consecuencias positivas, la metodologia propuesta por
Naciones Unidas para la estimacién de la vivienda inadecuada representa
también un desafio a los sistemas estadisticos nacionales. Como se pudo apreciar
en el contenido del documento, a pesar de la amplia informacién recogida por
la Encuesta Casen y de los esfuerzos realizados en los Ultimos afos para
extender la cantidad de variables recolectadas, adn no ha sido factible completar
la medicién de todos los elementos exigidos por Naciones Unidas.

Varios aspectos presentes en la metodologia estdn parcial o totalmente ausentes
de los cdlculos actuales. Entre ellos se observa la falta de informacién apropiada
para medir indicadores de la calidad estructural y durabilidad de las viviendas
(tales como el cumplimiento de las normas de construccién, o la ubicacién de
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la casa en relacién a los riesgos geograficos que puede representar son
parcialmente abordados), la habitabilidad (como la proteccién contra el frio,
humedad, calor, etc. o las necesidades de los grupos desfavorecidos y
marginados), y la adecuacién cultural, dimensién esta Gltima para la cual Chile
no dispone de ningun tipo de aproximacion.

A lo anterior se suma la falta de herramientas adecuadas para medir todos los
elementos requeridos a una escala desagregada, debido a las restricciones
que impone el disefio muestral de la Encuesta Casen. Si bien el Censo permite
andlisis desagregados en unidades menores, no tiene la suficiente frecuencia y
detalle logrado con las encuestas de hogares. Una alternativa plausible para
superar esta limitacién es extender el uso de técnicas de estimacién para dreas
pequenas® que combinan la informacién recolectada en las encuestas de
hogares con la proveniente de registros administrativos.

Finalmente, cabe atender a las proyecciones y desafios que se levantan en
materia habitacional a instancias de la pandemia del Covid-19 que afecta al
planeta. En este sentido, las perspectivas no son alentadoras y comprometen
la posibilidad de observar mejoras en los diferentes indicadores de acceso a
vivienda adecuada. En el caso de Chile, los resultados obtenidos en el marco
de una encuesta especial (Encuesta Social Covid-19, Primera Ronda’) dieron
cuenta de las consecuencias sociales y econdmicas de la pandemia,
constatdndose que en el 38,4% de los hogares se redujo la cantidad de personas
ocupadas, lo que trae aparejado una importante reduccién de los ingresos.
Como consecuencia de lo anterior, el porcentaje de hogares que declara que
los ingresos percibidos no son suficientes para sostener sus gastos aumenté
desde el 16,5% antes de la pandemia a un 48,8% durante la pandemia.

En el médulo de impacto econémico de la misma encuesta también se consultd
sobre los principales riesgos que afectan a los hogares, rescatando una cifra
estimada de 407.952 personas (2,1% de la poblacién total del pais) estd en
riesgo de “no tener una vivienda adecuada”. Mds adn, un 5,6% ha debido
dejar de pagar el arriendo, dividendo o gastos comunes o renegociar el pago
del dividendo, mientras que un 21,5% dej6 de pagar algdn servicio bésico
(agua, gas, luz, teléfono, internet, calefaccién) o reducir el gasto en calefaccién
durante la pandemia.

6 Las técnicas de estimacion para dreas pequefas (SAE) han sido utilizadas en Chile para la
estimacion de la pobreza por ingresos y multidimensional comunal con el apoyo del Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo (Pnud) y del experto internacional Dr. Parthasarathi
Lahiri.

7 http://observatorio.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/encuesta-social-covid19-primera-ronda
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Estos efectos muestran no solo un impacto circunstancial sobre la capacidad
de pago de los hogares, sino que pueden comprometer a mediano plazo un
deterioro en el nivel de asequibilidad alcanzado y un empeoramiento en
indicadores de habitabilidad, como es el caso de los niveles de hacinamiento.
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RESUMO:

Este texto propde que a mobilizagéo social do incremento do valor da
terra, produzido pelas intervencgdes publicas nas cidades, pode contribuir
de forma néo trivial para o enfrentamento do déficit habitacional. Isto
porque os (altos) precos da terra, resultantes de oferta insuficiente de
terra urbanizada, representam fator que responde pela informalidade
e, por conseguinte, por tal déficit habitacional. Altos precos dos terrenos
alcangados pela maior densidade, em especial nas éreas mais bem
urbanizadas, e, portanto, mais nobres, constituem mais-valias ou
beneficios ndo merecidos, e sdo internalizados pelos proprietérios de
terrenos. A legislagéo brasileira oferece importantes instrumentos para
as administracdes publicas promoverem uma melhor redistribuicéo de
custos e beneficios da urbanizacdo, gerando, neste processo, recursos
significativos, como j&@ demonstrado em experiéncias como a da cidade
de Sédo Paulo e outras, ampliando os recursos disponiveis em resposta
as politicas habitacionais.

PALAVRAS-CHAVE: Mercado de terras. Déficit habitacional. Mobilizacao
social do valor da terra.
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INTRODUCAO

Este texto revisita a relagéo entre ocupagdo do solo urbanizado e habitacdo,
evidenciando que o mercado de terra tem maior incidéncia no déficit habitacional
que a admitida ou a considerada nas politicas correntes. Sugere-se, neste
contexto, que a mobilizacdo social do incremento do valor da terra produzido
pelas préprias intervencdes piblicas nas cidades poderia fazer uma diferenca
relevante no enfrentamento desse déficit habitacional.

DEFICIT HABITACIONAL E MERCADO DE TERRAS

A terra servida/urbanizada constitui o componente critico da interface entre o
mercado de terra e o déficit habitacional. Com efeito, a habitacéo, objeto do
déficit, além de seu atributo como abrigo, deve ser entendida como hdbitat,
pois, além do acesso a um teto, também importa o acesso a redes de
saneamento, iluminagéo publica, a pracas, a parques, a dreas de lazer, bem
como aos servicos de saude, educacdo e outros. Mas o acesso & terra néo é
um problema nem nunca foil O acesso & terra urbanizada, sim, fem sido um
problema recorrente da urbanizacdo descapitalizada, tipica da América Latina.

Como resultado, a regido convive e o Brasil ndo é excecdo, com precos
absolutamente obscenos de terra servida (isto ¢, terra urbanizada). Uma
pesquisa recente de Vetter, Beltrdo e Massena (2015) evidencia o preco de
terra urbanizada, na Zona Oeste do Rio de Janeiro, na ordem de US$ 145/
m2.3 Este preco é maior em valor absoluto (e, portanto, também relativo) do
que o encontrado para a terra urbanizada em muitas grandes cidades norte-
americanas e europeias. SGo precos insélitos se comparados aos US$ 35 por
metro de uma urbanizag@o com infraestrutura bdsica.

Dai a pergunta: por que néo dispomos de uma oferta suficiente (ampla) de
terra urbanizada a pregos acessiveis? Se a valorizacé@o, resultante dos
investimentos em infraestrutura, supera amplamente o custo desses mesmos
investimentos, o problema — ou a “anomalia”, como sugere Shoup (1994) —
parece resultar menos de uma falta de acesso a recursos em si do que da
forma como se gerencia e se financia o processo de urbanizacéo.

Né&o cabendo aqui mais detalhes desta discussdo, basta recorrer a proverbiais

fatores que incidem sobre tal processo, como, por exemplo, os custos de
transacgdo (licenciamentos de projetos de parcelamento e outras ocupacdes)

3 Cotado ao délar de 2013.
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que, por vezes, fornam mais lucrativa a mercantilizacdo de lotes ndo urbanizados
do que os regulares. Este fator é, por assim dizer, turbinado pela impunidade
da delinquéncia na ocupagdo do solo. Normas e regulacdes urbanisticas elitistas,
excludentes e que sustentam a segregacao residencial resultam, por seu turno,
na concentracdo de (re)investimentos em certas dreas em detrimento da
universalizacdo de certos servicos bdsicos. A tudo isto, agregue-se o legado
patrimonialista que incide sobre os direitos de propriedade, afetando nao
apenas a base fributéria (baixa incidéncia de impostos e taxas que incidem
sobre os iméveis, e, em especial, terrenos comparados a outras bases fiscais),
como, também, intervencdes publicas que consomem sua capacidade de
financiamento de investimentos em projetos de questiondvel prioridade sociall

Esses seriam tdo somente alguns dos muitos fatores associados (sendo
explicativos) da proverbial incapacidade estrutural das cidades latino-americanas
de prover uma oferta suficiente de solo urbanizado (a pregos acessiveis), que
acaba por comprometer a distribuicGo mais igualitéria dos custos e dos
beneficios da urbanizacdo.

Como resultado, evidenciamos, em nossas cidades, dreas com qualidade de
servicos e urbanismo compardveis a qualquer grande cidade nos paises
desenvolvidos (Londres, Nova lorque, Paris etc.), concomitantes a éreas ocupadas
em alta densidade, sem qualquer servico regular de abastecimento de dgua,
esgotamento sanitdrio etc., como das “periferias”* de qualquer cidade africana
ou do Sudeste Asidtico.

Em suma, a relacdo do déficit com o mercado de terras urbanas passa
essencialmente pela relevéincia do acesso a servicos e equipamentos urbanos
na formagéo do preco da terra® e da habitacdo. Ou seja, hé que se entender
a quase-renda gerada pela dotacdo de equipamentos e servicos que se
incorpora ao valor da terra que sustenta a habitacdo. Mais além, o cardter
diferencial dos precos da terra — paga-se por um lote pelo que se logra nele
acessar (suas vantagens?), em comparacdo a alternativas menos desejaveis —
resulta no fato de que, qualquer intervencdo urbana, mesmo que
aparentemente circunscrita, reverbera em toda a cidade. Daf que a provisdo
de infraestrutura, em uma localidade “periférica”, pode resultar no

4 O termo periferia, aqui utilizado, néo se refere ao entorno da cidade, mas, sim, as partes da
cidade que se caracterizam pela precariedade habitacional e pela incompletude da urbanizacéo
e da qualificagéo urbana.

5 Como jd indicado, a terra que interessa néo é “terra nua”, mas, sim, terra com infraestrutura
bésica. Dai que a renda da terra é uma renda por equipamentos urbanos e comunitérios, em
geral, dependentes dos investimentos promovidos ou facilitados pela agéo publica, com
recursos (impostos, taxas e outros) associados & prépria urbanizagéo resultante.
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(des)aquecimento do mercado informal em geral, ou até na ampliacdo do
mercado de aluguéis em outra localidade.

Isso explica como e por que, por exemplo, em Dhaka, Bangladesh, um dos
paises mais pobres do mundo, praticam-se precos de habitagdo maiores ou
compardveis aos de Manhattan, em Nova lorque, Estados Unidos, um dos
maiores centros econdmicos do mundo. Se as dreas que dispdem dos servicos
em Dhaka sGo minimas, os precos nelas s@o exorbitantes! Ou seja, a habitagdo
em Dhaka, com preco compardvel ao de Manhattan, ndo se refere
essencialmente ao preco da estrutura fisica de producéo de uma moradia (da
alvenaria, da hidrdulica, das instalagdes elétricas), mas, outrossim, ao nivel de
provisdo (e distribuicGo) de equipamentos e servicos e seus reflexos no fator
localizag@o ou diferenciagéo interna do espaco urbano. Se a universalizagao
do acesso a saneamento em Nova lorque ndo adiciona qualquer diferencial
de valor a qualquer localizagao, tal fato ndo ocorre em Dhaka. Contudo, a
competicdo em escala global, pelos contatos face to face de certos servicos
oferecidos em Nova lorque, intfroduzem uma qualidade diferencial que néo
incide em Dhaka na mesma escala.

Enfim, a oferta macica de habitacdes, por si, ndo permite rebaixar precos.
Com efeito, no Chile, por exemplo, pais que talvez tenha um dos programas
mais amplos e robustos de financiamento, nas Gltimas décadas, praticamente
80% do subsidio crescente dado & habitacdo foi consumido inteiramente pelo
aumento do prego da terra, simplesmente pela insuficiéncia da oferta de terra
urbanizada (bem localizada) que fizesse frente & escala da demanda para as
novas habitacdes (SABATINI, 2000). Fenédmeno semelhante foi observado no
Brasil, com a crise de 1979 (debacle do sistema de garantias) no sistema
financeiro do Banco Nacional da Habitacéo (BNH), em que grandes parcelas
“por urbanizar” eram manipuladas contabilmente como garantias de
financiamentos habitacionais a valores ex post (pds-urbanizagao), refletindo
no resultado do sucesso (improvével) do empreendimento. Se bem que, desde
tal crise, coibe-se este tipo de manobra. Sabe-se bem que o elo fragil de
programas como o Minha Casa Minha Vida (MCMV) segue sendo os altos
precos resultantes da baixa oferta de terra urbanizada.

Mais além, nesta répida incursdo a respeito da relevéncia do preco da terra
para o preco da habitagdo, caberia revisitar a chamada “sabedoria
convencional”, com o pensamento de que seriam os elevados precos da terra,
nas dreas nobres da cidade, os responsdveis pelo alto preco da habitagdo, e,
com ele, a exclusdo dos que, por falta de capacidade de pagamento, sdo
eliminados do mercado, contribuindo para o déficit habitacional. Uma leitura
mais cuidadosa do processo de formagdo dos (altos) precos da terra indica,
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conforme & sugerido mais acima, que estes sdo derivados dos (altos) pregos
das habitacdes, e nGo o inverso. Ou seja, se um lote ou habitacdo em localidade
marginal (isto é, precdria) alcanca um valor de mercado (minimo?), outras
localidades menos precdrias recebem um “prémio” de quem estaria disposto e
apto a pagar para ndo ter de habitar nestas condicdes inferiores, e assim
sucessivamente, até os terrenos mais valorizados da cidade, cujo valor reflete a
sua singularidade em relagéo a todos os outros com atributos menos desejdveis.
Daf a conclus@o inevitdvel de que seriam as condicdes observadas nos piores
lotes oferecidos no mercado as que determinam a inclinacdo do gradiente de
precos da cidade como um todo.

Como corolério, ndo hd como se reduzir os precos da terra em geral sem se
investir nas dreas ocupadas que oferecem hdbitat mais precdrio. Frente a poucas
opcdes de terrenos com dgua corrente, um rico estaré disposto (e apto) a
sacrificar seus gastos em vinho, oferecendo “algo a mais” ao proprietdrio dos
lotes dotados destes atributos, algo que, obviamente, o pobre néo estaria em
condi¢des de remanejar de seu orcamento familiar. Entretanto, se o sistema de
provisdo de dgua é universalizado, j& ndo seria este um fator diferenciador de
precos da terra, e o rico nGo se importaria quanto ao local onde viver, sem,
agora, dispensar o vinho.® A rigor, é o quanto as pessoas estdo dispostas (e
aptas) a pagar para ndo viver sem acesso a um certo atributo urbano, o que
explica a origem dos precos elevados.

Em suma, os exemplos acima demonstram que a escassez de acesso & terra
urbanizada é a grande responsdével pelos altos precos. Isto, como visto, reverte
o senso comum de que seria o preco do melhor lugar, na comparagéo entre
todos os outros na cidade, que determinaria o preco dos piores lugares. Aqui
vai a pergunta: o que ocorreria com uma ampliacé@o vigorosa da distribuicdo
espacial de infraestrutura e servicos, aumentando o nimero de subcentros
urbanos? A conhecida analogia de David Harvey (1980), da cidade com uma
grande sala de concerto, ajuda a entender o prego da terra como decorrente
de um leildo de localizagdes: os melhores lugares sdo arrematados por quem
estd mais disposto e apto a pagar para, nas Ultimas, ndo se ver relegado a um
assento atrds de uma coluna e/ou na “galeria/poleiro”. Ampliar o acesso &
terra urbanizada e subcentros urbanos é como ampliar o nUmero de assentos
e de teatros, shows, concertos, resultando em precos mais baixos e boas cadeiras
na plateia, sem ter que se contentar com assento na galeria para ndo perder o
show da inclusé@o urbana. Uma cidade com menores diferencas intraurbanas
exibe menor valor das habitagdes e, por conseguinte, menores pregos da terra

6 E o pobre com o “luxo” de poder beber dagua da torneira!
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também. Isso, no entanto, implica grande esforco de investimento em
equipamentos e servicos urbanos e, portanto, responsabilizacdo direta ou
indireta do setor publico.”

Contudo, quanto mais escassas as dreas dotadas de um determinado servico,
em especial se o servico for essencial, maior serd o incremento no valor da
terra que lhe dd acesso. Na literatura académica, esse principio é inspirado no
conceito de renda diferencial. Assim, em uma cidade com cobertura de
abastecimento de dgua em 1% da sua drea, qualquer adigo marginal de
nova drea com este servico implicard incremento relativamente ainda bem alto
dos pregos da terra beneficiada, incremento este que, em geral, serd alto em
relacGo ao custo de provisGo desses servicos. A partir de uma determinada
limiar de ampliacdo da cobertura dos servigos, o seu custo de proviséo poderd
ser maior do que o incremento de valor gerado da terra.

Projeto desenvolvido pelo Banco Mundial, em trés cidades brasileiras medindo
o incremento absoluto no preco (US$/m?) da terra, com a implantacdo de
servicos de abastecimento de dgua em relacéo & distdncia ao centro, evidenciou
que: em lotes a 5-10 km do centro, h& uma diferenca entre os lotes com dgua
versus os sem de US$ 11,1; a 15-20 km, o diferencial foi de US$ 5,1; e em lotes
a 25-30 km do centro, a diferenca é de US$ 3,2, para um custo de investimento
de US$ 1,02/m?2 (considere a referéncia de US$ 1 = R$ 1,987) (SERRA et al.,
2005). Para a provisGo de servico de esgotamento sanitdrio, semelhantes
diferenciais vém sendo observados; contudo, hd um diferencial negativo do
incremento de valor em relagdo ao custo para lotes nos anéis mais distantes
em dreas periféricas. A razéo para isto € atribuida a alternativas de solucdes
individuais que essas localidades utilizam, como as fossas sépticas e, mais
recentemente, os tanques de evapotranspiracéo (Tevap).®

Essa ¢ltima evidéncia consubstancia o argumento de que os incrementos do
preco da terra nem sempre absorvem os custos de implantacdo da
infraestrutura. Eles refletem, outrossim, a posicdo relativa desse servigo e/ou

7 Vale ressaltar que contar com a responsabilizagéo publica estendida ao capital privado (como
nas frequentes frustragdes com as participagdes publico-privadas) esbarra em reconhecidas
limitacées ou vicios oriundos: a) de demandas por direitos de monopélio sobre bens e servigos
coletivos; b) do risco de privatizac@o dos lucros e socializacéo dos custos; ¢) das prerrogativas
que implicam iniquidades na distribuicéo, beneficiando dreas com maior capacidade de
pagamento; d) da suspenséo de servigos essenciais por falta de pagamento; e) das
compensacdes requeridas pela lenta recuperacéo do capital investido, entre outras condigées
que dificultam este compartilhamento de atribuigées publicas (PRADILLA COBOS, 2003).

8 Tevap é um sistema simplificado para destinacéo de dguas negras. Sua constituigdo combina
os sistemas de fossa séptica e filiro anaerébio com um banhado construido de fluxo
subsuperficial ascendente.
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suas alternativas em relagéo ao universo urbano por ele atendido. Nas décadas
de 1960 e 1970, um apartamento com acesso a uma linha telefénica vendia-
se, por vezes, com adicional de 10% a 20% de seu valor versus seu equivalente
sem conexdo telefénica. Hoje em dia, sequer se considera este fator em andncios
de venda, como no passado. A provisdo universal (100%) de um servico, como
o de eletricidade, |4 ndo afeta em nada o diferencial intraurbano no valor dos
lotes.

Enfrentamento do déficit habitacional pela
mobilizacao social do valor da terra

O percentual da terra no valor agregado do parque imobilidrio (ou ambiente
construido de uma cidade) oferece uma primeira aproximagéo para seu
potencial de mobilizag@o social. O ambiente construido representa o total de
edificagdes sobreviventes, hoje, das diferentes “safras” (idades), e, portanto,
com duas parcelas distintas e de evolucGo inversa que compdem seu valor
corrente: a estrutura depreciada (usualmente, de 1% a 2% por ano)’ e o valor
apreciado do terreno pelo crescimento da cidade e/ou do seu entorno/
vizinhanga.'® Considerando taxas de crescimento anual do parque imobilidrio
abaixo de 5% (acima destas sendo algo singular ou excepcional)' em qualquer
cidade mundial, tem-se que o percentual do terreno tende a flutuar entre 40%
e 60% do total do valor do ambiente construido, de acordo com a idade média
dos edificios. Assim, em uma cidade mais nova (por exemplo, Palmas/TO), a
parcela do terreno tende a ser menor (mais préxima dos 40%) do que em uma
cidade mais velha, que [& ndo cresce tdo velozmente, resultando no fato de
que os terrenos representam maior percentual (60%) na composicdo de seu
valor.

Estimativa para a ordem de grandeza do valor corrente de toda terra urbana
no Brasil, tomando por base valores bem conservadores, como a receita do
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), do Produto Interno Bruto (PIB)
brasileiro e outros par@metros como a composicdo do parque imobilidrio, resulta

u

9 O valor corrente de uma construgéo com “n” anos depende de trés fatores de depreciagéo: o
fisico propriamente dito, ou seja, a deterioragéo do tempo sobre os materiais utilizados e sem
manutengdo; o financeiro, associado ao valor de mercado, como, por exemplo, um edificio de
baixa densidade em drea agora ocupada em alta densidade; e o tecnolégico, como, por
exemplo, um edificio que ja néo atende as exigéncias ambientais ou urbanisticas correntes.

10 Por certo que nem todas as dreas da cidade necessariamente se valorizam com o tempo, mas
é sabido que, no geral, os precos de terrenos tendem a se valorizar, como resultado do
processo de urbanizacdo. Com a crescente intermediacdo do mercado de capitais, esta
valorizag@o, mesmo que positiva, tende a perder posicdo relativa como alternativa de aplicacéo
de capital frente a outros ativos financeiros.

11 Booms imobilidrios dessa magnitude séo raros e, em geral, de curta duragéo.



ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

em surpreendentes US$ 2,3 trilhées — valor levemente superior ao PIB brasileiro.
Como balizamento, sabe-se que, para o caso dos Estados Unidos, a terra vale
US$ 25 trilhées, contra o PIB em torno de US$ 20 trilhées (FLORIDA, 2017).
Cabe, neste ponto, a pergunta: quanto desse valor (da terra) seria mobilizavel
(e como?) para financiar o préprio desenvolvimento urbano responsavel, como
|4 visto, pela geracdo deste valor? Por certo que, dificilmente, estes US$ 2,3
trilhdes seriam liquiddveis no curto prazo, além de que este valor depende,
inclusive, do volume de transacdes no mercado e da incidéncia fiscal sobre as
valorizagdes que tendem a reduzir (efeito capitalizag@o de qualquer carga sobre
o valor de um terreno) o valor de mercado dos terrenos.

O Brasil, ndo obstante, é pioneiro no debate internacional com relacdo a
instrumentos de recuperagdo das chamadas mais-valias, oriundas de
intervencdes puiblicas, notadamente atos administrativos, como zoneamento
etc. A experiéncia, em especial do municipio de Séo Paulo, sugere um potencial
ndo desprezivel de mobilizacdo de valores da terra para finalidades de
desenvolvimento urbano.

Para uma melhor ideia desse potencial, considere os seguintes nUmeros extraidos
do caso concreto de um edificio'? em um terreno de 4 mil m2, em que o promotor
imobilidrio adquire 6 mil m2 adicionais por US$ 6 milhées, valor este
correspondente a, aproximadamente, 30 apartamentos adicionais de 200 m?
de “terreno” por unidade. A contrapartida paga aos cofres piblicos por este
adicional de direitos de edificabilidade permite construir 200 unidades
habitacionais de interesse social a US$ 30 mil por unidade. Ou seja, a venda
do “solo criado” (direitos de edificabilidade) de 30 unidades habitacionais
adicionais de alta renda financia (contribuindo para uma redugéo do déficit
habitacional) 200 unidades de baixa renda, mobilizando o valor dos direitos
de construir a mais como “terreno virtual adicional adquirido”, por vezes referido
como solo criado.

De 2012 a 2019, mais de 2.514 projetos utilizaram a Outorga Onerosa do
Direito de Construir (OODC) em Sédo Paulo, totalizando uma arrecadacdo de
US$ 1,3 bilhéo. Por vendas individuais, arrecadou-se US$ 130 milhdes, em
2013, e US$ 110 milhses, em 2020 (malgrado a crise econédmica, e forte
desvalorizacdo do real frente ao délar). Estes valores ainda estdo longe de seu
potencial, guando se observa que a drea ndo computdvel de tais edificios atinge
59%, que o valor do terreno virtual usado como “numerdrio” estd abaixo do
valor de mercado e outros fatores. Estima-se, com efeito, um potencial anual

12 Por questéo de protegéo de identidade da fonte e facilitagdo de entendimento, tratou-se de
aproximar os valores relevantes e eliminar detalhes irrelevantes.
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para a cidade de Séo Paulo em torno de US$ 1 bilhéo, recurso néo desprezivel
para reforcar os investimentos na provisé@o de infraestrutura, servicos e habitacéo
social.’® A estes valores, ainda poderiam ser anexados os mais de US$ 3,2
bilhdes, resultantes da venda, ao longo dos Gltimos 15 anos, em leiléo eletrdnico
na Bolsa de Valores de Séo Paulo, de Certificados de Potencial Adicional de
Construgéo (conhecidos como Cepacs), usados em operagdes urbanas como
as de Aguas Espraiadas e Faria Lima, em Sdo Paulo. Se, por um lado,
legalmente, estes recursos somente podem ser usados no interior das préprias
operagdes que os geraram, por outro, podem ser usados na construgdo in situ
de habitacdes sociais para favelados, como, por exemplo, as do Jardim Edith,
em um dos pontos de maior valorizagdo na cidade de Sdo Paulo.' Tais recursos
também tém sido usados em obras de infraestrutura (ponte estaiada, Linha
Ouro do Metrd etc.) que, se ndo constituem infraestrutura social, aliviam
recursos pUblicos que, de outro modo, seriam usados no financiamento dessas
operacdes urbanas. Isso ndo é teoria! A OODC (e sua variante nos CEPACs) é
legal, sendo sua implementagéo vidvel.'®

Arigor, hoje, um administrador pUblico urbano que conceda direitos adicionais
de edificabilidade, de forma gratuita, incorre em improbidade administrativa.'®
Lamentavelmente, néo se logrou, ainda, a universalizacdo de um coeficiente
unitdrio como parédmetro a nivel nacional — o coeficiente bésico é, todavia,
arbitrado localmente. Administradores puablicos, por inépcia, ignordncia ou
compromissos escusos com proprietdrios de terra, esquivam-se desta
responsabilidade, arbitrando um valor ineficaz ao coeficiente bdsico, como,
por exemplo, igualando-o ao coeficiente maximo ou deixando-o sem qualquer
limite. Trata-se, claramente, de procedimento socialmente inaceitdvel, pois os
recursos em tela, como [& visto, constituem, de outra forma, rendimentos

13 Segundo Maleronka e Furtado (2014), recursos diretos da OODC contribuem em mais de
15% da capacidade de investimento da administracéo do municipio de SGo Paulo (MSP).

14 Embora pela localizagéo privilegiada e pela substituigéo, in situ, da favela de mesmo nome,
o Jardim Edith seja citado com maior frequéncia, foram inUmeros os edificios para habitagéo
social construidos na mesma operacéo urbana.

15 A experiéncia brasileira — e, em especial, a de Sédo Paulo — com a universalizagéo do coeficiente
bésico unitério, desde 2014, para toda a cidade, pari passu a coeficientes méaximos de 4,
representa um avancgo sem precedentes, inclusive no debate internacional, da capacidade de
se mobilizar mais-valias fundidrias em beneficio da coletividade. A engenhosidade destes
instrumentos (OODC e CEPACs) tem atraido a atengéo de administradores urbanos de todas
as partes do mundo. No Brasil, cidades, como Belo Horizonte, Recife etc., tém realizado
recentes e importantes avancos nesta direcéo.

16 Consultar as publicacdes a respeito do tema realizadas com apoio da Caixa Econémica
Federal, do Banco Interamericano de Desenvolvimento e do Lincoln Institute of Land Policy, na
série Cadernos Técnicos de Regulamentacéo e Implementagéo de Instrumentos do Estatuto
da Cidade: “Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC)”, “Operacées Urbanas
Consorciadas (OUC)”, “Transferéncia do Direito de Construir (TDC)” e “Contribuigéo de
Melhoria” (CEF; BID; LINCOLN INSTITUTE OF LAND POLICY, 2013; 2017a; 2017b; 2018).
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imerecidos. Este, com efeito, é o entendimento partilhado por renomados
(inclusive premiados pelo Nobel) economistas das mais variadas escolas, desde
a cldssica & neocléssica e até a neoliberal. Juristas ressaltam, igualmente, que
valorizacdes de terrenos (mais-valias), de outra forma recuperadas pela OODC,
constituem uma forma de enriquecimento sem justa causa, mormente prescritas
nas constituicdes, inclusive na brasileira.

A razdo por que algo claramente tdo sensato e justificado encontra tanta
resisténcia pode ser explicada pelos 5 Is: a ideologia (absolutizacdo da
propriedade — legado feudal nos direitos); os interesses (proprietdrios de terra
travestidos de promotores imobilidrios);'” a inoperdncia (incapacidade técnica
de implementar formas mais elaboradas de zoneamento); a inércia (abandono
de érea de conforto inevitdvel na intfrodugéo de novas politicas e instrumentos
de intervencé@o e gestGo urbana); e, sobretudo, a ignoréncia (falta de
entendimento de como funciona o mercado imobilidrio e, em especial, o de
terra).

Efetivamente, séo muitas as faldcias que dominam o debate piblico e dificultam
a intfroducdo desses instrumentos, como, por exemplo, que a OODC cobrada
ao promotor imobiliério é repassada ao preco final do empreendimento. Como
bem sabido, estas cargas adicionais aparentes sdo capitalizadas para trés nos
precos dos terrenos, posto que o preco final do empreendimento é determinado
pela demanda dos consumidores por habitacdes (vale dizer, independentemente
do terreno). A competicGo de mercado pelo melhor e maior uso no
aproveitamento do terreno estabelece o teto no preco do produto final do qual
se deriva, apés os descontos dos custos de construcéo, lucros e outros
componentes, o residuo expresso no preco do terreno.

Considere-se, ademais, a afirmacdo corrente de que os chamados direitos
adquiridos protegeriam os proprietdrios dos valores e dos usos definidos desde
a sua aquisicdo — algo igualmente contestdvel pela simples prevaléncia do
interesse pUblico como fonte Gltima do direito, pois estes ndo sé@o eternos,
como historicamente demonstrado.'®

17 Aqui seriam inclusos, também, os interesses associados a movimentos especulativos (por
trafico de influéncia), e, ainda, a corrupcéo pela conhecida “conveniéncia” do mercado
imobiliario para a lavagem de dinheiro, inclusive no financiamento de campanhas eleitorais.

18 Como nos lembra a renomada jurista Sonia Rabello Castro (2006), direitos de propriedade
respondem ao interesse coletivo. Pode-se conjecturar que, em um futuro ndo muito distante,
os atuais direitos de proprietdrios fundidrios de privatizar as mais-valias resultantes da agéo
publica seréo vistos com a mesma perplexidade que os ‘direitos’ exercidos por senhores
feudais ou capitées gerais na propriedade de seres humanos (escravos). Como se sabe estes
direitos foram abolidos, com a redefinicéo do interesse publico, sem maiores compensagées
aos adquirentes ou proprietdrios.
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Finalmente, é falaciosa também a argumentacdo de que a OODC constituiria
mais um imposto. Ora, como |4 argumentado pelo Supremo Tribunal, no Brasil
(Acorddo n2 387.047, de 6 de marco de 2008), o proprietdrio ndo pode ser
tributado por algo que ainda néo lhe foi incorporado ao patriménio — algo
que somente acontece apés ditos direitos adicionais (de propriedade da
administracdo publica) serem “outorgados’ e dai incorporados ao patriménio
do proprietério do terreno (BRASIL, 2008). A incorporagdo de tais adicionais
ao patrimdnio resulta, por conseguinte, de nada mais nada menos do que
mera transagéo de compra e venda de mercado.

E exatamente esse formidavel patriménio detido pelo publico — o solo criado
pela maior densidade que os investimentos publicos sustentam e cujos custos
sG@o arcados por todos os contribuintes — que se argumenta, neste trabalho,
ser passivel de mobilizacdo, no enfrentamento do déficit habitacional. Recursos
adicionais em poder, ou melhor, de propriedade, da administracéo publica,
que sdo dissipados indevidamente entre proprietdrios de terrenos.

CONSIDERAGOES FINAIS

Diz-se que uma politica de enfrentamento do déficit habitacional deve estar
estruturada em, pelo menos, trés “pernas” (ou dimensdes do acesso ao hébitat).
A primeira é o acesso ao financiamento, ao crédito; a segunda se refere as
tecnologias; e a terceira, essencial, é o acesso & terra urbanizada. Entretanto,
aumentar os recursos disponiveis para financiar habitagéo, sem uma politica
ativa de provisdo de terra urbanizada que, de alguma forma, pré-equalize as
diferencas intraurbanas no acesso aos servigos e equipamentos, &, como visto,
repassar estes recursos diretamente aos proprietdrios fundidrios.

Com efeito, um aumento na capacidade de pagamento, ndo acompanhado
de aumento da oferta de terra urbanizada, resulta (tem resultado!) pura e
simplesmente na capitalizacdo deste saldo no preco da terra, e, portanto, um
subsidio ndo aos supostos destinatérios (populag@o constitutiva do déficit
habitacional), mas, sim, aos proprietdrios de terra. E mais: este crédito termina
por retroalimentar os custos primdrios da habitacdo social, provocando novas
atualizacdes ou elevacdo do crédito para fazer frente a precos crescentes da
terra urbana.
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INTRODUCAO

Este texto tem como objetivo fazer uma avaliacéo das mudangas ocorridas no
mercado informal de solo e imobilidrio nas favelas da cidade do Rio de Janeiro
entre 2006 e 2017. Ao longo da Gltima década e meia, a favela foi objeto de
uma ampla gama de agdes de politicas piblicas que cobrem temas de politicas
de seguranca publica com as Unidades de Policia Pacificadora (UPPs), os
programas de melhoramentos e urbanizag¢éo (PAC Urbanizacdo, Favela-Bairro/
Proap, Morar Carioca), a titulacéo e a regularizacéo fundidria e vérios
programas sociais focados na faixa etdria (primeira inféncia, adolescéncia,
juventude e velhice), no género (mulheres) e em temas como sadde, meio
ambiente e outros.

1 Este trabalho recupera alguns resultados de Abramo (2019). Agradecemos ao Lincoln Institute
of Land Policy pelo apoio na realizacdo do trabalho de pesquisa e a Martim Smolka pelas
contribuigdes ao texto do trabalho de referéncia.
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Ademais, desses programas focados no territério das favelas, o Minha Casa
Minha Vida (MCMV), do Governo brasileiro, tinha como um dos seus objetivos
atrair parte da populagéo residente em favelas e reduzir o processo de
crescimento destas, oferecendo uma opc¢do de moradia social. Apesar da
massiva producdo de moradias deste programa, os nimeros da populacéo
residente em dreas de favelas continuam crescendo, sobretudo o nimero de
domicilios localizados em dreas de assentamentos informais.

Segundo o Ultimo Censo realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), em 2010, mais de 1 milhdo de pessoas (1.443.873) moram
em favelas na cidade do Rio de Janeiro (IBGE, 2011). Essa populagéo
corresponde a quase 23% das pessoas residentes na cidade. A simples
comparagéo dos trés Ultimos Censos (1991, 2000 e 2010) revela-nos que a
populacdo residente em favelas cresceu a uma taxa quase trés vezes superior
& existente nos bairros legais da cidade. Entre 2000 e 2010, o crescimento da
populagdo da cidade do Rio de Janeiro foi de 8%, mas da populacdo em éreas
de nao favelas foi de 5%, enquanto nas dreas de favela esse crescimento foi
de 19%. As projecdes para a atual década reiteram o mesmo padréo de maior
crescimento da populacdo em éreas de favelas em comparagéo as dreas de
nGo favelas, com o agravante de um crescimento substancial do nimero de
domicilios em favelas, com a particularidade de que, na Gltima década, o
ndmero e a drea ocupada por favelas praticamente se mantiveram estdveis,
como indica o levantamento recente do Instituto Pereira Passos da Prefeitura
do Rio de Janeiro (TABELA 1) (RIO DE JANEIRO, 2018).

Tabela 1 - Area total ocupada por favelas — Rio de Janeiro

- 2008/2016/2017
Ano Area
2008 46.961.471 m?
2016 46.114.646 m?
2017 46.447.710 m2

Fonte: RIO DE JANEIRO, 2018.

Assim, temos que a variagéo foi:
periodo 2008 / 2017 - diminuicéo de -513.761 m?, correspondendo a:
-1,09% periodo 2016 / 2017 - crescimento de 333.064 m? = 0,72%.
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Tabela 2 - NUmero de comunidades existentes no cadastro do Sabren/IPP
por ano, segundo dreas de planejomento (AP) — Rio de Janeiro
- 2004/2008/2009/2010/2011

Resiile planloimens N° de comunidades em cada ano

2004 2008 2009 2010 2011*
Cidade 1.023 1.045 1.045 1.041 1.035
Ap1 - Centro 73 74 74 74 74
Ap2 - Zona Sul 66 65 65 65 65
AP3 - Zona Norte 394 404 404 402 401
AP4 - Barra e Jacarepagud 202 206 206 205 201
Ap5 - Zona Oeste 288 296 296 295 294

Fonte: RIO DE JANEIRO, 2011.

Nota: * O quantitativo de 2011 néo inclui novas favelas, surgidas, porventura, apés a andlise de
2010, pois o trabalho de sua identificagdo ainda néo foi realizado. Seis comunidades existentes
em 2010 foram removidas: Rua Pereira Leitdo; Comunidade Avenida das Américas; Cidade de
Deus; Avenida das Américas, km 37 - II; Sitio da Amizade; e Comunidade do Gouache.

Ainda que estudos tenham mostrado que a expanséo urbana nas periferias
das metrépoles brasileiras segue acentuada (RAMOS; BIDERMAN, 2013), o
crescimento da populagéo e do niUmero de domicilios em éreas de favelas
sem o crescimento do nUmero de favelas e da drea em m? indica um aumento
da densidade populacional e, sobretudo, predial, revelando um processo de
consolidagdo com verticalizagéo. Acreditamos que uma parte da explicagéo
deste processo de consolidacdo com densificacdo e verticalizagéo estd vinculado
ao funcionamento do mercado informal de solo e imobilidrio nas favelas. A
pesquisa que estamos realizando busca produzir informacdes sobre o mercado
e a mobilidade residencial para estimar seu impacto neste processo de
consolidacdo das éreas de favelas.

Das favelas que pesquisamos em 2006 (ABRAMO, 2007, 2009a), escolhemos,
a partir de um critério de “favelas-tipo”, aquelas que melhor representavam o
conjunto das favelas da cidade do Rio de Janeiro, e aplicamos um questiondrio
seguindo o mesmo critério metodoldgico e estrutura da pesquisa de 2006
para gerar um banco de dados sobre o mercado informal de solo e imobilidrio
e a mobilidade residencial a partir das transagdes realizadas nessas favelas
ao longo do ano de 2017. Este texto apresenta alguns resultados desse estudo
(ABRAMO, 2019), tendo como foco a importéncia crescente do mercado de
aluguéis como vetor de acesso & moradia nas favelas da cidade do Rio de
Janeiro.
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A PORTA DE ENTRADA NAS FAVELAS:
COMPOSICAO DO MERCADO INFORMAL EM FAVELAS POR
SUBMERCADOS RESIDENCIAIS

Em nossos estudos sobre o mercado informal de solo e imobilidrio em favelas,
propusemos uma taxonomia que distingue dois grandes submercados
imobilidrios informais, os quais se subdividem em dois grandes grupos de
tipos de transagdes imobilidrias. Como vemos na Figura 1, o mercado informal
imobilidrio nas favelas é composto por um submercado residencial e um
submercado cujo uso é de atividades econdmicas (comércio, servicos e
indUstria).

Essa taxonomia do mercado de solo e imobilidrio é usual na literatura sobre
mercados imobilidrios (MCDONALD; MCMILLEN, 2011), e, em estudos
anteriores, propusemos uma adaptacdo para estudar os mercados informais
em favelas (ABRAMO, 2002, 2004, 2011). No caso da pesquisa que realizamos,
restringimo-nos ao submercado informal residencial, que corresponde, na maior
parte das favelas da cidade do Rio de Janeiro, a mais de 90% das transacdes
do mercado informal de solo e imobilidrio.

Figura 1 - Submercados informais em favelas

Residencial Comercializago  Locagio

Atividades econémicas (comércio, servigos, indGstria) Comercializagdo Locagdo

Fonte: ABRAMO, 2009%a.

A distingdo das transacdes de comercializagdo e locac@o é importante no
diagnéstico da forma de funcionamento do mercado. Entretanto, nos estudos
que realizamos, atribuimos a sua maior importéncia para caracterizar as
condi¢des habitacionais e de moradia nas favelas, e, em particular, definir a
forma de acesso ao solo e a consequente condicdo de ocupagdo domiciliar
nas favelas. A literatura convencional sobre as favelas e o senso comum definem
que a condicdo de ocupacdo nestes locais é a propriedade informal, a posse,
resultante dos processos originais de ocupagéo.

Em trabalhos anteriores (ABRAMO, 2004), temos insistido que as favelas estdo
passando por um processo acelerado de modificacdo nas formas de acesso
ao solo e & moradia. Os processos de ocupagdo que ressurgiram na Ultima
década, dando origem as novas favelas, dividem-se em dois grandes grupos.
O primeiro é resultado dos novos movimentos sociais, que se organizam para
ocupar edificacdes e terrenos abandonados ou conjuntos do MCMV. Esses
processos de ocupagdo de conjuntos habitacionais ndo sGo uma novidade no
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debate sobre moradia, mas tinham desaparecido da agenda publica, pois o
seu impacto, em termos de escala, no Brasil e, em particular, no Rio de Janeiro,
ainda é muito limitado.

Algumas dessas ocupacdes tm um cardter simbélico importante, na medida
em que s@o organizadas por movimentos que procuram infroduzir métodos
de gestdo do acesso ao solo cooperativos e/ou de autogestdo. Apesar da sua
relevéincia como experimentacéo social, sua pequena escala néo os caracteriza
como um vetor importante de acesso dos setores populares e de baixos
rendimentos ao solo urbano.

Uma outra vertente das ocupacdes recentes é aquela organizada por agentes
mercantis informais, vinculados, em muitos casos, a organizagdes criminosas,
como as milicias e o narcotréfico, em particular na cidade do Rio de Janeiro,
que, na Ultima década, incorpora a atividade fundidria e imobilidria informal
no seu “portfélio” de atividades ilicitas. No caso das milicias na cidade do Rio
de Janeiro, a sua atividade no mercado informal de solo dé&-se, sobretudo, no
submercado de loteamentos clandestinos. Até o momento, ndo temos estudos
empiricos que permitam dimensionar a ordem de grandeza dessas
organizagdes criminosas na oferta de novos lotes informais na periferia da
cidade do Rio de Janeiro.

Entretanto, o elemento mais importante da informalidade urbana nas grandes
cidades brasileiras e latino-americanas é o acelerado processo de consolidagédo
e expansdo por densificagdo e verticalizagGo das favelas. Os dados recentes
sobre a evolucdo das favelas na cidade do Rio de Janeiro evidenciam essa
nova face da producdo da informalidade urbana. A “nova” informalidade,
em particular nas favelas, nGo se reproduz pelo surgimento de novas favelas,
mas, sobretudo, pela aceleracdo do processo de consolidagdo com a
potencializacdo da dinémica construtiva e de fragmentagdo domiciliar. Em
termos de uso do solo, temos que a reproducéo da informalidade nas favelas,
hoje, realiza-se pelo uso mais intensivo do solo e a utilizacdo do potencial
construtivo permitido pela “liberdade urbanistica e construtiva” condicionado
pela capacidade de investimento familiar (ABRAMO, 2004; 2009b).

Essa nova fase da reproducéo da informalidade urbana a partir da densificacéo
predial estd infimamente vinculada ao crescimento do mercado informal de
solo e imobilidrio nas favelas e & sua transformacé@o em principal “porta de
entrada” residencial. Nesse sentido, é importante identificar as caracteristicas
e as formas de funcionamento desse mercado, e, em particular, como a
composicdo das transagdes de comercializacdo e locacéo evoluiu ao longo
das Ultimas décadas e o seu impacto na condicéo de ocupacdo nas favelas.
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Como podemos ver no Gréfico 1, a participagéo das transacdes de locagéo
no mercado informal cresceu de forma constante de 2002, ano do nosso
primeiro levantamento, até o inicio da segunda década deste século.

Grafico 1 - Distribuicdo, em %, das transacées realizadas de compra e
aluguel em favelas na cidade do Rio de Janeiro” — 2002-2011

3 2 n

52
Aluguel

67 7 Compra

48

2002 2006 2009 2011

Fonte: ABRAMO, 2004, 2006, 2011.
Nota: *Favelas tipo representativas da cidade do Rio de Janeiro.

Em 2002, a composicdo das transagdes no mercado residencial informal
imobilidrio nas favelas tinha uma ligeira predominéncia das transacdes de
compra, promovendo o acesso & moradia pela via da propriedade (informal).
Ao longo da década dos anos 2000, a participacdo da locagdo informal no
mercado informal imobilidrio cresceu de forma continua, passando de 48%,
em 2002, para 67%, em 2006, a 71%, em 2009, e chegando a 79%, em
2011. No inicio da década atual, em 2011, a locagdo informal 4 tinha se
transformado na principal forma de acesso & moradia nas favelas da cidade
do Rio de Janeiro, quando a porta de entrada nesses assentamentos dava-se
pela via do mercado informal.

Sobre esse ponto, é importante estabelecer a diferenca entre fluxo de entrada,
acesso ao solo e & moradia e condicéo de ocupagéo do estoque residencial
nas favelas. O fluxo indica a tendéncia, enquanto o dado de estoque revela a
fotografia do momento. O dado sobre a condigdo de ocupagdo do estoque
domiciliar nas favelas pode ser visto no Censo produzido pelo IBGE e nos
levantamentos de cardter censitdrio que sdo realizados em algumas
intervencdes de programas de melhoramentos. No caso do Censo de 2000
(IBGE, 2003), o percentual de domicilios em dreas subnormais, normalmente
identificadas como dreas de favelas, era de 10% do total dos domicilios. No
levantamento censitdrio de 2010 (IBGE, 2011) esse valor passa a um pouco
mais de 20%, dobrando no periodo de dez anos. Em outras palavras, a
condi¢é@o de ocupagdo sob a forma de aluguel, ainda que minoritéria, dobrou
a sua participacdo em dez anos.
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Ademais, nos levantamentos realizados em alguns complexos de favelas
(Aleméao, Rocinha, Manguinhos e outras) para as obras do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC) e do Programa Morar Carioca, na cidade
do Rio de Janeiro, |& indicavam um percentual de locacdo superior a 35% do
estoque de domicilios, indicando que o crescimento da condicéo de ocupagéo
aluguel é um elemento estrutural e tende a reconfigurar a forma de morar
nas favelas. Essa tendéncia da importéncia da locacéo informal nos
assentamentos informais ndo é uma particularidade do Rio de Janeiro. Em
trabalhos anteriores, j&@ haviamos identificado essa mesma tendéncia em vérias
cidades brasileiras e em outras grandes metrépoles latino-americanas, tais
como Buenos Aires, Bogotd, Lima, Caracas e Cidade do México (ABRAMO,
2007; 2009b).

Os resultados da pesquisa que acabamos de realizar nas favelas do Rio de
Janeiro e que recuperam as atividades do mercado informal, no ano de 2017,
reiteram a tendéncia de crescimento do mercado informal de aluguéis e a sua
transformacéo na principal porta de entrada nas favelas (GRAFICO 2).

Grafico 2 — Composicdo do mercado informal imobilidrio, em %,
nas favelas da cidade do Rio de Janeiro — 2017

18,44

Locagdo

Comercializagéio

81,56

Fonte: ABRAMO, 2019.

Em 2011, a participacdo dos aluguéis no mercado informal representava 79%
das transacdes imobilidrias nas nove favelas-tipo que pesquisamos. Passada
mais de meia década, temos que essa participagdo cresceu em 2017,
alcancando 81,56% do mercado nas favelas do Rio de Janeiro. O resultado,
mais uma vez, confirma a importéncia do mercado informal de aluguéis como
principal forma de acesso ao solo nas favelas e tende a se estabilizar nesse
patamar.
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A consolidacdo do mercado informal de locagdo nas favelas como principal
mecanismo que opera o acesso ao solo consolida-se ao longo das Gltimas
duas décadas e j& provoca uma alteracéo na estrutura da condicéo de
ocupacdo das favelas em termos de estoque domiciliar, como revelam as
pesquisas censitdrias realizadas recentemente em algumas grandes favelas
do Rio de Janeiro. Provavelmente, isso se tornard mais evidente no préximo
levantamento censitario do IBGE, em que prevemos um aumento significativo
de domicilios ocupados sob a condicé@o de aluguel.

QUEM PARTICIPA DO MERCADO INFORMAL DE SOLO E
IMOBILIARIO NAS FAVELAS DO RIO DE JANEIRO:

AS TENDENCIAS DE RECOMPOSICAO SOCIAL DOS SEUS
MORADORES

Um dos elementos centrais no diagndstico e na andlise do mercado informal
residencial nas favelas é a identificacdo do perfil dos participantes deste
mercado, pois, se a nossa hipotese estiver certa, de que ele, hoje, é o principal
mecanismo social que opera a mobilidade residencial nos assentamentos de
favelas, isto é, a entrada e a saida das familias que fazem uso residencial do
solo, a identificagéo do perfil dos seus participantes permite definir as tendéncias
sobre a composicéo social dos moradores de favelas.

Mais uma vez, é importante estabelecer as diferencas entre as informagdes
censitérias que nos revelam os dados sobre o uso do estoque domiciliar e a
sua composicdo sociodemogréfica em determinado momento, o que nos
permite estabelecer uma “fotografia” pontual e estdtica dessa realidade, e
dados de fluxo que permitem projecées e indicam tendéncias, assim como,
portanto, a antecipacdo de mudancas futuras da composicdo e caracteristicas
socioecondmicas dos moradores de favelas.

No caso do mercado informal imobilidrio, as transacdes de compra, locacdo
e oferta de venda séo reveladoras da mobilidade residencial, isto &, da troca
de domicilios, e, ao identificarmos as caracteristicas sociodemogréficas dos
compradores, dos locatérios e dos vendedores, podemos identificar quem estd
saindo e entrando nesses assentamentos informais e a sua condicGo de
ocupacgdo residencial.

Assim, o mapeamento dos participantes do mercado informal nas favelas, da
mobilidade residencial e dos fluxos de entrada e saida é um instrumento de
andlise importante para identificar os processos de mudanca no perfil
socioecondmico das favelas e, eventualmente, ajustar metas de politicas publicas
para esses territérios urbanos. Quando identificamos que o perfil de
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compradores apresenta uma renda média superior aos vendedores, podemos
inferir que hd uma tendéncia de passagem a um perfil superior dos residentes
no estrato de renda e reposicionar essa favela na hierarquia socioeconémica
da cartografia socioespacial. Da mesma maneira o efeito inverso, isto é, quando
os compradores apresentam uma renda média familiar inferior a dos
vendedores, temos um processo de “empobrecimento” no perfil residencial da
favela e a consequente alteracdo na cartografia da hierarquia socioespacial
dos assentamentos informais.

A construcdo de uma matriz que identifique essas tendéncias € um dos principais
resultados dos estudos sobre o funcionamento do mercado imobiliério quando
associado a uma andlise da mobilidade residencial. Por ora, vamos tdo somente
apresentar os primeiros resultados descritivos, na forma de frequéncia, dos
dados sociodemogréficos dos participantes do mercado informal em favelas.
Também né&o vamos apresentar as matrizes de preferéncias locacionais
familiares que identificam os “fatores de atragdo” e os “fatores de repulsdo”
que levaram as familias a comprarem ou alugarem no primeiro caso, e, no
segundo caso, as motivagdes que as levaram a colocar os seus iméveis na
favela & venda.

PERFIL DA DEMANDA DO MERCADO INFORMAL NAS FAVELAS

No caso dessa pesquisa, identificamos a demanda do mercado informal em
favelas como aquelas familias que efetivamente adquiriram iméveis e est@o
residindo na favela e outras familias que se instalaram na favela sob a condicao
de ocupacdo de locadores. Assim, ndo estamos estimando a demanda
potencial, mas a demanda efetiva do mercado em suas duas dimensdes de
transacdo: comercializacdo e aluguel.

Em trabalhos anteriores, identificamos que a demanda efetiva do mercado
informal estd constituida majoritariamente por familias com renda média de
até 3 saldrios minimos (SM), e que, até o surgimento do MCMYV, estas familias
nao constituiam uma demanda solvavel para o mercado formal. Nesse sentido,
sugerimos que o mercado informal tinha um papel na estrutura de acesso ao
solo e & moradia no Brasil, pois, conjuntamente aos processos de ocupagéo e
de moradia compartilhada com outra(s) familia(s), este mercado informal
constituia-se, de fato, no mecanismo que operava o acesso ao solo urbano
nas grandes cidades brasileiras e latino-americanas dos setores da populacéo
com menores rendimentos familiares (ABRAMO, 2004, 2009a, 2011).
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Nos gréficos que vamos apresentar adiante, podemos ver a evolucdo do perfil
da renda média familiar dos compradores, dos vendedores e dos locadores
de iméveis em favelas da cidade do Rio de Janeiro, de 2002 a 2011. De forma
geral, as tendéncias verificadas ao longo da primeira década do século XX,
quando confrontadas com os resultados da pesquisa que realizamos para o
ano de 2017, sdo mantidas, mas com algumas nuances importantes em
relacdo & composicdo em estratos de renda da oferta e da demanda desse
mercado.

Em relacdo & primeira década do século XXI (2002-2011), a evolugéo do perfil
dos compradores revela um crescimento da participacdo das familias de
rendimento familiar de até 2 SM no mercado informal e uma queda tanto na
participacdo das familias com rendimento de 3 a 5 SM quanto das familias
com rendimento superior a 5 SM. Quando comparamos a trajetéria dessa
evolugdo com as familias que estdo vendendo os seus iméveis nas mesmas
favelas (oferta de iméveis no mercado), encontramos um perfil semelhante,
ainda que a ordem de grandeza seja ligeiramente inferior, revelando que, nas
favelas pesquisadas entre 2002 e 2011, entraram mais familias de menores
rendimentos do que as que pretendiam sair.

Esse resultado indica uma tendéncia de “empobrecimento médio” potencial
no perfil dos seus moradores. Um dado interessante em relagéo as preferéncias
residenciais das familias que estdo vendendo seus iméveis é que, na simulagdo
de sua nova moradia, néo identificamos um desejo de mudanca para conjuntos
habitacionais. Na pesquisa de 2017, voltamos a realizar esse exercicio de
simulac@o entre os vendedores de imdveis e incluimos explicitamente a opgéo
de, apds a venda, se instalar em uma moradia oferecida pelo MCMV. O
resultado repete a pouca atratividade que os conjuntos de moradia social
tinham nas pesquisas anteriores entre as familias que estdo vendendo seus
iméveis nas favelas da cidade do Rio de Janeiro.

Os dados da distribuicdo por faixa de rendimento familiar dos participantes
do mercado informal nas favelas, em 2017, revelam, de forma muito clara,
que esse mercado é composto, na grande maioria, por familias com
rendimentos de até 3 SM, com um pequeno percentual de familias com renda
na faixa de mais de 3 a 5 SM. O nimero de familias com recursos superiores
a 5 SM é muito inexpressivo, chegando, no mdximo, a 1,16% entre os
compradores (TABELA 3).
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Tabela 3 — Mercado informal em favelas:
renda média familiar dos compradores, dos locatdrios e dos vendedores,
em % — Rio de Janeiro — 2017

Renda familiar Compradores Locatéarios Vendedores
Até 1 salério minimo 30,81 37,47 41,77
+ de 1 a 3 saldrios minimo 58,14 49,73 48,53
+ de 3 a 5 salérios minimo 6,97 5,59 5,06
+ de 5 saldrios minimo 1,16 0,97 0,42
Néo sabe ou ndo respondeu 2,29 6,26 4,22
Total 100 100 100

Fonte: ABRAMO, 2019.

Na faixa de familias com rendimentos de até 3 SM, é interessante estabelecer
uma distingdo entre as familias com rendimentos de até 1 SM e a faixa de
mais de 1 a 3 SM, pois, na definicdo dos programas habitacionais, a primeira
faixa de renda familiar de proviséo é, por imposicdo legal, a faixa de 1 a 3 SM,
com a consequente exclus@o institucional destes programas das familias com
rendimentos inferiores a 1 SM.* Nesse sentido, nGo é surpreendente que, no
mercado informal das favelas, um em cada trés compradores e 37,47% dos
locatdrios estejam na faixa de rendimentos de até 1 SM. A faixa de mais de 1
a 3 SM representa praticamente a metade do mercado informal nas favelas;
entre os compradores, ela corresponde a 58,14% do total de adquirentes; e
entre as familias que alugaram iméveis em 2017, aquelas com rendimento na
faixa de mais de 1 a 3 SM correspondem a 49,73% dos locadores. Assim, o
mercado informal de solo e iméveis nas favelas do Rio de Janeiro é
maijoritariamente composto por familias com renda familiar de até 3 SM, sendo
mais do que um terco desse mercado composto por familias com rendimentos
que alcancam somente 1 SM.

Contudo, na faixa de mais de 1 a 3 SM, é interessante distinguir, no mercado
informal, as familias com mais de 1 a 2 SM daquelas que t¢m rendimentos de
mais de 2 a 3 SM. Entre os compradores e locadores informais, a maior parte
das familias do intervalo de mais de 1 a 3 SM concentra-se na faixa inferior de

4 A lei do salario minimo no Brasil e em outros paises latino-americanos define que, no
mercado de trabalho legal, o piso minimo de remuneracéo é estabelecido a cada ano pelo
Governo e por lei. Assim, os programas publicos de moradia sdo impedidos por lei de
estabelecer faixa de atendimento de impée vinculos de trabalho legal e remuneragéo inferior
ao saldrio minimo.
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mais de 1 a 2 SM; entre os compradores, temos que 42,44% deles concentram-
se nessa faixa, e, do total de familias que alugaram iméveis em favelas em
2017, 36,24% estdo nessa faixa de rendimento.

No Grdéfico 3, podemos ver que, em 2006, a participagéo das familias com
renda média de até 1 SM no mercado de aluguéis era de, praticamente, 20%
do mercado de locacé@o informal. Em 2017, para as mesmas favelas
pesquisadas em 2006, esse percentual cresceu para 35,14% do total dos
contratos de aluguéis. A contrapartida desse crescimento foi a significativa
reducdo da participagdo das familias com renda média entre 3 e 5 SM que
caiu pela metade, passando de algo em torno de 15% dos imdveis alugados,
em 2006, para 5,59%, em 2017. J& as familias com mais de 5 SM que |4
tinham uma pequena participacéo, em 2006, reduzem ainda mais a sua
presenca no mercado informal de aluguéis em favelas, e, em 2017, representam
apenas 0,97% dos novos inquilinos.

Grdfico 3 — Renda média familiar dos locatdrios de imével — anos 2002/
2006/2009/2011 —favelas” do Rio de Janeiro
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Fonte: ABRAMO, 2004, 2006, 2011.
Nota: *Favelas tipo representativas da cidade do Rio de Janeiro.

Em 2006, a metade dos contratos de aluguel foi estabelecida com familias
tendo uma renda média entre 1 e 3 SM, enquanto o percentual em 2017 para
essa mesma faixa de renda foi de 54,59% do total de locatdrios. Quando
hierarquizamos essa faixa em dois subgrupos, sendo o primeiro de +1 a 2
SM e o segundo de +2 a 3 SM, vemos que as familias com renda média de
+1 a 2 SM representavam, em 2006, 37% do mercado de locagéo, e, em
2017, 36,24%.
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Assim, as duas faixas de renda familiar mais importantes do mercado informal
sdo as de até 1 SM, e as de mais de T SM a 2 SM. No mercado de
comercializacdo, essas duas faixas representavam, em 2017, 73,25% dos
adquirentes, e, no mercado de locacdo, 73,21% do total de inquilinos nas
favelas do Rio de Janeiro.

Quando acrescentamos a terceira faixa de renda familiar (+2 a 3 SM) e
somamos todas as familias que alugaram iméveis em 2017 no mercado
informal nas favelas pesquisadas com renda familiar de até 3 SM, temos que
elas representam 89,73% do total dos novos inquilinos. Mais uma vez, podemos
afirmar que esse mercado informal, agora de aluguéis, néo estd operando
nenhum processo de gentrificagdo ou elitizagéo nas favelas. Ao contrério, o
mercado informal de aluguéis, com o seu crescimento expressivo, em particular
das familias nas faixas de renda de até 2 SM, revela uma outra face da pobreza
urbana, que é a incapacidade de poupanca familiar dessas familias para
entrarem no mercado informal de comercializagdo. A dificuldade crescente
em adquirir iméveis no mercado de comercializagdo informal estd intimamente
vinculada & reducéo de capacidade de poupanca familiar das familias
populares e das eventuais transferéncias de poupancas intergeneracionais e/
ou de relacdes de parentesco e amigos que, em pesquisas anteriores,
identificamos como as principais fontes de recursos de financiamento na
comercializac@o de iméveis no mercado informal (ABRAMO, 2009a).

A crescente importéncia do mercado de aluguéis nas favelas e o movimento
associado a um processo de “empobrecimento” do perfil da demanda colocam
a relevancia desta realidade nas estimativas do déficit habitacional no pais,
primeiramente pela necessidade de mensuragéo, uma vez que muitas pesquisas
amostrais ndo levantam dados em éreas informais e favelas, e, em segundo
lugar, porque, como demonstra nossa pesquisa mais recente, em praticamente
metade dos casos dos locatérios, o comprometimento da renda familiar com
os gastos com aluguel é maior do que 30% (TABELA 4).

Tabela 4 - Comprometimento da renda média familiar dos locatdrios
com aluguel em favelas do Rio de Janeiro — 2017

Menor que 10% 1,86%

Entre 10 e 20% 18,63% 54,3%
Entre 20 e 30% 33,85%

Entre 30 e 40% 22,67%

Entre 40 e 50% 14,13%

Entre 50 e 60% 5,75% AT
Maior que 60% 3,11%

Total 100,00% 100,00%

Fonte: ABRAMO, 2019.
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Se considerarmos apenas familias com renda familiar de até 1 SM, o nivel de
comprometimento em aluguel adquire propor¢des ainda mais criticas. Para
88,3% destas familias, mais de 30% de sua renda é comprometida com o
pagamento de aluguéis, sendo que, para uma em cada cinco, o gasto com
aluguel supera a metade de todo o rendimento familiar.

Também para outras dimensdes consideradas nas estimativas do déficit
habitacional, a pesquisa é reveladora. Considerando-se o adensamento
domiciliar em favelas em 2017, mais de 63% dos domicilios tém seus dormitérios
compartilhados por mais de duas pessoas. Nos iméveis alugados, esta
proporg¢do é ainda maior. A Tabela 5 traz a distribuigdo dos domicilios segundo
o nimero de pessoas por domicilio. No caso dos domicilios alugados, mais
de 36% deles tém dormitérios compartilhados por trés ou mais pessoas.
Considerando-se que as tipologias habitacionais tipicas encontradas em favelas
s@o caracterizadas por unidades com drea reduzida e deficiéncias em insolacéo
e ventilacdo, estes nimeros revelam situacées de adensamento ainda mais
criticas do que aquelas observadas nas dreas de urbanizacdo formal da cidade.

Tabela 5 - Adensamento domiciliar em favelas do Rio de Janeiro - 2017

Pessoas por dormitério Locagdo Comercializag@o
Até 1 3,3% 6,0%
Entre 1e2 31,6% 34,7%
Entre2e 3 28,7% 32,9%
Entre 3e 4 21,3% 12,6%
Entred4e5 10,4% 8,0%
Mais que 5 4,8% 5,8%

Fonte: ABRAMO, 2019.

CONSIDERAGOES FINAIS

A conclus@o a que podemos chegar quanto ao mercado de aluguéis e a sua
relacdo com as modificagdes no perfil socioeconémico das favelas é que o
crescimento da faixa de familias com menor rendimento no total de locatdrios,
em 2017, revela uma tendéncia de “pauperizacdo relativa” do inquilinato nas
favelas. A tipologia dos iméveis comercializados no mercado de aluguéis, em
que temos uma predomindncia de pequenos iméveis de um quarto, revela
essa pauperizacdo, que também se manifesta na queda da qualidade dos
iméveis alugados nesse mercado informal (localizagéo, existéncia de banheiro
individual, condi¢des de higiene, conservagdo etc.).
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Assim, a tendéncia de “pauperizagdo relativa” articula-se com o que chamamos
de “precarizacdo do precério”, promovida pelo mercado informal de aluguéis
(ABRAMO, 2011, 2019). Definitivamente, descartamos as hipéteses de
gentrificacdo das favelas e, a partir dos dados do mercado informal,
identificamos um processo de entrada nas favelas, pela via do mercado, de
familias com rendimentos menores aos que identificamos em 2006, revelando
um processo de “empobrecimento” do perfil da demanda do mercado informall
nas favelas do Rio de Janeiro. Esta conclusdo é relevante para a discusséo
sobre o debate do déficit habitacional no pais e das dimensées consideradas
na sua quantificagdo.
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RESUMO:

A partir do crescente peso do énus excessivo com o aluguel urbano no
déficit habitacional do Brasil, o presente texto busca esmiugar o
componente com outros cruzamentos de informagdes da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PnadC) e levantar
hipéteses que justifiquem a sua constituicdo e o seu comportamento no
periodo de 2016 até 2019. Assim, o objetivo é especificar algumas das
suas caracteristicas — em especial, a relagdo com o mercado informal,
de locacdo e de trabalho —, e, desta forma, reforcar a importancia deste
componente para o célculo do déficit habitacional brasileiro e seu papel
como indicador que capta a relagdo e a situagdo entre o mercado de
trabalho e 0 mercado imobilidrio. As evidéncias apontam para o peso
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da informalidade, da desocupacdo e do desalento da pessoa de
referéncia nos domicilios com &nus excessivo com o aluguel; portanto,
indicam a necessidade de incorporar essas caracteristicas especificas no
desenho de politicas habitacionais, em especial, de locagéo social.

PALAVRAS-CHAVE: Onus excessivo com aluguel. Informalidade.
Mercado de aluguel. Mercado de trabalho. Déficit habitacional.
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INTRODUCAO

O 8nus excessivo com o aluguel urbano — composto pelos domicilios com renda
domiciliar de até trés saldrios minimos e que despendem mais de 30% desta
com o aluguel — tornou-se o principal componente do déficit habitacional
brasileiro na ¢ltima década. A despeito das mudangas metodolégicas (FJP
2021¢), o componente tem aumentado sua participagdo percentual, sendo
que, desde 2018, corresponde a mais de 50% do déficit habitacional nacional
(FJP 2021a). Ademais, verificou-se que é o dnus excessivo com o aluguel urbano
o componente que possui o maior peso da participagéo de mulheres como a
pessoa de referéncia no domicilio, correspondendo, em 2019, a 62,2% dos
domicilios com énus (FJP 2021a).

Nesse sentido, tendo em vista o seu crescimento no cdmputo do déficit
habitacional e seu viés de género na pessoa responsdvel pelo domicilio, o
presente texto busca esmiugar o componente com outros cruzamentos e levantar
hipéteses que justifiquem a sua constituicdo e o seu comportamento. Assim, o
obijetivo é especificar algumas das suas caracteristicas — em especial, a relacdo
com o mercado informal, de locagéo e de trabalho -, e, desta forma, reforcar
a importéncia deste componente para o célculo do déficit habitacional brasileiro
e seu papel como indicador que capta a relacé@o e a situacé@o entre o mercado
de trabalho e 0 mercado imobilidrio.

O texto estd dividido em quatro partes. A primeira discute o énus excessivo
com o aluguel urbano do ponto de vista teérico e metodolégico, ressaltando a
sua relacdo com a problemdtica do mercado informal de moradia, inclusive de
locag@o informal. A segunda sumariza os principais resultados encontrados
no célculo mais recente do déficit habitacional e avanga na discusséo acerca
da presenca das inadequagdes, de infraestrutura e edilicia nos domicilios com
énus com o aluguel. A terceira, alicercada nas observagdes apresentadas na
primeira parte do trabalho, apresenta novos cruzamentos deste componente
com as varidveis de linha da pobreza, ocupacéao da pessoa responsavel
pelo domicilio, faixa de idade da pessoa de referéncia e participacéo
da pessoa de referéncia em programas sociais do Governo. Por fim,
nas consideragdes finais, discute-se que, dada a especificidade do componente,
o enfrentamento deste problema estd além da simples oferta de unidades
habitacionais, ou seja, é necessério compreender o déficit habitacional como
“direito ao acesso” & moradia (FJR, 2021¢), e, assim, considerar outras formas
de acesso e de politicas habitacionais, como a locagédo social,® mas levando
em consideragdo a problemdtica da informalidade do mercado de aluguel.

5 Para uma sintese da questéo, ver Balbim (2015).
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CONSIDERACOES ACERCA DO ONUS EXCESSIVO
COM O ALUGUEL URBANO

O levantamento do Programa das Nagdes Unidas para os Assentamentos
Humanos (PROGRAMA..., 2015) aponta que a inser¢do do componente de
dnus excessivo com o aluguel é pouco comum no cdmputo do déficit habitacional
(quantitativo) em paises da América Latina.® Contudo, o documento destaca a
importancia de indicadores deste tipo por apontar a “viabilidade econédmica
do domicilio”, isto é, de como o elevado comprometimento da renda com a
moradia — entre eles o aluguel — pode colocar em risco ou dificultar os
moradores de acessar outros direitos humanos bésicos como alimentacéo,
satde, educacdo, transporte e lazer, afetando o seu bem-estar PROGRAMA....,
2015).

No mesmo sentido, em documento da Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP, 2016), a
importancia do indicador e a opgéo do teto de até trés saldrios minimos de
renda domiciliar mensal se justificariam porque o aluguel, para este segmento
mais vulnerdvel da sociedade, muitas vezes ndo é uma escolha, assim como a
localizacdo do imével e as condicdes de moradia. Em outras palavras, é central
e constante a preocupacdo, pelas familias de baixa renda, com a inviabilidade
de pagamento do aluguel e, consequentemente, a reducdo da qualidade da
habitacdo, o que afetaria negativamente as condi¢des de vida e de acesso ao
mercado de trabalho. Ademais, os custos elevados com o aluguel, ligados &
deterioracéo/ao comprometimento do acesso a outras necessidades bdsicas,
sGo elementos correntes nas experiéncias dos envolvidos em movimentos de
ocupacdo urbana, sem-teto e similares (FJB, 2016). Deste modo, tal
vulnerabilidade configura-se como uma problematica importante para mensurar
o bem-estar dessas parcelas da sociedade.

Do ponto de vista do enfrentamento a esse componente, Balbim, Krause e
Lima Neto (2016) salientam como, até entdo, era reconhecido, pelo Ministério
das Cidades, que o programa Minha Casa, Minha Vida (MCMV) tinha limitacées
em atender ds situacdes de énus excessivo com o aluguel urbano. O trabalho
de Viana et al. (2019), a partir dos resultados do déficit habitacional entre
2007 e 2014, corrobora a percepcdo daqueles autores ao verificar que houve

6 Ao contrédrio, sendo comum em paises da Europa, inclusive com os cdlculos relativos ao custo
global com a moradia (hipoteca, aluguel, servigos basicos de agua, luz, calefagéo etc.)
(EUROSTAT, 2018). No mesmo sentido, as politicas de locagéo social sGo comuns no continente
europeu (TREANOR, 2015).
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a reducdo absoluta dos componentes de habitacGo precdria e coabitacéo, o
contrério para o énus. Por fim, é importante ressaltar que a prépria consecucéo
espacial do MCMYV, especialmente na sua faixa 1 (voltada as familias com renda
familiar mensal de até trés saldrios minimos), ao optar por locais distantes dos
centros urbanos, alterava os gradientes de renda da terra e reforcava a
desigualdade de acesso & terra urbanizada e com disponibilidade de servicos,
robustecendo, em certa medida, a elevacdo geral dos precos dos aluguéis
entre o centro urbano e os novos bairros erigidos pelo programa (RUFINO,
2015,2016).

Além dos impactos do MCMYV — desde o desenho e o escopo do programa até
os impactos espaciais infraurbanos — sobre a determinagdo do énus, deve-se
considerar, igualmente, o traco da informalidade na realidade brasileira, em
especial dos estratos de renda de até trés saldrios minimos (ABRAMO, 2007).
Ora, a informalidade na (re)producéo das cidades brasileiras engloba um
mercado informal de aluguel que, por sua vez, relaciona-se com um mercado
informal de ocupagdes laborais, mais incidente nas camadas de menor

remuneracgdo (ABRAMO, 2009).

Além disso, diversos trabalhos (PASTERNAK; D’OTTAVIANO, 2016; ABRAMO,
2007) apontam como, geralmente, nas capitais,” o locador e o locatdrio estéo
em faixas de renda familiar mensal préximas e que o imével alugado estd na
vizinhanca do locador. E, especificamente para as dreas informais consolidadas,
utiliza-se a construcéo de espacos nos préprios terrenos, reforcando o

adensamento e a compactacdo, além da prépria condi¢do de centralidade
relativa destes bairros (ABRAMO, 2007).

Nesse sentido — a despeito de a condicdo de informalidade do mercado de
aluguéis imprimir uma série de riscos, tanto ao locador quanto ao locatdrio,
por ndo estar regulada pela Lei do Inquilinato, como a ndo garantia dos
pagamentos do aluguel, as formas e os prazos de desocupacdo/despejo, os
reajustes do valor do aluguel (FJP 2021c¢) —, o mercado de aluguel informal é,
muitas vezes, a Unica op¢do de locagdo para os estratos de renda mais baixa,
especialmente nas grandes cidades. Além disso, pode possibilitar uma melhor

7 Importante salientar que a maioria dos estudos qualitativos acerca do mercado informal de
aluguel é feita nas capitais do Sudeste e do Sul. Dai a importéncia da melhor especificagéo
em outras capitais, sobretudo do Norte e do Nordeste, bem como fora das Regides
Metropolitanas (RMs), especialmente naquelas Unidades Federativas em que o déficit
habitacional encontra-se principalmente fora das RMs (Para, Maranhéo, Minas Gerais).
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insercdo espacial, com maior proximidade ao mercado de trabalho, e redes
comunitdrias de apoio, principalmente nas dreas populares informais
consolidadas (ABRAMO, 2007). O problema é que esses ciclos de dispéndio
excessivo com o aluguel, atrelados ao cardter informal da locacdo, dificultam
tanto a saida para outra forma de habitacdo (via politicas sociais) quanto o
desenho de uma politica de locagdo social. O intuito, na secéo 4, é captar essa
informalidade dentro do énus excessivo com o aluguel urbano, a partir da
linha da pobreza e pelas caracteristicas de ocupacdo da pessoa de referéncia
no domicilio, mas antes sdo discutidas a relagdo do énus com a inadequacéo.

ONUS: GENERO, ARRANJOS FAMILIARES E INADEQUACAO

A discuss@o sobre a consideragcdo do énus excessivo com o aluguel como
componente do déficit habitacional no Brasil ganhou especial destaque com a
divulgacé@o dos dados mais recentes, que revelaram o crescente protagonismo
do componente em questédo (FJP, 2021a). Dada esta grande influéncia do 8nus
sobre o comportamento do indicador geral do déficit quantitativo, identificou-
se uma necessidade em conhecer melhor suas especificidades, algo que a
prépria FJP abordou em seu Ultimo relatério, ao apresentar dados segundo o
sexo do responsdvel pelo domicilio e os tipos de arranjo familiar. A respeito do
primeiro recorte, observou-se, como |4 supracitado, uma predominéncia de
domicilios chefiados por mulheres. Entre 2016 € 2019, o nimero de domicilios
com &nus excessivo com o aluguel cuja pessoa responsdvel era do sexo feminino
apresentou crescimento de 5,8%. Especificamente, os percentuais foram de
56,4%, em 2016; 57,0%, em 2017; 60,4%, em 2018; e 62,2%, em 2019,

revelando uma tendéncia continua de aumento.

A andlise segundo arranjos familiares, por sua vez, evidenciou novamente uma
situac@o de vulnerabilidade para as mulheres: segundo a FJP, o tipo de arranjo
com maior participagdo no énus excessivo com o aluguel é o que possui como
pessoa de referéncia uma mulher, sem cénjuge e com filhos no domicilio (FJP,
2021a). O segundo arranjo mais frequente é o que possui como responsdvel
mulheres sem cénjuge e sem filhos no domicilio.

Uma vez que o énus é predominantemente feminino, era de se esperar que as
mulheres sem conjuge fossem as mais sobrecarregadas. Infere-se que, na
maioria dos casos, estas ndo possuem apoio financeiro de uma segunda pessoa
para arcar com as despesas do domicilio. Também é compreensivel o fato de
que, entre estas mulheres, aquelas com filhos no domicilio sejam as mais
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penalizadas, dado que, em muitos casos, os filhos ainda sdo criancas e
dependentes financeiramente de suas maes. Além disso, estudos sobre a
participag@o feminina no mercado de trabalho brasileiro revelam a existéncia
de uma “penalidade” salarial da maternidade, ou seja, as maes recebem, em
média, saldrios menores do que as sem filhos (GUIGINSKI, 2015; PAULO, 2013;
SOUZA, 2016). Esta diferenca salarial deve-se, principalmente, ao menor
acumulo de experiéncia laboral devido & auséncia tempordria no mercado
para cuidar dos filhos; & menor produtividade devido & dificuldade em conciliar
o trabalho remunerado com as tarefas de cuidado; ao engajamento em
atividades com menores remuneracdes, mas que permitem uma conciliagé@o
entre maternidade e trabalho; e & discriminagéo dos empregadores em relagéo
as maes (BUDIG; ENGLAND, 2001). Tal questado também pode contribuir para
os resultados observados, uma vez que, com saldrios menores, a fracdo da
renda utilizada com o aluguel seria comparativamente maior.

Os achados relacionados ao género e aos arranjos familiares suscitam a
necessidade de explorar o énus excessivo com o aluguel de forma mais
detalhada, considerando-se outras perspectivas para além destas j& apontadas.
Partindo-se da revis@o realizada na seg¢do anterior, na qual se evidencia a
relagdo do 8nus excessivo com outras vulnerabilidades sociais, buscou-se
analisar este componente do déficit quantitativo de forma interligada ao déficit
qualitativo, que consiste na inadequagdo de domicilios urbanos.

De acordo com a nova metodologia implementada pela FJP para mensuracéo
do indicador de inadequacéo, tem-se que este é composto por trés grandes
componentes: inadequagdes de infraestrutura, nas quais se incluem caréncias
relacionadas ao abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, energia elétrica
e coleta de lixo; inadequacdes edilicias, compostas pelos subindicadores de
auséncia de caixa d'dgua, cdmodos servindo como dormitérios, auséncia de
banheiro exclusivo, cobertura inadequada e piso inadequado; e inadequacéo
fundidria (FJR 2021c¢). Desta forma, serd analisada, a seguir, a incidéncia de
inadequacdes entre os domicilios que enfrentam o dnus excessivo com o aluguel,
considerando-se tanto o indicador geral do déficit qualitativo quanto seus
componentes.®

A incidéncia de algum tipo de inadequacdo (seja de infraestrutura urbang,
seja edilicia) sobre os domicilios com &nus excessivo com o aluguel é apresentada
no Mapa 1. A partir dele, observa-se, na porcdo setentrional do pais, os maiores

8 Exceto ainadequacéo fundidria, dada a natureza deste componente, que versa sobre a posse
do terreno onde se localiza o imével.
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percentuais de domicilios que enfrentam, simultaneamente, o énus com o
aluguel e alguma inadequacéo. Vale destacar que é na regiGo Norte onde sé@o
verificados os menores percentuais de domicilios considerados déficits pelo
componente do énus — em 2019, o percentual em questdo foi de 21%, ante
36% para coabitacdo e 43% para habitacdes precdrias (FJB 2021a). Assim,
apesar de possuir um nimero relativamente menor de domicilios que enfrentam
o 6nus excessivo com o aluguel, uma parte considerdvel destes também lida
com o déficit qualitativo. Situacdo oposta ocorre no Sudeste, em que a maior
parte do déficit quantitativo provém do énus com o aluguel — 68% em 2019,
ante 20% da coabitag@o e 12% das habitacdes precdrias (FJIR 2021a). Todavia,
a presenca de inadequagdes entre estes domicilios é relativamente menor.

Analisando-se a relacdo entre o 8nus com o aluguel e a inadequacdo do
domicilio pela perspectiva da renda domiciliar (GRAFICO 1), observam-se
variagdes regionais quanto & faixa de renda predominante. Enquanto no Norte
e no Nordeste a maioria dos domicilios em andlise concentra-se na faixa de
até um saldrio minimo de renda domiciliar mensal, verifica-se, no Sudeste, no
Sul e no Centro-Oeste, a predominancia de domicilios com renda domiciliar
entre um e dois saldrios minimos. Estes resultados revelam mais uma
especificidade dos domicilios caracterizados pelo énus nas regides Norte e
Nordeste, expondo situagéo de maior vulnerabilidade.

Mapa 1 - Porcentagem de domicilios com énus excessivo com o aluguel
urbano que possuem algum tipo de inadequacéo
— Unidades Federativas — 2019
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Fonte: Dados basicos: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2019a.
Elaboragéo prépria.
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Grafico 1 — Porcentagem de domicilios com énus excessivo com o aluguel
urbano que possuem algum tipo de inadequacéo, por faixas de renda
— Grandes Regides — 2019
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Fonte: Dados basicos: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2019a.
Elaboragéo prépria.

A seguir, apresenta-se a mesma andlise realizada para o indicador geral de
inadequacdo, mas considerando separadamente as inadequagdes de
infraestrutura e edilicia. Sobre as primeiras, ressalta-se que este tipo de
inadequacdo é o mais frequente entre as componentes do indicador geral,
devido & grande influéncia dos itens de abastecimento de dgua e esgotamento
sanitério (FJP 2021b). A partir do Mapa 2, observa-se a maior incidéncia de
inadequacdes de infraestrutura nos dom|C|||os com énus com o aluguel na
porcdo norte do pais. Do ponto de vista das faixas de renda (GRAFICO 2), a
principal alteragéo que se verifica em relagdo ao indicador geral de inadequacédo
ocorre na regiGo Centro-Oeste, com significativo aumento percentual dos
domicilios com renda de até um saldrio minimo em detrimento das demais
faixas.

Mapa 2 - Porcentagem de domicilios com 6nus excessivo com o aluguel
urbano que possuem algum tipo de inadequacdo de infraestrutura
— Unidades Federativas — 2019
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Fonte: Dados basicos: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2019a.
Elaboragéo prépria.
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Grdfico 2 — Porcentagem de domicilios com énus excessivo com o aluguel
urbano que possuem algum tipo de inadequacdo de infraestrutura,
por faixas de renda — Grandes Regides — 2019
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Fonte: Dados basicos: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2019a.
Elaboragéo prépria.

No que se refere as inadequacgdes edilicias (MAPA 3), apesar de os maiores
percentuais também serem verificados nas regides Norte e Nordeste, verifica-
se uma elevada incidéncia de inadequacdes em Unidades da Federagao de
outras regides, como, por exemplo, Rio Grande do Sul e Distrito Federal. Em
ambos os estados, mas, principalmente, para o primeiro, este resultado foi
influenciado pelo grande percentual de domicilios com &nus excessivo com o
aluguel que ndo possuem caixa d’dgua.’ No contexto especifico do Rio Grande
do Sul, o elevado percen’ruol de domicilios sem reservatério para
armazenamento da dgua é compensado por uma frequéncia adequada do
abastecimento. J& o Distrito Federal apresentou graves problemas de
abastecimento no periodo recente em funcgéo de crises hidricas; no entanto,
para 2019, este indicador j& havia retomado baixos patamares (FJP 2021b).

9 Os cruzamentos entre 6nus excessivo com o aluguel e os subindicadores de inadequacéo de
infraestrutura e edilicia néo sdo apresentados neste trabalho, mas podem ser acessados via
solicitac@o aos autores.
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Mapa 3 - Porcentagem de domicilios com 6nus excessivo com o aluguel
urbano que possuem algum tipo de inadequacgéo edilicia
— Unidades Federativas — 2019
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Fonte: Dados basicos: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2019a.
Elaboracéo prépria.

Pela perspectiva da renda domiciliar, os domicilios que apresentam
simultaneamente 6nus excessivo com o aluguel e alguma inadequacéo edilicia
s@o distribuidos entre as faixas de renda de forma semelhante ao indicador
geral de inadequagéo, com maior concentracdo na faixa até um saldrio minimo

para Norte e Nordeste, e entre um e dois saldrios minimos para as demais
regioes.

Grafico 3 — Porcentagem de domicilios com 6nus excessivo com
o aluguel urbano que possuem algum tipo de inadequacéo edilicia,
por faixas de renda — Grandes Regiées — 2019
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Fonte: Dados bdsicos: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2019a.
Elaboragéo prépria.
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ABRINDO A CAIXA-PRETA:
O ONUS COM O ALUGUEL URBANO E A INFORMALIDADE

Aforma de habitacdo aluguel urbano compreendeu, em 2019, 12,9 milhdes
de domicilios (21% do total dos domicilios urbanos permanentes).’® Destes,
6,7 milhdes (52% do total do aluguel urbano) abrigavam domicilios com renda
domiciliar de até trés saldrios minimos mensais. O total de domicilios urbanos
permanentes, em 2019, com até esta faixa de renda domiciliar totalizou 32,4
milhdes; portanto, o aluguel foi a forma de acesso & moradia de 21% dos
domicilios com até trés saldrios minimos. Como apresentado, o componente
foi estimado em 3 milhées de domicilios, ou seja, afetou 45% dos domicilios
com até trés salérios minimos em situacéo de aluguel urbano.

Nesse sentido, embora o aluguel néo seja a forma mais comum de acesso &
habitacdo nos domicilios com esta faixa de renda, quando é o caso, quase
metade dos domicilios incorre em énus excessivo com o aluguel. Ademais,
como se apresentard, sdo os domicilios com até um saldrio minimo que mais
incorrem em &nus excessivo com o aluguel.

Como o énus é uma fracdo do aluguel a ser pago dividido pela renda domiciliar,
choques ou caracteristicas da ocupagéo laboral dos membros dos domicilios
determinam o indicador. Como apresentado na secdo anterior, a literatura
aponta a relagéo entre a informalidade de inser¢céo no mercado de trabalho e
o acesso ao mercado informal de aluguel nos segmentos de baixa renda. No
Gréfico 4, é possivel verificar a condigé@o e a posicdo de ocupacdo da pessoa
de referéncia nos domicilios com énus excessivo com o aluguel urbano. Destaca-
se, por um lado, a elevada informalidade' (31,7%, em 2019) e os desocupados
(12,5%, em 2019). Estes, junto aos desalentados,'? corresponderam, em 2019,
a 46,5% da condicdo da pessoa de referéncia nos domicilios com &nus excessivo

10 Foram subtraidos, do total de domicilios urbanos, os domicilios dos tipos habitaco precaria
e cémodos.

11 Composto por: a) empregado no setor privado sem carteira de trabalho assinada; b)
trabalhador doméstico sem carteira de trabalho assinada; e ¢) conta-prépria e néo contribuinte
da Previdéncia.

12 Segundo definigéo do IBGE (2021), “os desalentados séo pessoas que gostariam de trabalhar
e estariam disponiveis, porém néo procuraram trabalho por acharem que néao encontrariam”.
Uma vez que ndo procuraram por trabalho, néo se encaixam na definicdo de desemprego e
s@o considerados fora da forga de trabalho.

13 Composto por: a) empregado no setor privado com carteira de trabalho assinada; b)
trabalhador doméstico com carteira de trabalho assinada; ¢) empregado no setor publico com
carteira de trabalho assinada; d) empregado no setor publico sem carteira de trabalho assinada;
e) militar e servidor estatutdrio; f) empregador; g) trabalhador familiar auxiliar; e h) trabalhador
conta-prépria e contribuinte da Previdéncia Social.
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com o aluguel urbano. Entretanto, destaca-se a queda da condicdo formal's
(24,3%, em 2019) e a persisténcia da participacéo percentual daqueles fora da
forca de trabalho, excetuando-se os desalentados (29,2% em 2019).

Indo mais além, pode-se inferir que existiriam duas dimensdes da relagéo entre
o 8nus e o mercado de trabalho: uma estrutural, ligada & informalidade, e
uma outra parte conjuntural do 8nus, os desocupados, vinculada ao movimento
contextual da economia. Como exemplo, em comparacéo com a situacdo dos
domicilios sem déficit, a informalidade, em 2019, era de 21,5%, e a desocupagéo/
desemprego, 4,8%.

Grafico 4 - Onus excessivo com o aluguel urbano e ocupacéo da pessoa
de referéncia no domicilio — Brasil — 2016-2019
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Fonte: Dados basicos: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2016, 2017a, 2018a,
2019a.
Elaboragéo prépria.

Tendo em vista o elevado percentual de individuos fora da forca de trabalho
que sdo responsdveis por domicilios com énus excessivo com o aluguel,
considerou-se relevante a andlise do indicador em questdo pela perspectiva
etéria (GRAFICO 5). E possivel observar que, nos anos de 2016 a 2019, o
percentual de idosos com mais de 65 anos que sdo responsdveis por domicilios
com o 6nus se estabelece em torno de 10%. Infere-se que grande parte destes
idosos constitua a populacéo fora da forga de trabalho observada no Gréfico
4, posto que |& estariam aposentados. Situagdo parecida também pode ser
observada no grupo etdrio de 55 a 64 anos, uma vez que a idade média de
aposentadoria, no Brasil, é de 55,1 anos (COSTANZI, 2020).
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Grafico 5 - Onus excessivo com o aluguel urbano, segundo grupos etdrios
— Brasil — 2016-2019
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Fonte: Dados basicos: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2016, 2017a, 2018a,
2019a.
Elaboracéo prépria.

Constatada a centralidade da informalidade e da desocupagéo nos domicilios
com 6nus excessivo com o aluguel urbano, convém salientar a condicdo de
vulnerabilidade deles. Para tanto, identifica-se, por ano, os domicilios 6nus
gue se encontram abaixo da linha da pobreza' e a proporcéo relativa, por
faixa de renda domiciliar, dos domicilios que incorrem em énus com o aluguel
(GRAFICO 6).

Do ponto de vista da linha da pobreza, observa-se que, em 2019, 40% (1,2
milhéo) dos domicilios com o aluguel estavam abaixo da linha da pobreza. Na
esteira da questdo da composicdo familiar, salienta-se que, em 2019, 77% dos
domicilios abaixo da linha da pobreza foram unidades domiciliares nucleares.'”

No Gréfico 6, também é possivel verificar que a proporcéo de domicilios, por
faixa de renda’é, que despendem mais de 30% da sua renda com o aluguel é
elevada (69%, em 2019) no segmento de até um saldrio minimo e vai se
reduzindo até o estrato entre dois e trés saldrios minimos (22%, em 2019).

14 Foram considerados abaixo da linha da pobreza os domicilios nos quais a renda domiciliar
per capita foi inferior a US$5,50, em paridade de poder de compra. Este valor foi equivalente
a: R$ 387, em 2016 (IBGE, 2017b); R$ 406, em 2017 (IBGE, 2018b); R$ 420, em 2018
(IBGE, 2019b); e R$ 436, em 2019 (IBGE, 2020).

15 Para exemplificar, em 2019, as unidades domésticas nucleares corresponderam a 60% do
énus com o aluguel, e as unipessoais a 29%. Em relacéo as primeiras, 51% delas estavam
abaixo da linha da pobreza. No caso das unipessoais, foram apenas 8%.

16 Dada pela seguinte razéo: Domicilios com énus excessivo com o aluguel urbano na faixa de

renda domiciliar X

Total de domicilios permanentes urbanos na situacéo de aluguel
da faixa de renda domiciliar X
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Nota-se, ainda, que a proporcdo de domicilios &nus em relagdo ao total do
aluguel, com renda domiciliar entre zero e trés saldrios minimos, permaneceu
constante no periodo em tela (entre 44% e 45%), indicando a estabilidade e a
reproducdo do componente.

Grafico 6 — Onus excessivo com o aluguel urbano, por percentual do total
do aluguel por faixa de renda, por linha da pobreza e por recebimento de

renda de programa social — Brasil — 2016-2019
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Fonte: Dados basicos: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA,
2016, 2017a,2018a, 2019%a.
Elaboracéo prépria.

Reforca-se, portanto, a percepgéo do relatério (FJP 2021a) do peso do indicador
no grupo de domicilios de até dois saldrios minimos, seja pela instabilidade de
rendimentos, seja pelos custos médios do aluguel. Em outras palavras, o
aluguel, para domicilios neste estrato de renda, implica, na maioria dos casos,
elevados gastos que podem deteriorar o bem-estar em outras dimensées, como
educacdo, salde, transporte e lazer. Destaca-se que a situagdo é ainda mais
grave quando os domicilios estdo abaixo da linha da pobreza. Ademais, é
interessante notar que, em 2019, 17% dos domicilios com &nus excessivo com
o aluguel tinham a pessoa de referéncia recebendo rendimentos de algum
programa social.

Finalmente, o Mapa 4 apresenta o percentual de domicilios com énus com o
aluguel e abaixo da linha da pobreza por Unidade Federativa. Nele é possivel
observar um agravamento do quadro, entre 2016 e 2019, assim como um
recorte regional marcado pela maior vulnerabilidade nos estados das regides
Norte e Nordeste.



284

ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

Mapa 4 — Porcentagem de domicilios com énus excessivo com o aluguel
urbano e abaixo da linha da pobreza, por Unidade Federativa
- 2016-2019
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Fonte: Dados basicos: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA,
2016,2017a,2018a, 2019%a.
Elaboracéo prépria.

Em sintese, verificou-se que, pelo lado do mercado de trabalho, de fato, a
informalidade e a desocupacgéo séo tracos comuns nos domicilios com énus
excessivo com o aluguel urbano. Esta condigéo implica que muitos deles acabam
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sendo domicilios que se encontram abaixo da linha da pobreza, especialmente
nos estados das regides Norte e Nordeste. Do mesmo modo, quanto menor o
rendimento domiciliar, maior a proporgéo de que a “escolha” — ou, melhor
dizendo —, o imperativo por morar de aluguel implique despender mais de 30%
dos rendimentos com a locacéo, e, consequentemente, a perda de bem-estar.
Nesse sentido, como aponta a literatura, dada a posi¢éo informal no mercado
de trabalho — bem como a instabilidade de rendimentos e a impossibilidade de
comprovd-los —, o acesso & moradia dd-se, também, através do mercado
imobilidrio informal e, dentro deste, no mercado de aluguéis. Este mercado,
por seu turno, pode se encontrar estruturado em regides relativamente centrais
e, em razéo disto, implicar maior custo do aluguel. Além disso, deve-se
considerar as alteragdes intraurbanas, frutos do MCMV, que modificaram a
posicdo relativa de bairros inteiros, fator que pode implicar a elevacdo geral
dos precos dos aluguéis. Por Gltimo, destaca-se que o énus possui uma dimensdo
conjuntural, os desocupados, que estd ligada a situagéo geral da economia.

CONSIDERACOES FINAIS

A presente investigacdo buscou analisar caracteristicas ainda ndo exploradas
do &nus excessivo com o aluguel urbano, tendo como motivagdo a importéncia
deste indicador na composicdo do déficit habitacional no Brasil no periodo
recente. O foco, neste contexto, foi o de expor, por diferentes perspectivas, as
vulnerabilidades as quais estdo sujeitos os domicilios caracterizados por esta
sobrecarga trazida pelo custo do aluguel em relagdo ao nivel de renda.

A respeito das novas informacdes abordadas, realizou-se, inicialmente, uma
exposicdo sobre aincidéncia de inadequacdes sobre os domicilios que enfrentam
o 6nus com o aluguel. Neste dmbito, os destaques foram as disparidades
regionais e a especificidade dos domicilios das regides Norte e Nordeste. Apesar
de tais regides apresentarem menor importéncia do énus com o aluguel em
relacdo aos demais indicadores do déficit, os domicilios que enfrentam esta
questdo sdo, em sua maioria, acometidos com algum tipo de inadequagédo.

No que tange a relagdo entre énus e mercado de trabalho, observou-se grande
participacdo de trabalhadores informais como responséveis por domicilios com
dnus excessivo, bem como de individuos fora da forca de trabalho. No caso
destes Ultimos, acredita-se que sua grande participagéo seja influenciada pelos
idosos e demais aposentados que s@o responsdveis pelo domicilio e,
provavelmente, utilizam seus beneficios para arcar com o énus do aluguel.
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Também se verificou um elevado nimero de domicilios abaixo da linha da
pobreza que enfrentam a questéo do énus.

A consideracdo do 6nus excessivo com o aluguel como um componente do
déficit habitacional é uma questdo controversa, sob o argumento de que este
sofre grande influéncia de flutuagdes da conjuntura econdmica. Desta maneira,
o problema estaria mais relacionado a um déficit de renda do que de habitacéo.
Tal I6gica é reforcada pela expansdo do setor imobilidrio nos Gltimos anos e
pela consolidac@o de programas como o MCMYV, que proveriam uma grande
“oferta” de unidades habitacionais.

No entanto, hd de se considerar que o enfrentamento & questéo do aluguel
vai além dos mecanismos de oferta e demanda habitacional, devendo ser
colocadas em perspectiva questdes subjacentes, algumas das quais foram
apresentadas neste texto. Assim, embora haja presenca significativa dos
desocupados, hé, também, uma grande participagdo dos trabalhadores
informais e de individuos fora da forca de trabalho no énus, parcelas que tém
corroborado a alimentacé@o do sistema de locacéo informal, como alternativa
aos elevados aluguéis dos centros urbanos. Ademais, como discutido, hd os
efeitos ambiguos acerca do potencial impacto de politicas como o MCMV.

Finalmente, neste mesmo sentido, ressalta-se que o desenho de politicas de
locagéo social, especialmente voltadas aos domicilios 6nus, devem considerar
a presenca da informalidade de acesso ao mercado de trabalho e, também, a
existéncia da informalidade do mercado de aluguéis. Em outras palavras, o
desafio é como desenvolver e ampliar um mercado de aluguel social neste
contexto, assim como alternativas no sentido da formalizacdo do mercado
informal. Porque, como constatado, hd coexisténcia de énus e inadequagdes
de moradias, caracteristicas mais significativas em contextos informais, refletindo
na detferioracdo da reproducéo das condicdes de vida destes domicilios. Ademaiis,
a presenca de domicilios com beneficidrios de programas sociais dentro do
énus tanto pode indicar uma porta de entrada para o desenho de politicas de
locagéo social quanto de melhor entendimento das consequéncias e razdes da
habitagdo sob condicdes de dnus excessivo com o aluguel.

Portanto, ressalta-se a importancia de langar luz sobre essas questdes ao se
considerar o planejamento de politicas publicas, e, por tal razéo, reforca-se a
importancia do indicador e a necessidade de discussGo do énus com o aluguel
urbano no dmbito do déficit habitacional.
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RESUMO:

O Brasil |4 estd na fase avangada da Transicdo Demogréfica e caminha
para ter uma estrutura etéria envelhecida. A época de grande crescimento
populacional e de expressivo nimero de jovens fazendo a transi¢éo para
a vida adulta ficou para trds. A populacéo de 15-29 anos (que abarca a
maior proporcdo de pessoas em primeira unido) |& estd diminuindo e o
decrescimento da populacdo total vai ser a caracteristica dominante a
partir da década de 2040 no Brasil. Este novo contexto da dindmica
demogrdfica brasileira altera o processo de formacao das familias e influi
no processo de definicdo da demanda habitacional. O objetivo deste
texto é debater a dindmica familiar e demografica na mensuragéo das
condicées habitacionais.
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INTRODUCAO

O Brasil passou por grandes transformagdes econdmicas e sociais, deixando
de ser uma sociedade predominantemente rural e agrdria para se tornar uma
sociedade urbana, com predominéncia econdmica da indUstria e do setor de
servicos. As mudangas demogrdéficas foram significativas, como a queda das
taxas de mortalidade e natalidade, a mudanca da estrutura etéria, o
envelhecimento populacional, a redu¢éo do tamanho das familias, a
diversificacdo e a pluralidade dos arranjos familiares etc. Nesse contexto, seria
um equivoco hipostasiar o conceito de familia para definir os tipos de
necessidades habitacionais. Como discutido no semindrio, muitas vezes, os
conceitos de coabitacdo e familias conviventes t&ém sido usados de maneira
arbitréria, provocando assimetrias artificiais com as necessidades de moradia.
Neste sentido, é preciso avaliar o conceito de familia da Organizagéo das Nagdes
Unidas (ONU) e discutir como os conceitos estanques de familia podem provocar
incompatibilidades e disjungdes com as necessidades de habitacéo.

POPULACAO, FAMILIA E DOMICILIO

Domicilios e familias sGo conceitos complexos e multifacetados. Na literatura
sociolégica, antropolégica e demogrdfica, a reflexdo sobre familia é bastante
rica e multiforme (CAVENAGHI; GOLDANI, 1993; MEDEIROS; OSORIO, 2000;
ALVES; CAVENAGHI, 2011). Segundo Bruschini (1989), nos estudos de familia,
existem limitagdes tanto no aspecto tedrico quanto na perspectiva empirica em
relacdo & capacidade de se apreender a dindmica desse grupo social.
Dependendo do éngulo de andlise, a familia pode ser vista como: a) unidade
de producéo (valores de troca) e de reproducdo (de individuos e valores de
uso); b) unidade de reproducéo e consumo; c) unidade de individuos com
lacos de consanguinidade; d) unidade de solidariedade, afeto e prazer; e)
pessoas que dividem o mesmo teto e a mesma cozinha; f) local da relacéo
dialética entre dominagdo e submissdo; g) rede de parentesco
(independentemente da moradia conjunta); h) espago de socializagédo,
reproducdo ideoldgica e conflito; etc. Todavia, os censos demogrdficos e as
pesquisas domiciliares precisam fazer uma escolha para tornar vidvel a
operacionalizacdo desses conceitos.

Para o IBGE (2000), domicilio é o local ou recinto estruturalmente independente,
que serve de moradia a familias, formado por um conjunto de cémodos, ou
por um cémodo sé, com entrada independente, dando para logradouro ou
terreno de uso puiblico ou para local de uso comum a mais de um domicilio.
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Considera-se também como domicilio o local que, embora ndo atendendo
aquelas caracteristicas, sirva de moradia na data do censo a pessoas ou a
uma sé pessoa, tais como: prédios em construcdo, embarcacdo, veiculos,
barracas, tendas, grutas, pontes, galerias, bancos de praga, pdtios de estacdo,
marquises de edificio etc. Segundo a caracterizacdo dos grupos de pessoas
que os habitam, os domicilios podem ser particulares ou coletivos. Segundo a
natureza dos domicilios, eles podem ser classificados em permanentes ou
improvisados.

Tradicionalmente, os censos brasileiros adotam o conceito de familia censitéria
como aquelas que compartilham um domicilio e podem ser classificadas da
seguinte forma: a) pessoa sé: pessoas vivendo sozinhas em um domicilio; b)
familia Gnica: nos domicilios particulares ocupados por uma sé familia e nos
boletins das familias residentes em domicilios coletivos; ¢) familia principal:
referente as familias cujos chefes sdo os donos, locatdrios ou responsdveis
pelos domicilios particulares onde vivem mais de uma familia; d) familia
secunddria — parente: referente s familias secunddrias, quando entre estas e
as principais existirem lagos de parentesco; e) familia secundéria — néo parente:
referente as familias secunddrias, quando entre estas e as principais néo
existirem lagos de parentesco.

Contudo, essas definicdes do IBGE contrastam com as defini¢cdes internacionais.
A ONU (UN, 1998), levando em consideracdo o espaco do domicilio, considera
que uma familia deve ter duas caracteristicas essenciais: a) minimo de dois
membros; e b) os membros da familia devem estar relacionados por meio de
relacdes de consanguinidade (parentesco), adogdo ou casamento. Isso quer
dizer que a ONU frata a pessoa morando sozinha como um domicilio unipessoal
e a considera como um arranjo “néo familia”. Também trata como “néo familia”
as pessoas que convivem em um domicilio multipessoal, mas que nGo possuem
lacos de parentesco, adogéo ou casamento. Assim, sdo considerados domicilios
resididos por “ndo familias”: a) domicilios unipessoais; e b) domicilios
multipessoais habitados por pessoas sem lacos de parentesco, adogdo ou
casamento (por exemplo, uma repuUblica de estudantes).

J& os domicilios resididos por familias podem apresentar as seguintes
composigdes:

a) Domicilio com familia nuclear:
casal (ndcleo duplo) com filho(s) e - sem filho(s);
pai com filho (s) — monoparental masculino;
mae com filho(s) — monoparental feminino.
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b) Domicilio com familia estendida:
uma Unica familia nuclear e outras pessoas relacionadas ao
nucleo, por exemplo, um pai com filho(s) e outros parentes ou um
casal com outros parentes;
duas ou mais familias nucleares relacionadas entre si sem qualquer
outra pessoa, por exemplo, dois ou mais casais com criangas;
duas ou mais familias nucleares relacionadas entre si mais outra(s)
pessoal(s) relacionadas no minimo a um dos nucleos, por exemplo,
dois ou mais casais com outros parentes;
duas ou mais pessoas relacionadas umas com as outras, nenhuma
das quais constitui uma familia nuclear.

¢) Domicilio com familia composta:
um Unico nicleo familiar mais outras pessoas, algumas das quais
relacionadas ao ndcleo familiar e algumas néo, por exemplo, mae
com filho(s) e outros parentes e ndo parentes;
um Unico nucleo familiar mais outras pessoas, nenhuma das quais
seja relacionada ao nicleo, por exemplo, pai com filho(s) e ndo
parentes;
duas ou mais familias nucleares relacionadas entre si mais outras
pessoas, algumas das quais relacionadas a, no minimo, um dos
nucleos e algumas das quais néo ligadas a nenhum ndcleo, por
exemplo, dois ou mais casais com parentes e ndo parentes;
duas ou mais familias nucleares relacionadas entre si mais outras
pessoas, nenhuma das quais relacionada a qualquer dos nicleos,
por exemplo, dois ou mais casais com filhos e nGo parentes;
duas ou mais familias nucleares néo relacionadas entre si, com
ou sem outras pessoas;
duas ou mais pessoas relacionadas uma com a outra, mas
nenhuma das quais constitui uma familia nuclear e outras pessoas
ndo parentes.

Quando se analisa a evolucdo do crescimento da populagédo, das familias e
dos domicilios no Brasil, percebe-se que houve uma maior diversidade e
pluralidade familiar, além de uma reducdo do tamanho dos arranjos
domiciliares. O Gréfico 1 mostra que os Unicos arranjos que fiveram ganhos
percentuais entre 1991 e 2010 foram aqueles com 1, 2 ou 3 pessoas (os
domicilios brasileiros com 1 a 3 pessoas representavam 40% do total em 1991
e aumentaram para cerca de 60% em 2010). Todos os demais arranjos com 4
ou mais pessoas por domicilio tiveram queda no periodo e as quedas foram
maiores para os arranjos mais NUMerosos.
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Grafico 1 - NUmero de moradores em domicilios particulares permanentes
— Brasil - 1991-2010

30
35
30

£ 15 S

\

10

0N AWM -

+

1991 2000 2010
Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Censos Demogrdficos.

O ritmo do crescimento das familias foi bem maior do que o ritmo do
crescimento da populagdo e o nimero de domicilios seguiu o ritmo das familias,
conforme mostra o Grdfico 2. Entre 1950 e 2010, a populacéo brasileira passou
de 52 milhdes de habitantes para 190,7 (um crescimento de 267% no periodo),
as familias passaram de 10 milhdes em 1950 para 54,4 milhdes (um aumento
de 441% no periodo) e o nimero de domicilios passou de 10 milhdes para
56,5 milhdes (um acréscimo relativo de 462,8% no periodo). Cabe a observagéo
que, em 2010, o célculo das familias foi feito de forma indireta (através de um
algoritmo), pois o censo demogréfico de 2010 retirou o quesito sobre a relacéo
de parentesco com o responsével pela familia (SABOIA; COBO; MATOS, 2012).
Assim, o crescimento das familias permaneceu mais elevado do que o
crescimento dos domicilios até o ano 2000, sendo que o crescimento dos
domicilios ultrapassou o crescimento das familias em 2010.

Grafico 2 - Crescimento acumulado da populacéo, familias e domicilios
— Brasil — 1950-2010
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Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Censos Demogrdficos.
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O fato é que ndo faltou dinamismo ao crescimento dos domicilios entre 1950
e 2010, pois o nimero de moradias aumentou bem acima do crescimento
populacional e aumentou aproximadamente no ritmo do crescimento das
familias. Contudo, a utilizacdo do conceito de coabitacdo e de familias
conviventes pode gerar muita confuséo e gerar déficits habitacionais artificiais,
como pode ser visto no exemplo a seguir.

UM EXEMPLO DE COMO AS MUDANCAS FAMILIARES
PODEM OCORRER EM UM MESMO DOMICILIO

O exemplo a seguir tem como base um caso real de uma familia de Belo
Horizonte que, na década de 1950, era composta por um casal com 8 filhos,
mais uma pessoa que ajudava nas tarefas didrias e mais a presenca de algum
parente que vinha do interior e que compartilhava o espago por periodos
determinados, compartilhando um apartamento de 4 quartos, conforme a
Figura 1. Pela metodologia da Fundagéo Joéo Pinheiro (FJP), ndo haveria déficit
habitacional neste caso, pois se tratava de familia Unica, com dois agregados
sem parentesco entre si e com o méximo de 3 pessoas por domicilio. Portanto,
havia 12 pessoas em um domicilio com 4 dormitérios e zero déficit habitacional.

Figura 1 - Familia belorizontina no final da década de 1950

A 12 pessoas e déficit zero
Mdicleo duplo

Primeira formagéo
4 dormitérios

8 filhos / irméos  Pessoade  Ajudante  Parente
referéncia

Fonte: Elaboragdo do autor.

Ao longo das décadas de 1960 e 1970, os filhos casaram ou simplesmente
mudaram para novos domicilios em diferentes cidades, a ajudante mudou de
emprego, o marido do nucleo duplo morreu e ndo houve mais parentes
morando no domicilio, conforme Figura 2. Assim, no inicio dos anos 1980, a
familia numerosa de décadas anteriores ficou reduzida a uma senhora idosa
(domicilio unipessoal).

Figura 2 - Familia belorizontina, inicio dos anos 1980

/\ 1 idosa sozinha e déficit zero

Segunda formagdo

Fonte: Elaboragéo do autor.
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Mas, ao longo dos anos 1980 e 1990, houve uma recomposicéo familiar,
conforme Figura 3. A mée da pessoa de referéncia recebeu uma irma (tia da
pessoa de referéncia) e a familia ficou composta por duas pessoas (duas irmas)
e ndo havia déficit habitacional.

Ainda, uma irma e o cunhado da pessoa de referéncia também se mudaram
para o apartamento para compartilhar o espaco, a fim de ajudar no cuidado
das duas idosas do domicilio. Pela metodologia da FJP, essas 4 pessoas (embora
todas parentes ou cdnjuges) sdo divididas em duas familias gerando, portanto,
um déficit habitacional (embora a densidade média fosse de apenas 1 pessoa
por dormitério).

Logo em seguida, uma sobrinha da pessoa de referéncia (neta da mae da
pessoa de referéncia), que tinha acabado de ter uma filha (familia monoparental
feminina), mudou-se para o domicilio. Pela metodologia da FJP, trata-se de
mais uma familia convivente e, portanto, de mais um déficit habitacional. Desta
forma, a nova composigdo do domicilio formada por 6 pessoas com lagos de
parentesco passou a ser contabilizada como 3 familias, gerando duas unidades
de déficit habitacional. Portanto, o mesmo domicilio que teve 12 pessoas e
nenhum déficit passou a ter a metade das pessoas e dois déficits.

Figura 3 - Familia belorizontina, nos anos de 1980 e 1990

A\

Terceira formagéo

2 pessoas e déficit zero

Mae Tia

>

4 pessoas e 1 déficit

Mée Tia Imdé Cunhado
Quarta formagdo

A\

Quinta formagéo

6 pessoas
e 2 déficits
Mée Tio Irmé& Cunhado  Sobrinha Sobrinha-neta

Fonte: Elaboracdo do autor.

Na primeira década dos anos 2000, morreram os componentes mais idosos
da familia belorizontina (morreram a mée, a tia, a irmé e o cunhado da pessoa
de referéncia). Ficaram a sobrinha e os sobrinhos netos da pessoa de referéncia,
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conforme a Figura 4. Num primeiro momento, o novo arranjo familiar ficou
composto pela méae e trés filhos, média de uma pessoa por dormitério e nenhum
déficit habitacional. Mas, na década seguinte, a filha mais velha casou e mudou
de cidade, ficando a mée com uma filha e um filho. Como havia apenas trés
pessoas para quatro dormitérios, foi alugado um cdmodo para uma pessoa
fora da familia. Desta forma, pode-se considerar a formacdo de um novo
déficit habitacional.

Figura 4 - Familia belorizontina nos anos 2000

A\

Sexta formagéo

A\

Sétima formagéo

4 pessoas e déficit zero

Sobrinha  Sobrinhos-netos

3 pessoas e 1 déficit

Sobrinha  Sobrinhos-netos

Alugou um cémodo

Fonte: Elaboracéo do autor.

O que o exemplo acima indica € que o uso da ideia de coabitacdo e de familia
convivente desconsidera a riqueza da dindmica familiar e, por questdes
conceituais que néo estdo explicitadas nas definicdes da ONU (UN, 1998),
gera déficits habitacionais artificiais, pois a convivéncia de distintas geracdes
de parentes no mesmo domicilio ou a presenca de uma “familia mosaico” ndo
deve ser considerada como indicativo de caréncia habitacional.

A GUISA DE CONCLUSAO:
DEFICIT OU DEMANDA HABITACIONAL

A metodologia do déficit habitacional néo tem sido muito adotada na
comunidade internacional, pois parte de uma visdo de familia convivente que
ndo é referendada pela maioria dos paises e nem pelas recomendacdes da
ONU. O Brasil é um pais extremamente heterogéneo em termos econémicos,
sociais, regionais e espaciais e tem passado por grandes mudancas na dinémica
demogrdfica. Em relagdo & sua realidade habitacional, o pais tem apresentado
transformacades significativas, especialmente nas Ultimas cinco décadas.
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Nas 0ltimas décadas, o Brasil demonstrou um maior crescimento do nimero
de domicilios, o que se deve, pelo lado demogréfico, ao processo de
envelhecimento da populagéo e a diversificagdo dos arranjos familiares, que
possibilitou o aumento do nimero de pessoas morando sozinhas, o nUmero
de casais sem filhos e o nimero de familias monoparentais. Entender a dinémica
diferenciada entre populacdo, domicilio e familia é fundamental para se
compreender a demanda habitacional no pais. Porém, talvez em fungdo do
lobby de empreiteiras e prefeituras, a preocupacdo dos formuladores de politicas
habitacionais no Brasil tem sido com déficit habitacional e pela disputa e acesso
aos fundos publicos da Unido.

Todavia, os agentes de financiamento de novas moradias precisam conhecer a
demanda habitacional, independentemente se ela advém de uma situagdo de
déficit ou se representa uma demanda decorrente das necessidades do ciclo
de vida das novas geracdes. Dado um estoque de moradias em uma regido
geogréfica ou em um pais, pode-se considerar que as pessoas procuram uma
nova unidade habitacional por dois motivos: a) porque pretendem formar um
novo arranjo domiciliar (que pode ser uma pessoa sozinha, pessoas ligadas
por lago de parentesco ou pessoas que se unem mesmo sem lacos de parentesco
— como, por exemplo, as repuUblicas de estudantes); b) porque pretendem
substituir um domicilio precdrio por um domicilio regular.

Desta forma, no minimo, a metodologia do déficit habitacional deveria ser
complementada pela metodologia da demanda habitacional | explicitada em
varios trabalhos académicos, como os de Alves e Cavenaghi, publicados ao
longo dos anos. Especialmente, é preciso ter muito cuidado com o uso dos
conceitos de coabitagéo e familias conviventes (secunddrias, tercidrias etc.),
que sGo uma espécie de “jabuticaba” brasileira, pois ndo sdo conceitos
adotados universalmente.
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INTRODUCAO

A adequada mensuracdo das necessidades habitacionais é de grande
relevncia para orientar as politicas pUblicas voltadas & garantia efetiva do
direito & moradia. As dindmicas sociais, econdmicas e demogrdficas nas
diferentes regides do pais conferem ao tema um aspecto complexo e que
exige muito mais do que a mera expansdo do estoque de habitacdes. Identificar
regides, estratos sociais e componentes criticos das necessidades habitacionais
—isto é, da demanda por novas moradias e do déficit existente — é fundamental
para a eficécia das politicas publicas ligadas ao tema da moradia. E, nesse
sentido, a coabitacdo se destaca, dentre outras razdes, por ter sido, nas Ultimas
décadas, um dos principais componentes do déficit habitacional brasileiro.

Definida de forma simples, a coabitacdo é um fenémeno socioecondmico no
qual uma mesma moradia é compartilhada por mais de um grupo ou nicleo
de pessoas — incluindo os “ndcleos unitérios” —, seja de forma voluntdria, seja
involuntéria. Até alguns anos atrds, a coabitagéo podia ser definida como a
convivéncia de mais de uma familia em um mesmo domicilio e essa definicé@o
foi amplamente utilizada em diversas estimativas do déficit e da demanda
habitacionais (ver, dentre outros, GONCALVES, 1998; FIP, 2018; FGV, 2018).

Idealmente, a fim de eliminar esse componente do déficit habitacional, seria
preciso prover acesso & moradia de forma a eliminar a coabitagéo involuntdria.
Do mesmo modo, no &mbito da demanda por novas habitacées, seria preciso
prover a oferta de uma moradia para cada nova familia em formagéo.

A mensuracdo da coabitagéo, em geral, e da coabitacdo involuntéria, em
particular, foi realizada até 2015 a partir de dados da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (Pnad), contabilizando-se o nUmero de domicilios, o
nimero de familias conviventes e a condicdo voluntdria ou involuntdria da
coabitagéo.

No entanto, essa antiga forma de mensuragéo acabou se tornando anacrénica
por conta da dindmica sociocultural, que tornou imprecisa a prépria definicdo
de familia. E, muito embora continue a identificar e quantificar as pessoas
convivendo em um mesmo domicilio, a Pnad deixou, depois de 2015, de
quantificar o nimero de familias residentes em cada unidade doméstica.

E nesse contexto da atualizacdo das estimativas de necessidades habitacionais
que se insere o presente trabalho, cujo objetivo é contribuir para a atualizacdo
das metodologias de mensuracéo do déficit e da demanda habitacionais,
favorecendo o direcionamento das politicas publicas voltadas & adequada
provisdo de moradia.
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UM DIREITO FUNDAMENTAL

O direito & moradia adequada foi reconhecido expressamente pela
Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), em 1948, por meio da Declaracéo
Universal dos Direitos Humanos. Desde entdo, tem sido reconhecido no dmbito
do ordenamento legal de diversos paises, como também tem sido objeto de
novos debates em nivel internacional, com destaque para a Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre Habitacdo e Desenvolvimento Urbano Sustentdvel
(Habitat), cujo edigéo decenal mais recente (Habitat ) ocorreu no Equador,
em 2016. No Brasil, a ConstituicGo Federal de 1988 incluiu a moradia como
um dos direitos fundamentais do cidadéo, isto &, inerentes & pessoa humana
e essenciais & vida digna de todos.

Na atualidade, o direito & moradia tem sido cada vez mais associado ao tema
do desenvolvimento sustentdvel. Por essa razdo, os debates e documentos
produzidos por ocasi@o da Habitat lll fizeram diversas referéncias & chamada
Agenda de Desenvolvimento P6s-2015, uma iniciativa da ONU voltada para
definir a futura estrutura de desenvolvimento global que sucederd os Objetivos
de Desenvolvimento do Milénio. Essa vinculagdo deixa explicito que aquele
direito ndo visa apenas assegurar moradia para a populacdo, mas inserir a
questdo no contexto mais amplo de habitabilidade, incluindo insercdo social e
condicdes adequadas & satde fisica e mental.

E nesse universo que se insere a questdo da coabitacéo. Assim, muito embora
seja um direito ligado & cada pessoa, a moradia deve ser provida para grupos
—ainda que unitdrios — que, idealmente, irdo compartilhar de forma voluntdria
cada habitacdo. Isso porque a moradia deve ser compreendida como um
locus de convivéncia social digna e saudével e ndo apenas como um lugar de
abrigo.

No dmbito das estimativas de déficit e demanda habitacionais, é relativamente
facil mensurar e incluir componentes como domicilios improvisados ou risticos
e adensamento excessivo. Isso porque a dimensdo fisica desses componentes
é o elemento essencial de definicdo e de mensuracdo. O mesmo néo ocorre
com a coabitagdo.

Assim, cabe perguntar: sendo a moradia um locus de convivéncia social, como
definir o grupo ou arranjo de pessoas ao qual cabe garantir uma habitacdo
digna ou, quando muito, a convivéncia voluntdria em uma habitagéo digna?
Em outros termos, sendo a moradia um direito fundamental a ser assegurado
a grupos de pessoas, como definir tais grupos em um contexto sociocultural
no qual a definicdo tradicional de familia j& ndo cabe?
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MOTIVACOES

Em uma definicao tipica dos dicionérios, coabitar refere-se ao ato de “habitar
em comum”. No entanto, como visto, a convivéncia voluntdria de individuos
em um dado arranjo ou ndcleo de pessoas é inerente & moradia e, portanto,
essa definicdo n&o dd conta da complexidade do conceito. A questdo que se
coloca é: por que motivo o ato de habitar em comum é uma questdo relevante
para a politica pdblica? E, afinal, quem coabita?

A primeira questdo tem cardter normativo e é fundamental para nortear e
dimensionar os esforgos de prover habitagdo; a segunda, de cardter mais
empirico, visa favorecer a correta mensuracdo do fenémeno da coabitacdo.

A busca de uma definicdo mais atual de nicleos ou arranjos de pessoas no
dmbito do conceito de coabitagdo ndo é nova. Na verdade, no contexto da
discuss@o sobre as necessidades habitacionais, o conceito tem evoluido para
uma defini¢éo abrangente, na qual a coabitacdo pode ser entendida como a
coexisténcia, dentro de um mesmo domicilio, de ndcleos familiares (ou néo
familiares) distintos do nucleo principal (LUGO, 2004). Apesar de mais
adequada, essa definicdo apenas relativiza a questéo dos nicleos familiares
e, certamente, n&o resolve a questdo empirica ligada & mensuragéo. Do mesmo
modo, partindo-se daquela mesma defini¢do, abre-se um longo caminho para
estabelecer que a coabitagdo é um problema de politica pablica.

As razdes para o compartilhamento domiciliar podem ser diversas. Pode ser
uma decisdo racional dos grupos envolvidos em uma estratégia de busca de
condicdes de moradia limitada pela insuficiéncia de renda; pode estar associada
a constituicdo de uma rede de suporte entre membros dos diferentes nicleos;
ou ainda pode ocorrer por simples conveniéncia, abrangendo uma infinidade
de motivos mais ou menos momentdneos e circunstanciais. Em cada caso,
um conjunto variado de motivacdes ird definir se a coexisténcia em um domicilio
comum ¢ voluntéria ou ndo, ou seja, se hd demanda por um novo domicilio
como resultado da coabitagdo.

EM BUSCA DE UMA DEFINIgAO DE NUCLEOS OU ARRANJOS

Sendo ou nédo voluntdria, a coabitacdo ainda exige a superacdo do maior
obstdculo conceitual da atualidade: a definicdo de arranjo ou nicleo, ou seja,
da unidade - coletiva ou individual — a partir da qual seja possivel mensurar o
fenémeno.
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Mais do que apenas definir esses grupos, uma metodologia adequada de
mensuracdo de necessidades habitacionais deve tornar possivel sua
identificacdo no &mbito das pesquisas domiciliares. E, por conta da superacéo
sociocultural dos tradicionais conceitos de “familia” e mesmo de “chefe de
domicilio”, essa identificacdo teré de se dar de forma indireta a partir de outras
caracteristicas mensurdveis que tornem possivel reconhecer aqueles grupos.
Nesse sentido, Alves e Cavenaghi (2006) alertam que muitas das situacdes
definidas como coabitacéo de diferentes nicleos s@o casos de arranjos que
podem ser compreendidos como “familias estendidas”, que compartilham um
mesmo espaco domiciliar e que ndo necessariamente demandam uma nova
moradia.

Nessa mesma linha, o relatério da ONU-Habitat (ORGANIZACAO..., 2015)
ressalta que a presenca de diferentes grupos ou nicleos de parentesco dentro
do domicilio nem sempre deve estar associada a uma necessidade de moradia.
Isso porque esses grupos ndo necessariamente sdo distintos. Na verdade,
podem ser familias extensas ou arranjos multigeracionais, que séo formas

funcionais e tradicionais de coabitagdo em muitas culturas da América Latina
e do Caribe.

Assim, quem, por que, em que condigdes coabita sGo questées fundamentais
dessa discuss@o. E responder a essas questdes, reconhecendo os limites das
tentativas de mensuracdo, é o que permitird estabelecer pardmetros para a
quantificacdo do fendmeno e, em Ultima insténcia, estabelecer sua insercdo
dentro da problemdtica habitacional. E essa discusséo leva a questdo dos
chamados “novos arranjos familiares” ou, com mais propriedade, “novos
arranjos domiciliares”.

IDENTIFICANDO OS NUCLEOS CONVIVENTES

A dificuldade em acomodar estes e outros novos arranjos e relacdes sociais
em termos das varidveis demogrdficas estd presente nos censos demogréficos
em todo o mundo. O censo europeu, por exemplo, traz um extenso capitulo
para identificacdo dos possiveis nicleos familiares, distinguindo trés arranjos
principais®:

3 Ver material de referéncia em:https://ec.europa.eu/eurostat/web/population-and-housing-
census/background. Acesso em: 17 fev. 2021.



ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

Nocleo familiar: compreende um casal sem filhos, ou um casal
com um ou mais filhos, ou um parente solitdrio com um ou mais
filhos. Em alguns paises, familias consistindo de avés e um ou mais
netos, mas sem pai/mae intergeracional (ou seja, o pai/mae desses
netos) presentes, sdo considerdéveis. Portanto, os paises podem incluir
essas familias de geracé@o anterior em sua definicdo de familia.
Familia de trés geracdes: consiste em dois ou mais nucleos
familiares separados ou um nucleo familiar e(um) outro(s) membro(s)
da familia, contendo pelo menos trés geragdes. As duas geragdes
mais jovens devem sempre constituir um ndcleo familiar.

Familia estendida: pessoas que vivem juntas no mesmo domicilio,
incluindo um ou mais nucleos familiares e outras pessoas que nédo
constituem um nuUcleo familiar conforme definido acima, mas estéo
relacionados uns aos outros ou a qualquer membro de qualquer
ntcleo familiar na mesma casa (em um determinado grau) através
de sangue, casamento ou adocdo.

Apesar de esclarecedora, essa abordagem define os ndcleos principal e
secunddrios a partir do conceito de familia, o que certamente ndo abrange
todas as possibilidades de arranjo dentro dos domicilios.

Alves e Cavenaghi (2006) colocam em questdo as implicacdes desses possiveis
arranjos na discussdo da coabitacdo. A reflexdo dos autores é ilustrativa das
dificuldades impostas pela busca de definir nicleos familiares e a coabitacdo.
Os autores exemplificam, a partir de situagdes possiveis, como um casal com
dez filhos seria definido como uma familia Unica composta por 12 pessoas.
Por outro lado, um casal com apenas um filho se torna duas familias se esse
filho se casa e o cénjuge vai morar no mesmo domicilio. Nesse segundo caso,
teriamos uma familia principal — composta pelo casal de pais — e uma familia
secunddria — composta pelo casal formado pelo filho/a e genro/nora. Neste
Ultimo caso, haveria dois nicleos familiares conviventes compostos de duas
pessoas cada um. Voltando ao direito & moradia e ao objetivo Gltimo de prover
condi¢des adequadas e sauddveis de habitacdo e habitabilidade, o comparativo
desses dois arranjos revela as dificuldades atuais da conceituagdo de nicleos
conviventes.

A complexidade dessa questdo faz com que muitos paises optem por néo
incluir diretamente a coabitacdo na estimativa de déficit habitacional. Segundo
o relatério da ONU-Habitat, a coabitagdo é reconhecida como um componente
do déficit quantitativo relevante apenas em cinco paises da América Latina e
do Caribe: Brasil, Chile, Guatemala, RepUblica Dominicana e Suriname.
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No Brasil, o primeiro estudo sobre déficit habitacional, desenvolvido em 1995
pela Fundacéo Jodo Pinheiro (FJP) em parceria com o Programa das Nacdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), & trazia a coabitacdo como
componente importante das caréncias habitacionais do pais. Gongalves (1998)
desenvolveu metodologia de estimacdo do déficit um pouco distinta da FJP,
mas incorporando o componente. Posteriormente, as estimativas realizadas
pela Fundacdo Gettlio Vargas (FGV) também levaram em conta o indicador.

No caso especifico do trabalho de Gongalves (1998), o autor optou por utilizar
o excedente de familias com relag@o ao numero de domicilios como uma proxy
para a coabitac@o. As estimativas da FGV seguiram a mesma linha. Mas é
preciso reconhecer que, mesmo nos paises ou regides em que o nimero de
domicilios excede o de familias, ainda seria possivel identificar nicleos familiares
coabitando, voluntdria ou involuntariamente, em funcéo de uma eventual
distribuicé@o desigual do estoque de domicilios entre as familias.

Assim, estudos utilizando as bases do censo demogréfico e da antiga Pnad —
que incluem aqueles realizados pela FGV — tinham em comum a definicdo de
coabitacdo como a existéncia de mais de uma familia vivendo em um mesmo
domicilio. A estimagéo direta da coabitacéo total era feita a partir do excedente
de familias com relag@o ao nimero de domicilios, sendo que, a partir de 2007,
quesitos introduzidos no questiondrio da Pnad permitiram identificar a
coabitacdo involuntdria. Dessa forma, as estimativas passaram a considerar
apenas essa parcela da coabitagdo como componente do déficit até 2015,
quando o quesito deixou de constar no questionério da pesquisa do IBGE.

O FIM DA CONTAGEM DE FAMILIAS NO BRASIL

A hipétese implicita no uso do excedente de familias com relacdo ao ndmero
de domicilios é que o estoque de residéncias minimo em dado pais ou regiéo
seria igual ao nimero de nucleos familiares. Ainda que a existéncia de mais
de um domicilio por familia, em média, seja uma realidade em vérios paises,
sobretudo nas faixas de renda mais altas, no caso da populagéo mais pobre
o excedente de familias com relagéo as residéncias é, sem ddvida, um indicador
que sugere a existéncia de coabitagdo sendo, portanto, uma boa proxy. Persiste,
porém, a questdo da identificagdo da coabitacGo voluntdria e involuntdria.

Vale destacar que o parémetro de uma familia por domicilio é conservador.
Isso porque, em paises mais ricos, observa-se um excedente de domicilios
com relagdo ao nimero de familias. Assim, nos EUA, segundo dados do Census
Bureau, existiam, em 2020, 128,4 milhées de domicilios e 83,7 milhées de
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familias, ou seja, um excedente de 53,4% do estoque de domicilios em relagé@o
ao total de familias. Na Uniéo Europeia, em 2017, segundo dados do Eurostat,
arelacdo era de 150,9 milhées de domicilios para 96 milhées de familias, um
excedente de 57,3%. No Chile, por ocasido do censo demogréfico de 2017,
estimou-se o estoque total de moradias em 6,5 milhdes de unidades; |& o
numero de “chefes de domicilio” — conceito ainda utilizado na ocasiéo — sugeria
a existéncia de 5,5 milhdes de nicleos familiares, o que resulta em um
excedente de habitacdes da ordem de 18%*.

Conclui-se que a proviséo de um domicilio por familia em média representaria
uma adequacdo quantitativa minima do estoque de residéncias, o que — uma
vez mais — poderia reduzir a coabitagdo, sobretudo nas faixas de renda mais
baixas, nas quais cada nucleo familiar demanda, tipicamente, apenas uma
unidade domiciliar.

Feitas essas consideragdes, deve-se reconhecer que a coabitacdo sempre teve
participacdo significativa nas estimativas do déficit habitacional brasileiro. Os
resultados obtidos pela FGV (2018) permitiram delinear a evolugdo temporal
do indicador de forma metodologicamente consistente. Assim, em 2007,
considerando apenas as familias com desejo de mudar, a coabitagdo
representava 39% do déficit total. Em 2015, ¢ltimo ano em que a Pnad permitiu
estimar a convivéncia involuntéria, esse percentual havia caido para 27%, mas
ainda correspondia a um total de 1,74 milhdo de familias. A partir de 2016,
sem a distingéo entre coabitagéo voluntéria e involuntéria, passou-se a
considerar, no cdlculo do déficit, a coabitacdo total — ou seja, o excedente de
familias em relag@o ao nimero de domicilios — como uma estimativa do nGmero
global de familias conviventes.

A mensurac@o do componente tornou-se mais complexa em 2017, ano em
gue a Pnad migrou do formato anual para o continuo, deixando de mensurar
o numero de familias. Passou-se, enté@o, a considerar a “unidade doméstica”,
isto é, pessoas morando sozinhas ou os conjuntos de pessoas ligadas por
lagos de parentesco, dependéncia doméstica ou normas de convivéncia.

De acordo com a metodologia adotada na pesquisa, a unidade doméstica é
classificada, segundo a espécie, em:

4 Fontes dos dados censitarios: EUA - www.census.gov; Unido Europeia -
https://ec.europa.eu/eurostat /home; Chile — www. https://www.ine.cl. Acesso em: 16 fev.
2021.
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Unipessoal: quando constituida por uma Unica pessoa.

Nuclear: quando constituida somente por um casal; um casal com
filho(s) (por consanguinidade, adogdo ou de criagé@o) ou enteado(s);
uma pessoa (homem ou mulher) com filho(s) (por consanguinidade,
adogéo ou de criacdo) ou enteado(s), independentemente da pessoa
que foi indicada como responsdvel pelo domicilio.

Estendida: quando constituida somente pela pessoa responsdvel
com, pelo menos, um parente, formando uma familia que néo se
enquadra em um dos tipos descritos como nuclear.

Composta: quando constituida pela pessoa responsével, com ou
sem parente(s), e com pelo menos uma pessoa sem parentesco —
agregado(a), pensionista, convivente, empregado(a) doméstico(a),
parente do(a) empregado(a) doméstico(a).

Nota-se que, a partir dessas definicdes, ndo é possivel identificar a qual nicleo
familiar pertence cada integrante da unidade doméstica, o que impede a
mensurag@o do numero de nicleos familiares, conceito fundamental para a
estimacdo da coabitacGo pela metodologia utilizada até 2016.

A questdo que se segue é: se a coabitacdo realmente importa, por que uma
instituicGo de exceléncia como o IBGE redefiniu os critérios de suas pesquisas
populacionais e domiciliares de tal forma? Uma possivel resposta é: a dinédmica
sociocultural que alterou o conceito de familia ainda estd evoluindo, o que
torna dificil a identificacdo dos nicleos que compdem os diferentes arranjos
familiares e, assim, contabilizar a coabitacdo. E, no entanto, passando &
dimenséo das politicas publicas, ainda é possivel mensurar, mesmo que de
forma indireta, a coabitacdo involuntdria — Unica que realmente importa para
a mensuracdo do déficit habitacional. Antes, porém, vale examinar alguns
novos arranjos que tém emergido lado a lado com a diluigdo do conceito
tradicional de familia.

FAMILIAS UNITARIAS, COHOUSING E COLIVING

Voltando & questéo do direito & moradia, é consenso que as habitagdes devem
proteger a privacidade e oferecer comodidades suficientes para quem as ocupa.
Em geral, espera-se que esses beneficios sejam usufruidos por uma Unica
familia ou — reconhecendo a necessidade de superar esse conceito — pelo
grupo de pessoas que, por razdes familiares, socioculturais, econédmicas ou
de outro tipo, tomou a decis@o voluntéria de habitar e coexistir em uma mesma
moradia. Assim, por esse principio, considera-se legitima a aspiracdo de cada
nucleo a um domicilio para seu uso exclusivo (ORGANIZACAO..., 2015). E o
termo “exclusivo” recoloca a questéo da coabitagdo.
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O desafio da identificagéo desses nicleos prende-se ds novas formas de
organizagdo e convivéncia habitacionais, especialmente nos centros urbanos.
Dois fendmenos recentes merecem ser citados como altamente ilustrativos.

Em um extremo, tem-se as & citadas “familias unitdrias” ou single-person
households. Segundo o United States Census Bureau®, em 2019, 28,3% das
familias norte-americanas eram compostas por apenas uma pessoa, o
equivalente a mais de 36 milhdes de unidades. Segundo a mesma fonte, no
ano 2000, aquela mesma parcela era de cerca de 25,6%, o equivalente a
pouco mais de 26 milhdes de pessoas. Estudo realizado pelo historiador Keith
Snell (2017) revela que esse é um fendmeno abrangente, observado nédo sé
nos EUA, mas também na Europa continental, Japdo e Gra-Bretanha, tendo
acelerado a partir da década de 1960. O ponto mais alto registrado no estudo
refere-se a Estocolmo, em 2012, onde 60% dos arranjos domiciliares eram
compostos por uma Unica pessoa.

O outro fendmeno de interesse inclui dois diferentes arranjos: cohousing e
coliving. No caso do primeiro, forma-se um conjunto voluntério de unidades
domiciliares que compartilha espagos comuns, geralmente cozinhas, saldes
de refeicdo, lavanderias, playgrounds e outras dreas de lazer. Também é
comum os nucleos compartilharem ferramentas e outros utensilios. J& no caso
do coliving, observa-se um fenémeno assemelhado ao coworking, mas que
se estabelece como uma prética no campo da moradia. Por definicdo, trata-se
do compartilhamento voluntério de uma habitacéo, com uso comum de
algumas éreas e, via de regra, sem que os moradores tenham qualquer vinculo
de natureza familiar, estando reunidos em razéo de conveniéncias
socioeconémicas por vezes ligadas & falta de acesso a outras opgdes de
moradia.

O interessante é que esses sdo arranjos que, por vezes, sobrepdem-se e também
refletem outros fenémenos de natureza demogrdfica. Assim, tanto o cohousing
quanto o coliving podem resultar da convivéncia préxima de familias unitérias.
Por outro lado, pessoas idosas podem optar pelo cohousing ou coliving em
lugar do convivio com seus nucleos familiares originais ou da vida em asilos.

Todos esses s@o desafios & correta mensuragéo da coabitagdo e exigem uma
atualizagdo atenta da metodologia de estimagdo das necessidades habitacionais
em linha com estas e outras tendéncias de comportamento e sociabilidade.

5 US Bureau Census. America’s Families and Living Arrangements: 2020. Disponivel em
https://www.census.gov/data/tables/2020/demo/families/cps-2020.html.
Acesso em: 8 fev. 2021.
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CONCEITOS X PESQUISAS

O desenvolvimento da metodologia para estimativa do déficit habitacional e
seus componentes no Brasil teve como referéncia principal a ampla literatura
existente sobre a questéo. No entanto, a despeito da relevéincia dos conceitos,
desde o inicio houve preocupacdo em adequar a metodologia as bases de
dados existentes, ou seja, fornecidas pelo censo demogréfico e pelas Pnads
anuais. A efetiva estimativa das caréncias habitacionais sé é possivel a partir
dos microdados fornecidos pelas pesquisas. Nesse sentido, foi possivel avangar,
em 2007, para a distincdo da coabitac@o involuntéria, que permitiuv uma
estimativa mais acurada do passivo habitacional existente no pais.

Nota-se aqui uma inversé@o que pode e deve ser superada o quanto antes: a
relevancia para as politicas publicas da estimacéo do déficit habitacional justifica
que as pesquisas sejam adaptadas ao indicador e né@o o contrdrio, como feito
por anos por diversas institui¢des.

Essa preméncia das bases de dados sobre as estimagdes do déficit mostrou-
se amplamente inadequada na medida em que a coabitagdo involuntdria
deixou de ser uma varidvel da Pnad em 2015, perdendo-se, assim, a Unica
forma disponivel de realizar a estimativa desse componente do déficit.

Como as pesquisas realizadas e disponiveis ndo oferecem alternativa para
estimar a coabitacdo involuntdria, a FGV, a partir de 2016, passou a considerar
a coabitacdo em sua totalidade, o que representou um aumento de cerca de
70% desse componente. Conclui-se que, ainda que seja a mensuragdo possivel,
a indistingdo entre coabitagdo voluntdria e involuntdria implica na
superestimagao das caréncias habitacionais. Afinal, a convivéncia em ndcleos
familiares mais amplos ou familias estendidas é um direito, tanto quanto o
direito & moradia, e ndo se pode falar em precedéncia de um sobre o outro
sem recair em uma abordagem voluntarista e tecnicamente fragilizada. A
mensuracdo da coabitacdo e do déficit habitacional deve revestir-se de cardter
positivo e ndo normativo.

Afim de reduzir a dimensdo desse viés que superdimensiona o déficit, é possivel
empregar filtros ou critérios de exclusdo relacionados, por exemplo, & renda
familiar e ao adensamento, qualificando a coabitagdo. De fato, até 2015,
quando a coabitagdo involuntdria ainda era mensurada de forma direta, era
possivel associar o déficit por coabitagé@o a renda das familias. A ligGo que se
pode aprender a partir da correlagdo entre renda e coabitacdo involuntdria é
que esta Gltima é um fenémeno tipico das familias de baixa renda e estas, por
inUmeras razdes, sdo o alvo prioritdrio das politicas pdblicas vinculadas &
habitagdo. Em outros termos, ainda que possa existir, nos estratos sociais
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mais ricos, a coabitagdo involuntdria, concebida como componente do déficit
habitacional e alvo da atencéo do Poder Péblico, sé faz sentido quando
mensurada nas unidades domésticas de menor renda.

Definida como ideal, a necessidade de pesquisas adequadas & correta
mensuragdo do déficit e outros indicadores habitacionais requer algumas linhas
mestras para que, no futuro, o Brasil disponha de uma auténtica rede de
informacdes sobre as condi¢des de moradia e, também, de forma ideal, uma
Pesquisa Habitacional Nacional.

Nesse sentido, em semindrio internacional realizado em 2020, no Webinar
“Caréncias Habitacionais na América Latina: formas de célculo”, Camilo
Arriagada Lugo ressaltou os retrocessos e desafios para estimativa do déficit
habitacional em diferentes paises da América Latina. Para superé-los, fez quatro
propostas das quais trés sdo mencionadas a seguir’:

Proposta 1: o déficit habitacional deve ser parte dos sistemas de
informacdo territorial.

Proposta 2: o cdlculo do déficit habitacional deve ser estimado por
meio de pesquisas complementares (pré-censo) ou perguntas
adicionais.

Proposta 3: as estimativas de necessidades habitacionais devem
ser simplificadas, mudando a énfase da avaliacGo das politicas
passadas para a operacdo de programas urgentes no presente.

As duas primeiras propostas estdo voltadas para a necessidade de
aprimoramento das pesquisas e coletas de dados. Nesse sentido, vale notar
que, nos Ultimos anos, caminhamos em sentido contrdrio, ou seja, perdemos
informacdes altamente relevantes para a definicdo de politicas pUblicas. Ao
mesmo tempo, a proposta de simplificacdo das estimativas de necessidades
habitacionais estd em linha com o conteddo que se segue.

COABITACAO: UMA PROPOSTA

O contetdo apresentado e discutido acima deve conduzir a uma primeira
conclus@o: a coabitagdo se refere a pessoas que convivem em uma mesma
unidade doméstica em diferentes arranjos domiciliares e a identificacdo dos
nucleos que compdem tais arranjos é uma tarefa dificil e sujeita a imprecisdes.

6 Disponivel em: http://fijp.mg.gov.br/wp-content/uploads/2020/08/15.09_Camilo-
Arriagada.pdf. Acesso em 24 set. 2021. A quarta sugere relacionar escassez habitacional e
valor de aluguéis.
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Assim, resignadamente, deve-se reconhecer que a mensuragdo direta e
consensual da coabitacdo voluntdria é uma discussdo que ainda gera mais
calor do que luz. Deve-se reconhecer que este é um fendmeno de interesse,
mas sua relevéincia na orientagdo de politicas publicas é discutivel e as
alternativas de mensuragéo a partir das bases de dados atuais mostram-se
complexas, quando néo confusas e sujeitas a criticas de diversos matizes.

Mas, por mais paradoxal que possa parecer, o mesmo ndo ocorre com a
coabitagéo involuntdria, geradora de demanda potencial por novas habitacoes
e fendmeno que pode e deve ser alvo da agéo do Poder Publico.

Mantida a proposta de que o Brasil tenha, no menor horizonte de tempo
possivel, uma auténtica Pesquisa Habitacional explicitamente voltada ¢ geracdgo
de indicadores, pode-se pensar em incluir uma sequéncia de perguntas voltadas
d identificacdo da coabitacdo involuntdria que se afaste da necessidade de
caracterizar e quantificar os nicleos familiares componentes dos arranjos em
cada unidade doméstica. Em outras palavras, para quantificar a coabitacéo,
retomam-se as questdes incialmente formuladas: por que motivo habitar em
comum e quem coabita?

A sequéncia bésica de duas perguntas seria:

Pergunta 1: na unidade doméstica, existem pessoas com intencéo
de se mudar?

Em caso afirmativo, segue-se outra:

Pergunta 2: as pessoas com intencGo de se mudar pretendem fazé-
lo de forma individual ou em grupos?

A partir da resposta a pergunta 2, pode-se identificar quantas novas habitagoes
estariam sendo potencialmente demandadas. E, portanto, independentemente
das caracteristicas do arranjo familiar no interior da unidade doméstica, chega-
se a uma estimativa de coabitagdo involuntdria.

E claro que as duas perguntas sugeridas requerem alguns filtros ou critérios
de exclusdo. As pessoas com intencdo de mudar devem ter mais de 18 anos e
fonte prépria de renda, por exemplo. Do mesmo modo, pelos argumentos
expostos acima, a mensuracdo da coabitagdo involuntdria, como algo relevante
para orientar a politica habitacional e compor o conceito de déficit, deve ser
restringida aos estratos de renda domiciliar mais baixos — até cinco saldrios
minimos, por exemplo.
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Essa proposta reveste-se de cardter conceitual e seu objetivo é apontar para
uma alternativa vidvel de mensuracéo da coabitacéo relevante. E a relevéncia,
é claro, é definida pela necessidade de dar suporte &s politicas pUblicas.
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RESUMO:

Uma experiéncia comum nos estudos sobre as necessidades
habitacionais é que as metodologias se tornam obsoletas. Nota-se que,
na medida em que a situagé@o socioecondmica de um pais melhora,
novas caracteristicas véo se tornando relevantes e exigem indicadores
mais complexos. Este artigo tem por objetivo analisar diferentes
composicdes familiares e é um exercicio exploratério sobre a privacidade
interna das moradias. Metodologicamente, além da densidade média
de moradores por dormitérios, séo aplicadas técnicas que exploram a
composicdo familiar, o total de dormitérios existentes e o total de
dormitérios “desejados” ou “necessdrios”. O principal resultado deste
trabalho é a identificagéo de uma alta proporcéao relativa de domicilios
inadequados, independentemente do critério que se adote. Por outro
lado, os resultados indicam que as politicas de habitagdo de interesse
social brasileiras devem considerar, além da construcdo intensa de novas
unidades habitacionais, a reforma e ampliacdo de moradias a partir de
outros dispositivos para o desenho das politicas: assisténcia técnica,
arquitetura social, financiamento subsidiado e desburocratizado para
compra de iméveis e reformas.

PALAVRAS-CHAVE: Densidade domiciliar. Habitacéo. Coabitacéo.
Privacidade intradomiciliar.

1 Professor Associado da Universidade Federal Fluminense. E-mail: gh_naves@id.uff.br.
2 Professora Associada da Universidade Federal Fluminense. E-mail: elziralucio@id.uff.br.
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INTRODUCAO

De modo geral, uma politica habitacional se fundamenta em um determinado
conjunto de situagdes concretas que afetam individuos e populagdes. Num
sentido especifico, o indicador da presenca de necessidades habitacionais
insatisfeitas se relaciona com distintos tipos de diagndsticos que podem incluir
a caréncia absoluta de moradias e diferentes tipos de inadequagdes, como a
inseguranca da posse, padrées minimos de habitabilidade, disponibilidade
de servicos puUblicos, dentre outros. Dessa forma, o déficit habitacional é uma
abordagem recorrente tanto na hora de se discutir sobre a situacéo atual das
politicas habitacionais (FJP, 2018), como para elaborar comparacdes
internacionais (EUROSTAT, 2020). Frequentemente, a existéncia de uma politica
habitacional é justificada pela existéncia de um déficit habitacional, que pode
sugerir diferentes tipos de programas de investimentos e participagdo
coordenada de atores pUblicos e privados. Assim, o déficit habitacional denota
um indicador ou um conjunto de indicadores que forma parte das estatisticas
oficiais de um pais, incluindo diversos componentes que sdo desenvolvidos a
partir das fontes de dados, como os censos e pesquisas amostrais
(PROGRAMA..., 2015).

Entretanto, uma experiéncia comum nos estudos sobre as necessidades
habitacionais é que as metodologias se tornam obsoletas. A andlise das causas
das obsolescéncias tem revelado que os critérios usados na mensuracéo sé@o
concebidos de forma estdtica ou inadequada. Nota-se que, na medida em
que a situacdo socioeconémica de um pais melhora, novas caracteristicas da
habitagdo vao progressivamente se tornando mais relevantes, exigindo
indicadores cada vez mais complexos e capazes de mensurar conceitos
abstratos, antes ndo considerados. Existe tendéncia de progressiva substituicdo
de indicadores mais quantitativos por outros mais qualitativos e de mensuracéo
mais complexa.

Nesses termos, a quantificagdo das necessidades e do déficit habitacional deve
estar atenta as mudangas demogrdficas, sociais, econdmicas e histéricas. Este
artigo tem por objetivo analisar diferentes composicdes familiares e o total de
dormitérios nas moradias, com base em dados da Pesquisa Nacional de
Amostra por Domicilios Continua de 2017, 2018 e 2019. Trata-se de um
exercicio exploratério sobre a privacidade interna das moradias. Tal dimenséo
tem sido explorada por meio da identificagao de familias conviventes e pela
densidade de moradores por dormitérios, a exemplo dos critérios utilizados
pela FJP (2018).
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Este artigo estd organizado em cinco se¢des, além desta introducdo. A segunda
secdo apresenta alguns antecedentes ao tema. Na sequéncia, sdo
apresentadas as estimativas de adensamento baseadas na densidade de
moradores por moradores. Na quarta se¢do, apresentam-se estatisticas sobre
a composic@o familiar e dormitérios. A Gltima secéo tece as consideragdes
finais.

ANTECEDENTES

Se, num passado distante, as sociedades eram dependentes das atividades
rurais e grande parte dos bens de consumo eram produzidos em economias
familiares, essas atividades foram progressivamente perdendo a importéncia
para grande parte da populacdo humana ao longo das eras. Blainey (2015),
por exemplo, sugere que as mais profundas mudancas ocorridas na histéria
raramente sdo destacadas ou comentadas:
As estagbes perderam suas caracteristicas de distingéo; e
assim aconteceu com as diferencas entre noite e diq,
verdo e inverno. A medida que o céu noturno se tornava
menos importante, a Lua também diminuia sua influéncia
sobre as atividades humanas. Trabalho e lazer, cidade e

campo deixaram de proporcionar esses contrastes.
(BLAINEY, 2015, p.182).

A urbanizacéo do globo, observada ao longo dos Ultimos dois séculos, foi
uma inflexdo ainda mais dréstica na forma como a humanidade se apropria
dos recursos naturais, e seria estranho que ndo ocorressem alteragdes
profundas na estrutura interna das moradias e no que as familias consideram
como espacos indispenséveis em uma residéncia. Nesse sentido, a forma como
o ser humano utiliza sua moradia se alterou ao longo das eras e, com a
crescente urbanizagéo do globo, alteram-se as funcées dos espagos internos
de uma moradia: novos espagos se tornam prioritdrios (banheiros), outros
vao progressivamente diminuindo de drea e de importdncia (cozinhas), ou se
tornam dispensdveis para a maioria das familias (4reas para criagéo de
animais). Nota-se, ao longo do século XX, mudancgas na forma e funcéo dos
espacos da moradia, como, por exemplo, a migragdo do banheiro para o
interior das casas e os novos espacos que surgem em funcdo da disponibilidade
de novas tecnologias, principalmente para grande parte da classe média
ocidental, como a sala de TV, na segunda metade do século XX e que tende a
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desaparecer ao longo do século XXI, e o espago destinado & guarda do
automével da familia, que também pode perder importancia.

Grande parte dessas alteracdes foram impulsionadas pelas novas tecnologias,
pelo aumento da renda relativa e pelas novas relagdes de trabalho.
Adicionalmente, mudancgas de atitudes e comportamentos, entre as sucessivas
geragdes, podem contribuir na diminuigdo do tamanho médio dos domicilios
e moradias, tais como: casamento tardio, diminuicéo do ndmero de filhos por
mulher, aumento do nUmero de separacgdes e divércios, a viuvez entre os mais
idosos (na maior parte das vezes feminina), autonomia financeira e mobilidade
dos jovens em busca de lugares com melhores oportunidades no mercado de
trabalho. Em que se pesem as diferencas culturais, Hall (2016), durante sua
exposi¢do sobre Planejomento Urbano no século XX, & apontava que a
diminuigdo do tamanho médio dos domicilios é um fenémeno que se verifica
em todo o mundo desenvolvido e em desenvolvimento.
[...] o aumento surpreendente, por toda a Europa, nas
projecées de nimeros de novas casas — resultado nédo de
um crescimento populacional, como nos anos 1950 e
1960, mas da fragmentagdo de uma populagcdo em mais
e mais lares, cada vez menores. Em toda a parte, o que
houve foi um aumento realmente considerdvel de casas
de solteiros, de pessoas literalmente morando sozinhas:
produto de gente jovem que cedo deixava suas casas para
cursar a universidade ou seguir carreira, do aumento de

separacées e divércios, e de idosos que vivem cada vez
mais e enviovam. (HALL, 2016, p. 577).

Em alguns paises da Asia, Pacifico, Oriente Médio e Africa persistem tamanhos
de domicilios superiores a quatro pessoas. Na América Latina e Caribe, os
menores tamanhos médios sdo observados no Uruguai (2,8) e na Argenting,
Brasil e Venezuela (3,3). Na Nicardgua e Guatemala, por outro lado, séGo
observados os maiores tamanhos médios (5,2 e 4,8, respectivamente) (UNITED
NATIONS, 2017).

No caso da estimativa da mensuragdo das necessidades habitacionais, os
métodos de estimacdo nos paises europeus datam da década de 1960, quando
se discute mais profundamente os aspectos metodolégicos relacionados com
a estimacdo do déficit habitacional e o cdlculo das necessidades habitacionais.
Muitos esforgos s@o dedicados, nos anos 1960 e 1970, para gerar estimativas
de déficit no Brasil e na América Latina, inclusive com a distin¢do entre déficit
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quantitativo e qualitativo, com uso de dados censitdrios. Em que pese as
diferencas conceituais, nota-se certo consenso no uso de critérios que
considerem a disponibilidade de servigos bdsicos, critérios de habitabilidade e
a seguranca de posse do imével (PROGRAMA..., 2015).

Em linhas gerais, esses métodos fazem uso de quatro abordagens na
quantificacdo: a) critérios de densidade domiciliar; b) proporcéo de diferentes
categorias de domicilios e familias secunddrias; ¢) o nUmero de individuos
vivendo em edificios que ndo correspondiam ao conceito tradicional de
residéncia; e d) iméveis desocupados (UNITED NATIONS, 1973). Os critérios,
de certa forma, indicam um padré&o minimo de qualidade para uma residéncia
e aquelas que ndo fossem categorizadas segundo esse padrdo seriam
inadequadas. Em estudo recente elaborado pela Onu-Habitat (PROGRAMA...,
2015), as dimensdes das necessidades habitacionais sdo organizadas em
circulos concéntricos de acordo com a escala de andlise. Na escala interna da
residéncia, os indicadores sGo obtidos por meio de dimensdes fisicas, cdmodos
e dormitérios; materiais das estruturas, vedag@o e acabamento; instalacdes
hidrossanitdrias e elétricas. Na escala do entorno fisico e climdtico, os
indicadores abordam os riscos naturais e antrépicos. Por fim, na escala urbana,
seria avaliado a mobilidade, equipamentos e espacos publicos, além de
emprego e lazer (FIGURA 1).

Figura 1 - Niveis ou escalas de complexidades
para avaliar a qualidade habitacional

QUALIDADE HABITACIONAL

Entorno fisico
e climético

Moradia
Entorno urbano

e social
Materiais, espagos internos,
conforto, saneamento.

Adaptagdo e resiliéncia
(clima, riscos noturais e antrépicos,
usos de energias)

Acessibilidade e mobilidade, acesso e qualidade de servigos,
equipamentos, espagos piblicos, éreas verdes, emprego, sociabilidade.

Fonte: Tradugéo livre de Onu-Habitat (PROGRAMA..., 2015).
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E fato que uma moradia digna deve ser: a) capaz de proteger seus moradores
das intempéries e do ambiente externo; b) oferecer um ambiente sadio; c)
dispor de espacos de privacidade; e d) dar seguranca de posse aos residentes,
seja o imdvel préprio ou alugado. No relatério da Onu-Habitat (PROGRAMA.. .,
2015), é recomendado o uso de sete dimensdes na definigdo de indicadores
associados & adequacdo das moradias: seguranca de posse; disponibilidade
de servicos publicos; adequacdo econdmica; habitabilidade; acessibilidade;
localizac@o e adequacdo cultural. Com relacdo & habitabilidade, abordagem
central deste artigo, procura-se identificar se a residéncia pode garantir
seguranca fisica ou se proporciona espaco suficiente, protecéo contra
intempéries, perigos estruturais e outros riscos para a satde. No caso especifico
do adensamento domiciliar, os critérios mais comuns consideram o nUmero
de pessoas e o total de dormitérios.

DENSIDADE DE MORADORES POR DORMITORIO
E O INDICADOR I DE RICCI

Para identificar se uma moradia disponibiliza espacos privados para seus
moradores, os critérios geralmente se baseiam na presenca de duas ou mais
familias na residéncia, no total de moradores no domicilio e no total de
dormitérios. No Brasil, a abordagem mais comum é pela presenca de duas
ou mais familias e o adensamento excessivo de moradores por dormitérios
(FJR 2018). Uma abordagem alternativa seria o tamanho fisico das moradias
e cdmodos para estimativa de uma razéo de habitantes por m? de drea
construida. O livro Housing Density, editado pelo Institute of Architecture and
Design, da Vienna University of Technology (2012)3, apresenta e discute
solucdes arquitetdnicas de moradias na Europa, avaliando a adequacgdo das
residéncias em relacéo & estrutura domiciliar. Em que pese a riqueza dessas
informagdes como referéncia para elaboracéo de projetos arquitetdnicos, trata-
se de uma abordagem complexa para elaboragdo de politicas publicas.
Adicionalmente, a informacdo da metragem quadrada dos domicilios, assim
como a distribuigdo e dimensionamento de cdmodos é rara ou inexiste nas
fontes de dados tradicionalmente utilizadas, como as pesquisas amostrais e
Censos Demogrdficos.

A densidade de moradores (ou de unidades residenciais) por unidades de
drea, em diversas escalas territoriais, inclusive na escala intraurbana, pode
ser estimada com o auxilio de tecnologias de Sistema de Informagdes
Geogréficas — SIG ou GIS — combinado com informagdes censitdrias ou de
cadastro urbano*. A densidade populacional urbana é utilizada pelos

3 Citado por HERNANDEZ MORENO, S. Housing Density. Revista INVI, [s. 1], v. 30, no 84, p.
199-201, 2015. Disponivel em: https://doi.org/10.4067/50718-83582015000200008.

4 Para maiores informagdes sobre essa abordagem, consulte Hagen, Voss e Mladenoff (2000);
Bouillon et al. (2010); e Stoms (2010).
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planejadores urbanos, uma vez que essa abordagem auxilia na definicdo de
prioridades para instalacdo de equipamentos, dimensionamento de servicos
pUblicos, assim como na avaliagdo de mercado imobilidrio urbano (DUNSE;
THANOS; BRAMLEY, 2013; KOPITIS; MCCONNELL; MILES, 2012; PRIEMUS,
1998; GAO; ASAMI, 2011).

No critério adotado pelas politicas de habitacdo do governo federal, aqueles
domicilios com mais de trés moradores por dormitério séo considerados
excessivamente adensados. Considerando a Pnad (2018), segundo esses
critérios, o Brasil tinha um total de 2,3 milhées de moradias excessivamente
adensadas, sendo que 1,7 milhées eram em domicilios préprios (3,0%) e 517
mil eram domicilios alugados (3,9%). Sao Paulo e Rio de Janeiro séo os estados
com os maiores valores absolutos de domicilios com densidade excessiva e os
estados da regi@o Norte, em especial o Amazonas, Amapd e Roraima, aqueles
com maiores valores relativos (TABELA 1).

Tabela 1 - Domicilios alugados e préprios, com e sem densidade excessiva,
segundo a unidade da Federagéo — Brasil — 2019

Alugado
Unidade Territorial Néo Sim
Densidade Excessiva % Densidade Excessiva %
Né&o Sim Néo Sim

Rondénio 482,949 15.729 3,2% 90.021 4.064 4,3%
Acre 224,752 16.980 7,0% 23.968 1.579 6,2%
Amazonas 833.804 105.656 11,2% 138.083 22133 13,8%
Roraima 106.095 15.067 12,4% 25.648 6.420  20,0%
Paré 2.079.819 182,433 8,1% 268.222 18.802 6,6%
Amapé 171.259 19.237 10,1% 27.412 3.436 11,1%
Tocantins 427.318 12.747 2,9% 83.292 2.688 3,1%
Maranhéo 1.815.696 104.459 5,4% 166.145 10.548 6,0%
Piauf 920.914 28.632 3,0% 77.532 3.747 4,6%
Cearé 2.322.938 92.611 3.,8% 529.353 30.152 5,4%
Rio Grande do Norte 925.230 23.675 2,5% 189.712 8.144 4,1%
Paraiba 1.058.148 26.489 2,4% 219.500 8.124 3,6%
Pernambuco 2.640.241 72.207 2,7% 546.542 20.145 3,6%
Alogoas 894.468 25.729 2,8% 198.734 7.097 3,4%
Sergipe 623.729 14177 2,2% 149.116 3.781 2,5%
Bahia 4.427.673 103.618  2,3% 653.329 17.075  2,5%
Minas Gerais 6.076.744 84.532 1,4% 1.283.988 16.525 1,3%
Espirito Santo 1.126.687 24.743 2,1% 262.849 7.388 2,7%
Rio de Janeiro 5.135.988 181.460 3,4% 1.126.503 55.409 4,7%
Séo Paulo 11.932.849 411.190  3,3% 3.590.278  202.037 5,3%
Parana 3.242.292 39.515 1,2% 746.927 13.498 1,8%
Santa Catarina 2.045.462 19.348 0,9% 487.087 8.305 1.7%
Rio Grande do Sul 3.641.044 52.288 1,4% 640.806 8.978 1,4%
Mato Grosso do Sul 718.387 15.589 2,1% 187.031 6.454 3,3%
Mato Grosso 870.362 28.440 3,2% 229.727 15.832 6,4%
Goids 1.917.356 21.138 1,1% 534.066 7.858 1,5%
Distrito Federal 700.930 11.807 1,7% 288.727 7.261 2,5%

Total 57.363.153 1.749.495 3,0% 12.764.598 517.482 3,9%

Fonte: Elaborada pelos autores, com base em IBGE, 2021.
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Ricci (1973) descreve um indicador outrora utilizado em comparagdes
internacionais na Europa, durante a segunda metade do século XX, que é
dado pela razdo entre dormitérios e moradores de uma dada regido e de um
mesmo domicilio (equagdo a seguir). Os indicadores I, e | expressam,
respectivamente, o inverso da densidade domiciliar do i-ésimo domicilio e do
total de n domicilios de uma coletividade. Obviamente, o indicador regional (/)
ndo atesta se a i-ésima familia estd adequadamente atendida por sua moradig,
mas compara as regides dentro de um Estado ou nacdo (GIVISIEZ; OLIVEIRA,
2013).

Considerando que:

* d; Numero de dormitérios no domicilio i;
* n; Ndmero de moradores no domicilio i.

No caso brasileiro, a estimativa de “moradores por dormitérios” é mais usual
e o indicador | de Ricci (1973), por sua vez, indica o total de “dormitérios por
moradores”. Para melhor entendimento, a Tabela 2 estima o indicador | para
as unidades da federac@o. Indicadores mais altos apontam para uma maior
inadequacd@o média e, nesse sentido, indicam que os estados na regi@o norte
do pais, em especial o Amazonas, Roraima e Amapd, tinham o parque
habitacional mais adensado do pais. Tal resultado é coerente com as estatisticas
nacionais que indicam que as maiores familias residem nessa regido. Entretanto,
ndo é possivel afirmar que tais casas sdo adensadas por abrigar familias
grandes ou se sdo adensadas por serem inadequadas.
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Tabela 2 - Indicador I' de Ricci segundo as unidades da federacéo
— Brasil — 2016-2019

Unidade Territorial Perfodo

2016 2017 2018 2019
Rondénia 1,73 1,73 1,69 1,67
Acre 1,93 1,90 1,81 1,80
Amazonas 2,13 2,04 2,00 1,94
Roraima 2,20 2,09 1,97 2,02
Paré 1,96 1,93 1,91 1,86
Amaopé 2,07 2,06 2,02 1,94
Tocanting 1,68 1,67 1,64 1,65
Maranhéo 1,82 1,81 1,83 1,77
Piauf 1,76 1,71 1,71 1,69
Cearé 1,73 1,70 1,69 1,67
Rio Grande do Norte 1,69 1,71 1,69 1,66
Paraiba 1,70 1,66 1,66 1,65
Pernambuco 1,64 1,64 1,64 1,60
Alagoas 1,67 1,67 1,66 1,63
Sergipe 1,63 1,64 1,61 1,61
Bahia 1,63 1,64 1,62 1,59
Minas Gerois 1,59 1.57. 1;55 1,54
Espirito Santo 1,63 1,66 1,62 1,57
Rio de Janeiro 1,63 1,65 1,62 1,59
S&o Paulo 1,65 1,67 1,64 1,61
Parand 1,53 1,55 1,54 1,52
Santa Catarina 1,58 1,56 1,53 1,52
Rio Grande do Sul 1,55 1,55 1,55 1,52
Mato Grosso do Sul 1,72 1,70 1,66 1,65
Mato Grosso 1. T2 1,69 1,66 1,69
Goids 1,62 1,62 1,58 1,55
Distrito Federal 1,63 1,60 1,56 1,55

Fonte: Elaborada pelos autores, com base em IBGE, 2021.

FAMILIAS E DORMITORIOS

Em que pese ser o limite de trés moradores por dormitério ser adotado nos
critérios do déficit habitacional, entende-se que ele estd préximo do desconforto,
se for considerado os padrdes minimos adotados pelos profissionais e institutos
de arquitetura. O trabalho de Neufert e Neufert (1998), por exemplo, ao
apresentar exemplos de projetos arquiteténicos, ndo sugere a existéncia de
dormitérios com mais de duas pessoas, exceto naqueles destinados a
alojomentos tempordrios e coletivos, onde ainda sdo sugeridos padrdes
minimos de distanciamento entre as camas e equipamentos pessoais.

Uma abordagem pouco explorada pelas quantificagdes das necessidades
habitacionais considera a composicdo das familias e a quantidade de cdmodos
e dormitérios. A Tabela 3 apresenta o quantitativo de domicilios a partir do
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cruzamento do total de dormitérios com o total de moradores. As células
sombreadas indicam o quantitativo de domicilios ndo categorizados como
densidade excessiva e que representam 96,9% do total de domicilios brasileiros.
As perguntas que podem ser feitas sdo: esse total de 70 milhdes de residéncias
estdo adequadas as familias que nela residem?; A estrutura da familia estd
adequadamente alojada nos dormitérios? Mas, para responder tais
questionamentos, é inevitdvel fazer suposicdes sobre os dormitérios necessérios
ou desejados para alojar determinada estrutura familiar.

Tabela 3 - Total de domicilios por numero de dormitérios,
segundo o total de moradores — Brasil — 2019

Total de Total de Dormitérios
moradores 1 2 3 4 5 6 ou mais Total
1-3 26.866.290 20.930.096 2.670.110 0 0 0 50.466.496
4-6 1.767.467 10.021.246 7.794.856 985.731 91.192 6.830 20.667.322
79 60.987 371.271 503.227 171.278 40.864 10.324 1.157.951
1012 6.701 21.253 30.192 21.558 7.935 3.277 90.917
1315 217 2.591 3.976 571 1.413 813 9.581
1618 0 0 304 429 66 711 1.511
19-21 0 0 512 0 0 0 512
2224 0 0 438 0 0 0 438
Total 28.701.662 31.346.457 11.003.616 1.179.568 141,471 21.954 72.394.728
Densldade Excessiva 2.266.977 3.1%

Sem Densidade Excessiva 70.127.751 96,9%
Total 72.394.728 100,0%

Fonte: Elaborada pelos autores, com base em IBGE, 2021.

O nUumero de dormitérios desejados poderia ser imputado a partir de certos
critérios baseados na composicéo das familias como, por exemplo, um
dormitério para cada casal e um para cada dois ou trés filhos. Nesse sentido,
familias maiores necessitam de casas com mais dormitérios.

A arquitetura modernista, na esteira da méquina de morar de Le Corbusier e
da tentativa de industrializar a constru¢do das moradias, sugere um esforgo
na direcdo de padronizacdo das moradias. Na casa moderna, cada espaco
dessa mdquina de morar deveria desempenhar um papel especifico para
atender as demandas de seus moradores. Nesses termos, uma casa minima
deveria conter uma sala, uma cozinha, banheiro e dormitérios. Entretanto, é
reconhecido que uns dos maiores equivocos do movimento moderno na
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arquitetura e planejamento urbano foi a imposicdo de padrées de moradias e
de cidades.

O pecado de Le Corbusier e dos corbusianos estd,
portanto, ndo em seus projetos, mas na leviana arrogéncia
com que foram impostos uma gente que ndo podia arcar
com eles e de quem, com uma pitada apenas de reflexéo,
jamais se esperaria tal coisa.(HALL, 2016, p. 349) .

Reconhecendo que padrdes universais de moradias ndo existem e que estes
devem ser continuamente adaptados aos contextos culturais de cada grupo
populacional, estudos mais recentes incluem andlises de programas
habitacionais para reformas de residéncias (POORTINGA et al., 2017), na
identificacdo dos padrées das casas adotadas por certas instituicdes
habitacionais (MORRISON, 2013), além de outras abordagens.

Nesses termos, as necessidades de dormitérios podem variar entre culturas
de distintos paises, assim como dentro de um mesmo pais. Domicilios com
familias estendidas s@o relativamente comuns na india e na China. Nos paises
da Europa Ocidental e nos EUA, por outro lado, é frequente a saida precoce
dos filhos das casas dos pais. J& no Brasil, é comum a permanéncia dos filhos
na casa de seus pais até o casamento ou migragdo. Entre as unidades da
federagdo brasileira também se observam diferencas:

Na regiGo amazénica, por exemplo, ndo é rara a
existéncia de residéncias abertas construidas em madeira,
como grandes galpées, onde s@o distribuidas redes e os
outros espacos. Nessa estrutura residencial, o banheiro,
quando existente, situa-se em drea externa da casa
[..] [e] a categorizagGo de que essa residéncia [como]
inadequada seria, por si s6, uma visdo distorcida por um
padrdo de arquitetura comum em cidades ocidentais
tipicas. (GIVISIEZ; OLIVEIRA, 2013, p. 218).

Isso posto, ressalta-se que este artigo ndo pretende esgotar a discussdo sobre
a residéncia mais adequada para uma familia tipica brasileira, uma vez que
até mesmo a definicdo de uma familia tipica pode ser extremamente complexa.
A abordagem apresentada sugere a aplicac@o de quatro critérios concebidos
para outros contextos: um desenvolvido pelo Nederlandse Economische Institut
(NEI) e adotado para o contexto Holandés (JONGE, 1963); outro aplicado na
Franca (INSEE, 1965); o critério para Overcrowding Rate da EUROSTAT (2020);
e uma quarta adaptacdo aqui sugerida.
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No caso dos critérios adotados pelo NEI, existe o pressuposto de familias
nucleares, que representavam 64,4% das familias brasileiras, segundo dados
da Pnad 2019. Ou seja, os 13 milhées de familias categorizadas como
estendidas e os 11 milhdes de domicilios unipessoais ndo sdo abordados por
esse critério. Cada dois filhos do mesmo sexo demandam um cémodo adicional
ao do casal, limitado ao méximo de quatro dormitérios. Os dados
apresentados na Tabela 4 sintetizam esses critérios.

Tabela 4 - Sintese dos critérios adotados pelo Nederlandse Economische
Institut (NEI) para identificagdo de domicilios adensados

Ndmero de filhos do casal Sexo dos filhos Dormitérios
0 - 1
1 MouF 2
2 MM ou FF 2
2 MeF 3
3 MeF 3
4 MeF 3
5 ou mais 4

Fonte: Elaborada pelos autores, com base em JONGE, 1963.

Aplicados aos dados da Pnadc (2019), um total de 10 milhées de domicilios
(22,5% do total de familias nucleares) demandam dormitérios adicionais
(TABELA 5). Do total de familias nucleares, 19,7% demandam apenas um
dormitério e 2,7% demandam dois dormitérios. Note-se que estes valores
relativos e absolutos sGo muito superiores aos observados para as residéncias
com densidade excessiva por morador (TABELA 1). Como um refinamento
adicional e para efeito de comparacdo com os critérios adotados pela FJP
(2018), a segunda parte da Tabela 5 apresenta a proporgdo dos domicilios
néo categorizados como “densidade excessiva de moradores por dormitério”.
O valor relativo de 19% (8,9 milhées) indica que um quinto das moradias néo
detectadas como densidade excessiva (ou adequadas aos critérios do déficit
habitacional brasileiro) néo séo adequadas, segundo o critério do NEI.
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Tabela 5 - Total de domicilios por total de dormitérios desejados
segundo o total de dormitérios existentes. Critério adotado
Nederlandse Economische Institut (Holanda) — Brasil - 2019

TOTAL DE DOMICILIOS

Dormitérios Dormitérios Dassiudos
Existentes 1 2 3 4 S50u+
1 10.361.941 4.255.063 1.109.306 32.682 0]
2 2.197.064 16.450.729 4.764.505 170.745 0
3 0 2.664.271 3.966.806 141.924 0
4 0 83.393 344,139 40.222 0
5 0 0 26.371 5.953 0
6 0 0 2176 2.819 0
7 0 0 0 0 0
8 0 4] 0 0 0
9 0 0 0 0 0
Total 12.559.005 23.453.455 10.213.303 394.344 0
Falta um dormitério 9.161.491 19.7% Total familias 46.620.107
Faltam dois dormitérios 1.280.050 2,7%
Faltom trés ou + dormitérios 32.682 0,1%
Necessidade de Ampliagtio 10.474.223 22,5%

DOMICILIOS SEM DENSIDADE EXCESSIVA

Dormitérios Dormitérios Desejados
Existentes 1 2 3 4 50u +
1 10.361.941 3.753.690 189.490 0 0
2 2.197.064 16.450.729 4.764.505 31.184 0
3 0 2.664.271 3.966.806 136.467 0
4 0 83.393 344139 40.222 0
5 0 0 26.371 5.953 0
6 0 0 2.176 2.819 0
7 0 0 0 0 0
8 0 0 0 0 0
9 0 0 0 0 0
Total 12.559.005 22.952.082 9.293.488 216.645 4]
Falta um dormitério 8.654.662 18,6% Total Familias 46.620.107
Faltam dois dormitérios 220.674 0,5%
Faltom trés ou + dormitérios ] 0,0%
Necessidade de Ampliagéio 8.875.336 19,0%

Fonte: Elaborada pelos autores, com base em IBGE, 2021.

No caso do critério adotado pelo INSEE (1965), pela EuroStat e nos critérios
desenvolvidos no corpo deste artigo, ndo é utilizado o pressuposto de familia

nuclear. Nesse caso

, a demanda por dormitérios é dada pelo somatério de

dormitérios considerando um dormitério para cada uma das condi¢des listadas

no Quadro 1.
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Quadro 1 - Quadro sintese dos critérios adotados pelo INSEE (Franga)
para identificagdo de domicilios adensados

Um dormitério para cada casal residente no domicilio.
Um dormitério para cada para individuo solieiro, vidvo ou divorciado com mais de 19 anos,
desde que ndo resida com um parceiro.

Um dormitério para cada adulto, independente do sexo.
Um dormitério para cada duas criangas com menos de seis anos, independente do sexo.

Um dormitério para cada dois moradores entre seis e 18 anos do mesmo sexo.

Fonte: Elaborado pelos autores, com base em INSEE, 1965.

A estimativa do total de dormitérios desejados segundo esses critérios sugere
que 27,7% das familias brasileiras estariom residindo em domicilios
inadequados (TABELA 6). Os pressupostos adotados pelo INSEE séo
notadamente mais rigorosos que os adotados pelo instituto holandés e, nesse
sentido, é natural que os valores relativos sejam maiores que os observados
na tabela anterior.

Tabela 6 - Total de domicilios por total de dormitérios desejados
segundo o total de dormitérios existentes. Critério adotado Institut National
de la Statistique el des Etudes Economiques (Franga) — Brasil — 2019

Dermitérios Dormitérios Desejados
Existentes 1 2 3 a 50u +
1 21.959.663 4.804.982 1.599.778 262.832 74.408
2 2.211.123 18.438.184 8.453.135 1.700.777 543.239
3 1.591 1.916.261 6.233.005 2.037.580 815.179
4 0 34.621 340.408 482,733 321.807
5 0 533 12.594 36.394 91.950
6 0] 0 2176 2.161 15.540
7 0 0 0 0 1.635
8 1] 0 0 0 154
9 0 0 0 0 289
Total 24.172.377 25.194.581 16.641.094 4.522.476 1.864.200
Falta um dormitério 15.535.515 21,5% Total Familios 72.394.728
Faltam dois dormitérios 3.962.583 5,5%
Faltam trés ou + dormitérios 543.079 0,8%
Necessidade de Ampliag@io 20.041.176 27,7%

Fonte: Elaborada pelos autores, com base em IBGE, 2021.

Em que pese os resultados serem esclarecedores, néo é vidvel planejar politicas
pUblicas com base em um indicador que aponte que mais de um quarto do
estoque de moradias do pais esteja inadequado. Uma solugdo para esse
impasse pode ser a adocdo de critérios menos rigorosos, permitindo dormitérios
mais adensados (quatro pessoas por dormitérios, por exemplo) ou com limites
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mais baixos para as idades que definiriam a necessidade de dormitérios
adicionais para adolescentes e adultos. Nesse sentido, o critério da EuroStat
caminha nessa direcdo (QUADRO 2), ao considerar outros limites de idade
para identificacéo de adultos, criancas e adolescentes.

Quadro 2 - Quadro sintese dos critérios adotados pelo EuroStat
para identificacdo de domicilios adensados

Minimo de um dormitério.

Um dormitério para cada casal residente no domicilio.

Um dormitério para cada para individuo solteiro com 18 anos ou mais.

Um dormitério para cada por de pessoos do mesmo sexo com idade entre 12 e 17 anos.

Um dormitério para cada pessoa entre 12 e 17 anos e ndo incluida em critérios anteriores.

Um dormitério para cada dois moradores como menos de 12.

Fonte: Elaborado pelos autores, com base em EUROSTAT, 2020.

Um critério proposto pelos autores deste artigo é apresentado na Quadro 3 e,
além de trabalhar com outros limites de idades, considera como aceitdvel um
dormitério com quatro pessoas do mesmo sexo ou quatro criancas.

Quadro 3 - Quadro sintese dos critérios adotados neste estudo
para identificagdo de domicilios adensados

Um dormitério para cada cosal residente no domicilio.

Um dormitério para individuo solteiro, vidvo ou divorciado com mais de 20 anos, desde
que ndo resida com um parceiro.

Um dormitério para cado adulto independente do sexo.
Um dormitério para cada quatro criangas com menos de 12 anos, independente do sexo.

Um dormitério para cada quatro moradores entre 12 e 20 anos, desde que sejom do
MESMO SExo.

Fonte: Elaborado pelos autores.

A Tabela 7 apresenta uma sintese dos domicilios considerados inadequados,
em valores absolutos e relativos, por unidade da federag@o. No caso dos
critérios do NEI, de forma coerente com as estatisticas de densidade de
moradores por dormitérios, os estados da regiGo norte, em especial Roraima
(45,1%), Amapé (42,1%) e Amazonas (41,8%), sGo os estados com o parque
residencial mais adensado em valores relativos. Na estimativa de valores
absolutos, os estados de Séo Paulo (2,4 milhdes), Rio de Janeiro (892 mil),
Bahia (800 mil) e Minas Gerais (788 mil) apresentam os maiores valores
absolutos de domicilios inadequados. Importante destacar o nGmero expressivo
de domicilios inadequados para alguns estados da regido Norte e Nordeste:
577 mil no Pard e Ceard, 493 mil em Pernambuco e 441 mil no Maranhéo,
por exemplo.
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Os critérios do INSEE indicam resultados na mesma diregéo e sé@o os estados
da regi@o Norte aqueles com maior inadequacéo relativa dos domicilios: Amapé
(50,9%), Roraima (50,3%) e Amazonas (49,1%). De forma similar aos dados
estimados segundo os critérios do NEI, em que pese os trés estados mais
populosos serem os trés com maior nimero absoluto de domicilios
inadequados, os valores absolutos de estados da Regido Norte e Nordeste
néo sdo despreziveis: Bahia (1,5 milhées); Pard (1,2 milhdes); Pernambuco
(974 mil) e Maranhéao (880 mil).

Tabela 7 - Total de familias nucleares, total de domicilios,
total de domicilios considerados como inadequados pelos critérios do
NEI, INSEE, EuroStat e critério adaptado — Brasil - 2019

NEI* INSEE EuroStat Adoptado
“M h rldlﬂﬁﬂ Fomilios Total de
nedeores  domicilios  Absolyto  Rel, Absoluto  Rel.  Absoluto  Rel.  Absoluto  Rel.

Rondbnia ma.nz 592.784 104.172 261% 186.747  315% 184569  31,1% 174749  29,8%
Aere 168.612 267,280 62920 3% 109297 40.9% 108924  408% 105566  395%
Ambzonos 637430 1.099.675  266.606 41,8% 539973  49,1% 543081 494% 510775 464%
Roraima 92.086 153.230 41599 45,1% 77000 503% 76788 501% 74004  483%
Paré 1566964 2549275 577618 369% 1164715 457% 1161954  456% 1120594  44.0%
Amapé 123606 221345 52,044 421% 12763 S09% 112591 50.9% 105070  475%
Tocanting 336044 526,045 66327 25,7% 159795 304% 160959  304% 151708 28,8%
Maranho 1259.796 2096848 441034 350% 880971 420% 877050  41,6%  830.623  396%
Piouf 647522 1030825 194331 30,0% 380937 0% 375920  365% 361454 351%
Ceard 1881892 2975053 567.226 95% 1079054 363% 1068132  35%% 1.045+824 352%
Rio Grande do Norte 760546 1146761 198563  26,1% 394597 3MA% 387983  33B% 377209 3LI%
Paraibo 867831 1312261 209804  24,2% 433506  330% 420064  320% 413057 315%
Pernombuco 2081362 3279.036 493060  23,7% 974862 297% 967861  295% 943507  78,8%
Alogoas 674764 1126028 172024  255% 350803 31, 2%  339.693  302% 326237 29,1%
Sergipe 511,875 79.803 125048 24.4% 242348 30,6% 237573 300% 230975 292%
Bahio 3281329 5201695  B00.317  244% 1515202 29,0% 1488882 26,6% 1453388 279%
Minas Gerais 4953269 7461769 788892 159% L7314 230% 1676629 225% 1.650502 221%
Espirito Santo 963.228 1421666 188968  19.5% 354316 249% 336360 235% 339032 130%
Rio de Joneiro 3929368  6499.360 892050  227% 1766770 27.2% 157081 27,0% 175212 265%
Séo Paulo 10504184 16136354 2405189  229% 4615741  285% 4540252 28)% 4493660 27.8%
Porang 2735836 4042233 401338 147% 835895  207% B0B70Z  200% 601982  198%
Sonta Cotaring 1767779 2560201 237366 134% 468016 18,3% 449326  176% 448626 175%
Rio Grande do Sul 2836533 4343016 472679 149% 781.868  18,0% 772007 178% 759670 175%
Mato Grosso do Sul 607841 927460 133241 219% 262280 283% 250563  27,0% 254696  775%
Mato Grosso 743004 1044361 199971 269% 379225  33,1% 368381  322% 360437 315%
Goids 1.640.494 2480419 294064  17,9% 596295  240% 565343 228% 571004 23,0%
Distrito Federal 648005 1008724 127859 19.7% 291286 0% 9047 7% 28501 26,6%
Total 46620107 72394728 10474223 25% 20657587 285% 20314905 281% 19902264 275%

Nota: *Estimado apenas para as familias nucleares.
Fonte: Elaborada pelos autores, com base em IBGE, 2021.

De maneira geral, nota-se que o padrdo da distribuicdo entre as unidades da
federacdo é similar quando se compara & distribuicdo relativa e absoluta
segundo os quatro critérios. Os maiores valores absolutos sdo observados
nas unidades da federagdo de maior porte populacional e os maiores valores
relativos nas unidades da federac@o da regiGo Norte e Nordeste. Deve ser
destacado também os expressivos nimeros absolutos de alguns estados da
regido Norte e Nordeste, a exemplo da Bahia, Paré, Ceard, Pernambuco e
Maranhéo. Essa constatagdo revela certa similaridade do padréo e do nivel
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dessas estatisticas na maioria das unidades da federacéo, independentemente
do critério de adensamento domiciliar adotado.

Esse resultado sugere, mesmo com o esforco em desenvolver e testar critérios
mais (ou menos) rigorosos, os principais resultados ndo sdo alterados
significativamente. Independentemente do critério que se adote, no Brasil, a
proporcéo de familias domiciliares (ou familias nucleares) residindo em
moradias inadequadas varia entre 22,5%, para o critério menos rigoroso, até
28,5%, para o critério mais rigoroso. Esse comportamento é similar em todas
as unidades da federagdo, ou seja, em quaisquer dos critérios, as estatisticas
indicam uma alta proporcdo do parque habitacional que necessita de
substituicdo ou ampliacéo. O Gréfico 1, na sequéncia, apresenta as estatisticas
do indicador da EuroStat estimado para os paises europeus e nota-se que os
valores relativos variam entre, aproximadamente, 3% e 45% e, considerando
que as familias europeias sdo, em média, menores e mais envelhecidas que
as brasileiras, tais resultados séo coerentes com as estimativas brasileiras.
Neste grdfico, ainda, estd representada a populacdo em risco de pobreza
(Population at risk of povetry) e, nota-se que existe, aparentemente, uma
correlagdo positiva entre niveis de pobreza e inadequacdo das moradias: outra
constatacé@o que sugere que a distribuicdo espacial da inadequacéo no Brasil
segue um padrdo aceitével.

Grdfico 1 — Proporcdo de domicilios adensados, segundo os paises
— UniGo Europeia - 2018
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Andlises pontuais no banco de dados da Pnadc revelam que a maioria das
familias domiciliares que demandam domicilios maiores sdo familias grandes
que demandam moradias com muitos dormitérios, a exemplo dos domicilios
selecionados aleatoriamente e apresentados na Tabela 8. Ou sejaq,
independentemente do critério que se adota, os domicilios maiores véo apontar
para moradias maiores.

Tabela 8 - Teste do algoritmo para os critérios do NEI, INSEE e Adaptado

IDDom: 5200377611108 Holandés Froncés Novo  IDDom: 3300570641307 Holandés Fruncés  Novo

Homem 69 Mulher 62 1 1 1 Mulher 61 1 1 1
Chefe Céinjuge Chefe

Totol dormitérios desejodos 1 1 1 Homem 36 1 1 1
Dormitorios existentes 1 1 1 Filho

Comodos existentes 11 1 1 Mulher 20 1 1 025

Necessidode de ampliogie 0 0 0 Filho

Total dormitérios desejodos 3 3 3

Dormitérios existentes 2 2 2

Comodos existentes 5 5 5

Necessidade de ampliagio 1 1 1

IDDom: 5300152031107 Holandés Froncés Novo  IDDom: 3505611370308 Holandés Francés  Novo
1

Mulher 43 Homem 48 1 1 Mulher 41 Homem 72 1 1
Chefe Cénjuge Chefe Cénjuge
Homem 23 Mulher 22 2 1 Homem 8 Homem 12 1 1 1
Filho Nora Filho Filho
Homem 13 Homem 3 1 Homem 15 Homem 23 1 2 1
Filho Neto 1 Filho Filho
Homem 3 1 Homem 5 Mulher 14 1 1
Filho Filho Filho 1
Mulher 19 1 025 Mulher 17 Mulher 20 2
Filho Filho Filho
Homem 21 1 0,25 0,25
Filho
Total dormitérios desejodos 4 6 5 Total dormitérios desejodos 4 7
Dormitérios existentes 2 2 2 Dormitérios existentes 4 4 4
Comodos existentes 4 4 4 Comodos existenfes 10 10 10
Necessidode de ampliogio 3 3 3 Necessidade de ampliagio 0 3 3

Fonte: Elaborada pelos autores.

CONSIDERACOES FINAIS

Sem duvida, o principal resultado deste trabalho é a identificacdo da alta
proporc¢éo relativa de domicilios caracterizados como inadequados,
independentemente do critério que se adote: em primeira andlise, essas
estatisticas inviabilizam o desenho de politicas amplas e universais. Entretanto,
os resultados indicam que as politicas de habitacdo de interesse social brasileiras
deveriaom considerar, além da construcdo intensa de novas unidades
habitacionais, a reforma e a ampliagdo de moradias. Em continuidade a essa
sugestdo, uma série de dispositivos deveria ser considerado no desenho das
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politicas: assisténcia técnica, arquitetura social, financiamento subsidiado e
desburocratizado para compra de imdveis e reformas.

Os critérios para ampliagdo poderiam ainda considerar a existéncia de dois
cdmodos de apoio (sala e cozinha) e banheiro. Um exercicio preliminar revela
que 15% dos domicilios brasileiros néo tém esses cdémodos de apoio (ou todos
os cdmodos existentes sdo usados como dormitérios). O total de dormitérios
necessérios devem ser computados de forma distinta dos cémodos, pois ndo
¢é possivel pressupor que um cémodo deveria ser usado como dormitério.

[...] poder-se-ia argumentar que existam domicilios com
cémodos disponiveis para utilizagdo como dormitérios de
forma permanente, mas que, por motivos particulares
de cada familia, nGo sdo. Nesses casos, tais domicilios
ndo deveriam ser contabilizados como necessidade [...]
de dormitérios. [...] é improvavel que haja cémodos ociosos
e que a familia prefira viver em situagées mais
desconfortdveis relativamente aquelas apresentadas como
critérios minimos neste trabalho. Por outro lado, é mais
provdvel que esses cémodos, supostamente ociosos, sejam
insalubres ou que estejam destinados a atividades distintas
daquelas diretamente associadas as fungées minimas de
uma moradia [...]. (GIVISIEZ; OLIVEIRA, 2013, p. 209-
210).

As politicas de habitacdo devem ser adaptadas aos contextos e aos grupos
populacionais para as quais as moradias se destinam, uma vez que ndo existem
modelos arquiteténicos universais. A avaliagdo se o parque residencial é
adequado & cultura que as utilizam é objeto para aprofundamentos futuros
na arquitetura, antropologia, sociologia e sadde piblica e, sem divida, é uma
agenda de pesquisa fundamental para os estudos habitacionais no Brasil.
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5.2 O custo do direito e da
funcdo habitar dignamente
no Brasil: contribuicoes
alternativas a politica de
habitacédo social no Brasil

Edson Leite Ribeiro’

RESUMO:

No Brasil, por razées histéricas e culturais, as politicas habitacionais
sociais atuais ainda tém se concentrado basicamente no subsidio a
aquisi¢do habitacional, subsidio & melhoria habitacional ou na
urbanizacéo de assentamentos precdrios. Poucas agdes tém sido
dedicadas, até o momento, ao apoio ao énus familiar com o aluguel
(maior causa do déficit, pela metodologia adotada). H4 ainda uma certa
confus@o entre os conceitos do direito & funcdo habitar e ao direito de
propriedade, alimentada pelo “sonho da casa prépria”. Este artigo busca
avaliar alguns casos urbanos (Séo Paulo, Curitiba, Lyon e Turim)
demonstrando que, de maneira geral, no Brasil ou em outros paises
onde as politicas de subsidios ao aluguel sé@o praticadas, o morador de
casa alugada geralmente mora mais préximo do trabalho ou dos centros
urbanos e em dreas melhor infraestruturadas e apresenta uma
flexibilidade bem maior para se ajustar as necessidades e possibilidades
ao longo do tempo. Além dos beneficios aos moradores, uma politica
habitacional social que contemple também a locagéo social beneficiaria
a sustentabilidade urbana em virtude de uma maior possibilidade de
ocupacdo de imdveis centrais e de espacos urbanos centrais deteriorados.

1 Arquiteto e Urbanista, Doutor em Engenharia Civil (Engenharia Urbana) e Mestre em
Desenvolvimento Urbano. Professor emérito da Universidade Federal da Paraiba. Analista de
Infraestrutura (Desenvolvimento Urbano) no Ministério de Desenvolvimento Regional -
Secretaria Nacional de Habitacéo. E-mail: edson.ribeiro@mdr.gov.br
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Como politica publica habitacional, teria a vantagem de ser relativamente
menos onerosa ao erdrio publico e de oferecer solugdes mais rdpidas
da necessidade habitacional, podendo ser uma alternativa interessante
a ser adotada.

PALAVRAS-CHAVE: Habitacdo social. Locagdo social. Direito a cidade.
Sustentabilidade urbana.
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INTRODUCAO

A problemdética habitacional urbana se tornou mais evidente a partir da
industrializacéo, quando houve a separacéo do artesGo e seus meios de
producdo e, ainda, do seu local de habitacdo e da produgéo, tendo sido tratada
pela primeira vez por Engels (1975), em seu livro “A situacéo da classe operdria
na Inglaterra”. Durante muito tempo, a solucdo da habitagdo operdria era
sempre resolvida de forma particular, através da locagéo privada de habitagdes
e cdmodos e também por iniciativa dos préprios empresdrios, através das
vilas de habitac@o operdria.

No entanto, no contexto mundial, no pés-guerra em 1948, a Declaracéo
Universal dos Direitos Humanos estabeleceu, pela primeira vez, o direito &
habitacdo, em seu artigo XXV, entre os direitos humanos fundamentais: “Toda
pessoa tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar a si e a sua
familia saUde e bem-estar, inclusive alimentacdo, vestudrio, habitacéo, cuidados
médicos e os servigos sociais indispensdveis.” (ONU, 1948). O Estado do bem-
estar social passa a assumir gradativamente o compromisso com o direito a
moradia. No Brasil, esse direito foi consagrado formalmente, pela primeira
vez, a partir da Emenda Constitucional n® 26/2000, modificando e incluindo o
item no texto da Constituicdo Federal.

Desde o seu reconhecimento inicial, em 1948, e durante muito tempo, houve
uma indefinigdo do que seria conceitualmente uma “moradia digna”, cujos
componentes foram definidos pela primeira vez em 1966, pelo Comité dos
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais da ONU, através de sua Observagéo
Geral n2 4, listando os seguintes componentes do conceito: a) seguranga
legal da ocupacdo; b) disponibilidade de servicos, materiais e infraestruturas;
c) acessibilidade econdmica; d) habitabilidade; e) localizacao; ) facilidades de
acesso; e g) respeito ao ambiente cultural. Outras contribuigdes foram
incorporando-se ao longo do tempo.

Nesse conceito e seus componentes, percebe-se claramente a relacdo de
complementaridade existente entre a unidade habitacional (casa) e seu entorno,
bem como as demais formas de acessibilidade: econédmica, espacial,
infraestrutural, oferta de oportunidades, bens e servicos pUblicos e privados.
Em um contexto urbano, pode-se imaginar que as localizacdes mais bem
inseridas para se atender a tais exigéncias espaciais tornam-se cada vez mais
raras e caras.
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A CARGA DO CUSTO HABITACIONAL PARA AS FAMILIAS
E O IMPACTO NO DIREITO A MORADIA DIGNA

Dentro da metodologia desenvolvida pela Fundagéo Jodo Pinheiro (FJP) e que
vem sendo utilizada hd muito tempo como referéncia para consideracéo e
andlise do problema habitacional no Brasil, bem como a conducdo das politicas
pUblicas desenvolvidas sobre o tema, temos os seguintes componentes na
definicdo do déficit quantitativo: énus excessivo com aluguel, coabitacdo
familiar, habitagdes precdrias (résticas ou improvisadas) e adensamento
excessivo em imdveis alugados.

Dentre essas, o componente “énus excessivo com aluguel”, na avaliacdo do
déficit brasileiro no ano de 2015, representou 50,5% do déficit, seguida de
coabitacdo familiar (29,9%), habitagdo precaria (14,8%) e adensamento
excessivo em iméveis alugados (5,2%). Mas, o que indica e o que torna
importante a avaliagdo do “6nus excessivo com aluguel” para a definigdo do
déficite

Sabe-se que essa avaliagéo do peso do custo da habitagéo é um indicador
econdmico considerado pela maioria dos paises, principalmente os que utilizam
o subsidio ao aluguel como uma politica poblica, embora poucos paises o
utilizem diretamente como um indicador para o célculo do déficit quantitativo.
Também ¢é bastante clara a quase unanimidade na consideragéo do limiar
aceitével do peso da habitacdo no orgamento familiar, geralmente considerado
em torno de 30% da renda da familia. No caso do Brasil, e de outros paises
que apresentam desigualdade social semelhante, esse peso ainda se torna
mais importante ser considerado, pois, para as camadas de mais baixa renda,
o custo vital com a alimentag@o pode representar até 90% do orcamento
familiar.

Desta forma, é facil entender e explicar a existéncia (e a proliferacdo) das
favelas: é a tentativa de substituicdo (ainda que irregular) do valor que seria
pago pela aquisi¢do formal do direito de habitar pela garantia do direito &
alimentacdo. Além disso, existem também as demais despesas importantes e
cruciais: educagdo, vestudrio, transporte para o trabalho e escola etc., para
os quais os 10% (incluindo a habitagé@o) s@o claramente insuficientes. A néo
considerac@o das necessidades habitacionais na definicdo de um saldrio
minimo no contexto histérico de um processo politico que priorizava incentivar
a produgdo e acumulacdo capitalista, levou a populacdo proletdria a utilizar a
informalidade habitacional como uma forma de reduzir os custos de
reproducéo da forca de trabalho, como explica Oliveira (1977).

Retornando ao foco do “6nus excessivo com o aluguel”, pode-se afirmar, com
certeza, embora com imprecisdo sobre o seu real indice, que o percentual
para muitas familias seria ainda maior do que apresenta, uma vez que grande



ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

347

parte da populacdo é “desonerada” pela ocupacdo informal, pela coabitacéo
familiar, pela precariedade da habitacdo e/ou pelo adensamento excessivo,
uma vez que, mesmo na possibilidade familiar de se pagar algum aluguel,
normalmente se opta pelo sacrificio de algum aspecto para viabilizé-lo, como:
alugar uma casa menor do que seria necessério, alugar uma casa mais distante
do que o vidvel, alugar uma casa com menor qualidade do que seria mais
adequada. Da mesma forma, o valor desse aluguel poderia também incorporar
o 6nus de se localizar em dreas mais favordveis, gerando mais oportunidades
e reduzindo custos monetdrios e tempo de deslocamento. Esses fatores fazem
com que tal indice acabe sendo “flexivel”, permitindo também um ajustamento
o mais préximo possivel ao orcamento e também as conveniéncias familiares.

No entanto, essa flexibilidade ndo ocorre da mesma forma para todas as
faixas de renda. As faixas de menor renda deslocam suas expectativas para
condicdes qualitativas mais desfavordveis com mais naturalidade. As familias
de renda média, no entanto, por serem mais “refratérias” a reduzir os aspectos
qualitativos de sua residéncia, acabam por se sobrecarregar mais do que as
faixas de menor renda, das quais poderia se esperar uma maior sobrecarga.
Além da refratariedade citada, as familias de renda média alta, geralmente
proximo do sétimo decil de renda, observa-se mais comumente a opcdo de
agregar aspectos qualitativos urbanos, tais como a proximidade e acessibilidade
ao trabalho e as escolas. Neste sentido, estaria embutido no valor do aluguel
outras despesas, tais como os deslocamentos pendulares e outras despesas.
Finalmente, como era esperado, para as familias na faixa de maior renda, o
ndmero de familias com énus excessivo com aluguel cai sensivelmente, como
pode ser observado no Gréfico 1, que apresenta a sobrecarga do orgamento
familiar pelo valor do aluguel para os diferentes decis de renda da populacéo.

Grafico 1 — Numero de familias com “énus excessivo com aluguel”
por faixa de decil de renda - Brasil - 2016

Valor de uso
Ponto de equilibrio econémico

F 3
v

Informalidode < rendindo qualitativa Formalidede > odigio qualitative

1200000
1000000
800000

600000 . Contagem
400000
200000 l
i =
0,1 09 1,0

02 03 04 05 06 0,7 08

Fonte: FUNDAGAO JOAO PINHEIRO, 2021.



348

ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

Outro aspecto importante é que este indice é referenciado pelo custo do direito
& funcéo habitar e ndo exatamente o direito & propriedade. O indicador do
valor do aluguel e do sacrificio familiar para a obtencdo do direito & fungéo
habitar, mesmo com as flutuacgdes possiveis no mercado, é mais fiel ao valor
de uso da habitacéo do que o valor da propriedade habitacional, em que
outros aspectos sdo inseridos: a expectativa de investimento e de valorizacéo
futura, a seguranca de posse, a garantia para o acesso ao crédito e vdrios
outros elementos distintos do real custo ou beneficio especifico da funcéo
habitar.

O préprio desequilibrio e o aumento dos valores em funcdo da procura,
ressalvados os casos de estocagem com finalidade especulativa, o que néo
ocorre comumente no caso da habitacdo popular ou social, ocorrem
geralmente em funcéo de alguma vantagem de localizacdo espacial. Talvez
este aspecto explique até mesmo as razdes de o “énus excessivo com o aluguel”
ter crescido entre os componentes do déficit habitacional, enquanto os demais
componentes do déficit recuaram, em um periodo de grande produgdo
quantitativa de habitagdo social como, por exemplo, o periodo de producdo
do Programa “Minha Casa, Minha Vida”, como pode ser observado no Gréfico
2, a seguir, a partir de dados da Fundagéo Jodo Pinheiro (FJP, 2018).

Grafico 2 - Evolugdo dos diferentes componentes do déficit quantitativo
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Fonte: FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO, 2018.

Enquanto os demais componentes apresentaram uma ligeira tendéncia de
queda, o “énus excessivo com aluguel” cresceu constantemente e, ainda mais
fortemente durante o periodo de intensa producdo habitacional, como o de
execucdo do “Minha Casa, Minha Vida”. Além de outras influéncias dentro do
complexo contexto social e econdmico, a producdo massiva de habitacdo gera
necessidades de méo de obra, promovendo atratividade para emprego nos
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espagos onde a mesma ocorre, ampliando a procura e pressionando os valores
para a elevacdo. Também pode indicar uma escolha das familias por alugar
um imével bem localizado, pagando um aluguel mais caro, em vez de aceitar
o imével oferecido com facilidades pelo MCMV em suas vérias faixas de renda,
mas localizados de forma desfavoréavel.

Dentre as estratégias politicas para a reducdo do valor dos aluguéis e, em
consequéncia, do énus excessivo com o aluguel, trés se apresentam como
mais vidveis:
* estimulo ou indugdo & oferta de iméveis vazios bem localizados através
de dois caminhos:

- para o estoque residual, estimulo através de incentivos fiscais,
seguros ou garantias para o proprietdrio e financiamento para
reformas de adequacdo habitacional para disponibilizacéo para
o aluguel;

- para o estoque especulativo, inducdo através do IPTU progressivo.

* producdo de habitacdes sociais para locagéo ou subsidios e incentivos
para producéo privada de habitagdo para locacdo social;

* subsidio ao valor da habitacdo diretamente as familias (funcdo de
renda, composicdo familiar e localizacdo urbana).

VANTAGENS E DESVANTAGENS PARA AS FAMILIAS
E PARA AS POLITICAS PUBLICAS DE PROGRAMAS
HABITACIONAIS CENTRADOS NA LOCACAO SOCIAL

No Brasil, o “sonho” da casa prépria se apresenta como um traco cultural
forte para as familias brasileiras, muito provavelmente influenciado por questdes
histéricas, como o processo de ocupacéo do Brasil, em que a formalizacdo da
propriedade era importante e um elemento até necessdrio para se ter acesso
atodos os direitos de cidadania. Isso devido ao crescimento répido das cidades,
cujos investimentos publicos e privados eram “capturados” por quem tinha
propriedade que se valorizavam rapidamente e ndo havia mecanismos
compensatérios, e também devido & fragilidade da moeda que estimulava o
investimento em “bens reais”. Tal fato leva a se questionar sobre a validade ou
viabilidade de se conjecturar sobre uma possivel politica publica voltada &
locagéo da habitagdo social.

Também é possivel citar um certo traco caracteristico dos povos latinos, que é
de buscar ancorar-se em uma seguranga da propriedade da residéncia. Na
Europa, por exemplo, os paises latinos mediterréneos, tais como Portugal,
Espanha e ltélia, apresentam indices de familias morando em imével préprio



350

ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

bem superiores aos demais paises da Europa ocidental e quase préximos dos
paises do leste europeu que, por razdes histéricas e politicas, apresentam
altissimos indices de familias proprietdrias?.

Para as familias, portanto, existem vantagens e desvantagens na opgéo pela
aquisicdo ou locacdo de habitacdo, e, dentro de uma escolha racional, a opgéo
ocorre dentro da avaliacdo das prioridades estabelecidas pelas mesmas e
pelas vantagens especificas, tais como as mostradas no Quadro 1, indicadas
a seguir. Alguns argumentam que outras formas alternativas como o
arrendamento residencial poderia suprir um pouco das vantagens dos dois
modos (aquisicdo e locacdo), o que ocorre em alguns aspectos, tais como a
sensacdo de investir em algo real e fisico, bem como a liberdade de executar
algumas modificagdes significativas, mas a maior vantagem da locagédo
(liberdade de localizac@o) ndo ocorreria em um arrendamento normal. A
alternativa mais eficiente seria um arrendamento “intercambidvel”, em que a
familia adquiriria o arrendamento sobre um imével com especificacdes claras
ou padronizadas por regido ou cidade, mas que, ao longo do tempo de
pagamento do arrendamento, poderia ser intercambidvel com outro imével
semelhante, até a aquisicdo de sua propriedade definitiva.

Quadro 1 - Vantagens e desvantagens para as familias moradoras
em habitagdes adquiridas e alugadas

Condigao de ocupagto Vantagens Desvantagens

Instabilidade - possibilidade de se ter que

Flexibilidode de localizagto. vt Ssary

Flexibilidode de ajuste do valor do

aligiiel & rende Ramiliar Aporente desperdicio de dinheiro.

Locagtio habitacional Possibilidade de se habitar melhor e Rigidez - impossibilidade de ss fuzer
mais bem localizado com menor reformas estruturais ou significativas
investimento. :

Maior sujeigdo a flutuagbes de valor de
mercado de aluguel.
Para o0 mesma despesa mensal, se habita
Seguranga de posse. em Greos bem mais distantes e menos
servidas.
visicio habitacional Liberdade de poder fazer mudangas e s .

Aquisict iroatirorton do rvalboria: Rigidez de localizagfio.

Possibilidade de valorizagdo futura. Menor flexibilidade na prestagio mensal.

Componente especulativo no prego pago.

Fonte: Elaborado pelo autor.

2 Nos paises do leste europeu, os antigos paises comunistas tinham as habitacées sobre a
propriedade do Estado. Com o fim do regime, a propriedade das unidades habitacionais foi,
em grande parte desses paises, gradativamente, transferida para as familias ocupantes, o
que gerou alto indice de familias residentes proprietdrias.
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Para as politicas publicas, no Brasil, tem-se adotado predominantemente a
opcdo pela producdo para a transferéncia da propriedade, motivada por
questdes econdmicas (incentivo & produgéo habitacional massiva como fator
gerador de empregos e dinamizador da economia) e por questdes eleitorais (o
atendimento do “sonho” da casa prépria e a criacdo de uma imagem mais
“paternalista” neste processo), o que tem feito, quase sempre, a opcdo politica
tender a essa Ultima opgdo.

No entanto, para o atendimento mais adequado do conceito de moradia
digna proposto pela ONU e, ainda, para melhor integracdo em relagdo as
demais politicas setoriais (urbana, mobilidade, meio ambiente, sadde,
educacdo etfc., a opcdo pela locagdo social teria indmeras vantagens, tais
como:

* permite a oferta de habitagées bem localizadas (com toda a
acessibilidade e recursos previstos na moradia digna) com
investimentos bem menores (o valor do aluguel raramente ultrapassa
0,5% do valor do imével);

* permite a ocupacdo de imédveis vazios |& existentes, bem como a
infraestrutura e a oferta de bens e servigos puiblicos e privados
preexistentes, melhorando a eficiéncia do funcionamento urbano;

* permite maior oferta habitacional (quantitativa e qualitativa) com
maior rapidez (iméveis prontos) e menor investimento puiblico inicial;

* permite a revitalizagéo e requalificagé@o de dreas centrais deterioradas,
evitando o processo negativo conhecido por “donut-cities”, quando
as cidades se esvaziam e se deterioram no centro e se expandem
indefinidamente para as bordas. Essa revalorizagéo das dreas centrais
s@o fundamentais para o funcionamento harménico das cidades e a
preservacéo do meio ambiente, uma vez que a cidade e sua estrutura
passariam ao “ciclo circular” de consumo espacial;

* a requalificagdo das unidades habitacionais centrais (muitas de
grandes dimensdes, construidas nas primeiras décadas do século
XX) permitiria o seu ajustamento ao padréo familiar atual (familias
menores), fransformando, por exemplo, em dois ou trés apartamentos
menores, com melhor eficiéncia urbana e habitacional;

* a melhor oferta de habitagé@o social em dreas centrais permitiria
melhoria do capital humano, com maiores oportunidades de trabalho
e estudo, maior disponibilidade de tempo para desenvolvimentos
pessoais (economizado dos longos deslocamentos pendulares) aos
membros das familias.
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Este Gltimo aspecto, de possibilidades de melhoria do capital humano e da
renda familiar, poderia tornar-se, em médio prazo, o préprio subsidio familiar
para habitacdo desnecessério, uma vez que permitiria a familia arcar com
seus préprios custos habitacionais, o que seria bem desejdvel.

VIABILIDADE DA ADOCAO DE UMA POLITICA DE SUBSIDIO
AO ALUGUEL NO BRASIL

Apesar da citada cultura social e politica mais favordvel & transmissdo da
propriedade da casa prépria, pode-se conjeturar pela sua viabilidade, tendo
em vista que existem experiéncias internacionais que a corroboram e, no préprio
Brasil, notadamente nas grandes cidades, vigorou durante quase meio século
o chamado “aluguel rentista”, ou seja, habitacées populares oferecidas por
iniciativa privada para fins de obtencéo de renda. Tal modalidade teve um
forte declinio, notadamente apds o advento de legislacdes de controle do valor
do aluguel (leis de inquilinato) e, curiosamente, impactada também pela
evolugdo da previdéncia social. Muitos destes proprietdrios que construiam
iméveis para alugar, o faziam em funcdo de garantir uma fonte de renda (o
chamado “pé-de-meia”) para o seu periodo de velhice. Com o surgimento e
aperfeicoamento gradativo da previdéncia social, eles acabaram deixando a
producdo de habitacdo para aluguel. Evidentemente, esse “pé-de-meia” era
um tipo injusto de previdéncia, uma vez que era vidvel apenas a quem tivesse
renda suficiente para a sua formagéo e producéo habitacional®.

O Grdéfico 3, demonstrado a seguir, mostra que, na cidade de Séo Paulo, em
1920, havia 78,6 % das familias habitando em casas de aluguel, indice que
foi reduzindo gradativamente até o ano 2000, com uma queda particularmente
maior na década de 1960, com novas leis de inquilinato, criagdo do INPS e
inicio da producéo habitacional. No contexto brasileiro, o percentual de familias
habitando em moradias alugadas era menor, atingindo seu dpice em 1960
(27,1%), mas, pelos mesmos motivos citados, reduziu-se até o ano 2000. Nos
dois casos, aparentemente, houve uma inflexdo a partir de entéo, podendo
indicar nova tendéncia mais recente.

3 O aperfeicoamento da previdéncia no Brasil ocorreu de forma gradativa, com a incluséo na
Constituicdo de 1924 de um atendimento de vulnerdveis (acidentados e tornados invalidos
no trabalho, por exemplo); a criagdo dos IAPs na Constituigo de 1937 (que tiveram uma
contribuicdo na produgéo de habitagGo operdria) e, a partir da Constituigdo de 1946, o
conceito da previdéncia social j&@ se aproximou mais do conceito atual, cuja universalizagéo
atingiu seu dpice na Constituicdo de 1988.
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Grafico 3 - Percentual de familias morando em habitacées alugadas
no Brasil e no municipio de Sdo Paulo — 1920-2010
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Portanto, a cultura da “casa prépria”, presente tanto no nivel das familias
como no nivel da gestdo publica, pode sofrer mudangas, tal como ocorreu,
por exemplo, na Franca, que migrou fortemente do programa Habitation &
Bon Marché (HBM), o principal programa de habitagdo social nas décadas de
1920 a 1940, centralizado na transferéncia da propriedade, para o programa
Habitation & Loyer Moderé (HLM), centralizado no aluguel social.

A EXPERIENCIA INTERNACIONAL NA POLITICA
HABITACIONAL LIGADA AO ALUGUEL

Vérios paises tém politicas ligadas ao subsidio ao aluguel social, cada um
adotando algumas estratégias especificas e algumas semelhantes. A tabela a
seguir indica apenas alguns dos muitos paises que utilizam politicas de subsidios
& locacdo social e suas diferentes estratégias de funcionamento.
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Quadro 2 - Experiéncia de politica e agdes publicas ligadas & locacdo social
em alguns paises selecionados, com destaque para a Franga

Paises Acdes Pablicas
Africa do Sul  Aproveitamento de organizagdes sociais para gestdo de politicas de locagdo social.
Austria Subsfdios para construgo, renovagio e reabilitagdo de edificios para HIS.
Apoio ao aluguel de habitagdo maior em caso de adensamento excessivo, segundo
Chile parémetros de localizagdo urbana e padrées aceitéveis de moradia.

Apoio oo aluguel para familios para familias jovens.

Programa de subsidio ao locatério para HIS. Subsidios para a construgéo de HIS

Espanha para aluguel e reabilitagdo de edificios e residenciais e moradia.

EUA Vouchers de habitagéo. Subsidios aos proprietérios para oferta de valores
moderados de aluguel.
Subsidio ao aluguel, variavel segundo a rendo, tamanho da familia e localizagéo

F (APL). Parques publicos e privados com habitagdes sociais de aluguel (HLM).

ranga
: Subsidios aos privados para construgéo e retrofits de iméveis para locagéo a

valores sociais ou moderados (Aide & la pierre).

Uruguoi Incentivos tributérios & construgéo de HIS em éreas prioritdrias (extrafiscalidade).

Garantia do aluguel social.

Fonte: Elaboracéo prépria adaptado de apresentacdo BANCO INTERAMERICANO DE
DESENVOLVIMENTO, 2020.

Dentre esses paises, podemos destacar a Franca por vdrios motivos,
especialmente pelas estratégias de agdo e a intensidade e dimenséo do estoque
habitacional ofertado. Como estratégias de acdo, esse pais utiliza vérias
modalidades de apoio: a) subsidios ao aluguel diretamente & familia segundo
a renda, o tamanho da familia e a localizagdo necessdria (Aide personnel au
Logement — APL); b) a formagdo dos parques puUblicos e privados com
habitagdes sociais de aluguel (HLM); e ¢) subsidios a empreendedores privados
para construcdo e requalificacdo de iméveis para locacdo a valores sociais ou
moderados (Aide a la pierre).

Também se pode destacar o fato de que a Franca possui um dos maiores
estoques habitacionais para locacdo social na Europa: aproximadamente 4,3
milhdes de moradias, beneficiando pouco mais de 10 milhdes de pessoas.
Segundo Schaeffer (2008), tais habitacées localizam-se principalmente nas
2.000 municipalidades francesas (dentre as mais de 36.300 municipalidades)
que concentram mais de 60% da populacéo. Pode-se também observar que
36,4% destes imdveis estdo localizados em cidades com mais de 100 mil
habitantes. Como caracteristicas arquiteténicas, pode-se destacar que, em
sua quase totalidade, localizam-se em edificios multifamiliares (as excecdes
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sGo apenas em cidades pequenas e vilarejos) e, apesar de predominar na
Europa familias muito pequenas, tais unidades habitacionais tém, em sua
maioria, trés quartos. Isso é explicado pelo fato de que, apesar de a familia
francesa média ter pouco mais de 2 pessoas, a familia dos migrantes, que
representa a maior parte dos beneficidrios do HLM, em média, é bem mais
numerosa.

Outra caracteristica da politica de habitacdo de interesse social através do
subsidio e apoio & locacdo social é a centralidade urbana das habitagdes
sociais. Na maioria dos paises onde essa politica é implementada, a
concentracdo em setores mais centrais é clara: nas regides metropolitanas
predominam habitagdes sociais no municipio-sede e no nucleo central e, dentro
do municipio-sede, as dreas centrais e pericentrais contém boa parte do estoque
habitacional social.

Além disso, outra politica que contribuiu significativamente para o aumento
desta disponibilidade de habitagdo social foi a lei SRU (Solidarité et
renouvellement urbain), que estimula a proximidade e o mix social, além de
exigir um percentual minimo de habitacdes sociais por municipalidade*. O
Mapa 1, apresentada abaixo, mostra a concentracdo da oferta nos municipios
centrais da RM de Lyon (& esquerda), no seu nicleo central (Lyon e Villeurbanne
ao centro) e um grdfico com a evolugdo da oferta de Habitagé@o de interesse
social em cidades francesas, a partir da Lei SRU (Solidarité et renouvellement
urbain). Os maiores nicleos de concentragdo ainda coincidem com os antigos
“grands ensembles”, que & época ndo eram bem inseridos no espaco urbano,
o que levou & criacdo de Zonas de Urbanizagdo Prioritdrias (ZUP) e Zonas
Francas Urbanas (ZUP) e, mais recentemente, as ZAC (Zones d’Aménagement
Concertés), para lhes conceder o direito & cidade. Hoje foram bem integradas
com uma série de intervencdes (urbanizagdo, equipamentos publicos,
transportes pUblicos etc.) e uma renovagdo urbana com mix social.

4 A Lei SRU exigia inicialmente um percentual minimo de 20% de habitacées sociais para cada
municipalidade com mais de 50 mil habitantes a partir do ano 2020. Mais recentemente, foi
alterado esse percentual para 25%, e estabelecido uma multa de maior valor para o néo
cumprimento. De maneira geral, esse procedimento incentivou um acréscimo do nimero de
habitagées sociais disponibilizadas. No entanto, cidades tidas como mais chics, como Nice
ou Biarritz, apesar de ter seu nUmero e percentual de habitacées sociais aumentados,
provavelmente néo atingiréo seus indices.
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Mapa 1 - Concentracéo da oferta de Habitagéo social na RM de Lyon,
no nucleo central de Lyon e Evolucdo da oferta de habitagéo social
em cidades francesas selecionadas (em percentual em relagéo ao total
de habitagéo), a partir da aplicagdo da Lei SRU
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Fonte: RIBEIRO, 2019.
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Se tomarmos também uma cidade italiana para a andlise, considerando que
a ltélia, por ter percentual de moradores proprietdrios mais elevado, tem
também, em sua politica, uma combinagéo de incentivo & aquisigdo combinada
com uma politica de locacéo social, pode-se observar que também os iméveis
de locagdo social em geral sdo mais centralizados. Tomando como base a
cidade de Turim, cujo parque, gerido pela ATC (Agenzia Torinese della Casa),
se localiza fundamentalmente nos municipios pericentrais da Regido
Metropolitana e, no municipio sede, se localiza em dreas centrais e bem
inseridas.

No caso de Turim, a cidade ainda foi beneficiada com um plano de
reformulacdo urbana utilizando-se de éreas de antigas dreas industriais. Neste
conjunto de dreas, foram instalados novos usos através de demolicdo e novas
construgdes ou reutilizag@o de alguns edificios. Além de éreas verdes e servigos
publicos e privados, o uso residencial foi bastante privilegiado, inclusive para
a formacéo do seu parque habitacional para locacé@o social. No entanto, a
habitacdo produzida para venda nestes setores centrais, na realidade,
situa-se em um nivel infermedidrio entre a habitacé@o social e a de mercado.
Apesar do nome dado “social housing”, foi apenas uma estratégia de marketing
para insinuar que os iméveis teriam precos acessiveis. Os imdveis para venda
em valores mais sociais localizaram-se predominantemente em municipalidades
(comunas) da coroa intermedidria da Regido Metropolitana. No entanto, os
iméveis para locac@o se situtam bem mais integrados, ocupando municipios
pericentrais e o préprio municipio sede com a maior parte do parque de locagéo
social, como mostra o Mapa 2.

Entre os iméveis que passaram a fazer parte do parque de locacdo social em
Turim, est@o os antigos alojamentos de atletas das Olimpiadas de Inverno de
2006, sediada na cidade. Os antigos “grandi complessi” construidos no periodo
de reconstrugdo pds-guerra e atualmente bem integrados ao conjunto urbano
ainda oferecem um grande nimero de habitagdes sociais para locacéo,
localizando-se especialmente no setor norte e sul do municipio de Turim (a
direita).
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Mapa 2 - Concentracdo do patriménio habitacional para locagéo gerido
pela ATC na RegiGo Metropolitana de Turim (acima) e no municipio de Turim
(abaixo) mostrando a concentracdo em dreas bem localizadas

Torino 17500 UH

.700 < UH < 900
@300 < UH < 700 .

Fonte: RIBEIRO, 2019.
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No caso do Brasil, onde os programas habitacionais centralizam sua politica
na transferéncia da propriedade, a concentracéo da oferta de unidades
habitacionais (especialmente na faixa social de menor renda) sédo mais
descentralizadas, ocupando dreas mais distantes ou dreas definidas em setores
estigmatizados do municipio em funcéo do menor valor da terra (ver Mapa 3
—imagem central em Campinas — SP) ou dreas localizadas em outros municipios,
cujo valor da terra é menor. Desta forma, os municipios de Campinas e
Americana, que representam os polos principais, tém seu parque habitacional
migrado para municipios como Hortoladndia, Sumaré, Indaiatuba e outros (no
caso de Campinas) e Santa Barbara do Oeste, Nova Odessa e Cosmdpolis
(no caso de Americana).

Segundo Dota e Camargo (2015), em funcdo dessa transposicéo municipal,
ndo apenas da habitacdo de interesse social, mas também da habitagdo de
mercado, particularmente os condominios horizontais de alta e de média renda,
os movimentos pendulares entre os municipios mais ocorrentes chegaram a
ter aumento de 700% em dez anos, enquanto o aumento médio da regido,
como um todo, foi de 70% no mesmo periodo®. No caso do aumento do
movimento pendular das classes médias, observa-se a concentracéo deste
aumento junto ao eixo rodovidrio do sistema Anhanguera-Bandeirantes.
Enquanto isso, nas éreas mais centrais e mais valorizadas préximas ao centro,
especialmente de Campinas e Americana, condominios verticais de luxo sé@o
construidos com mais frequéncia que edificios de padréo mais simples ou
médio.

5 Além da grande producéo regional de habitac@o de interesse social, a regiGo metropolitana
de Campinas também se caracteriza por uma grande producéo de condominios horizontais
de alta renda bem descentralizados, muitos semirrurais com grandes lotes e localizados em
dreas especificas da Regido Metropolitana, bem como uma enorme concentragdo de
condominios fechados de média renda, como uma espécie de mimetismo, mas utilizando-se
de pequenos lotes e densidades um pouco maior, distribuidos em vérios municipios da
regido.
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Mapa 3 - Concentracdo da producgo MCMV nos diversos municipios da RM
Campinas (esquerda). Concentracdo MCMYV faixa 1 em setor especifico da
cidade em funcéo do valor da terra urbana e fluxos pendulares na Regido

Metropolitana

v
|loculizugﬁo empreendimentos
MCMV 1 - Campinas :

Engenheiro Coelho Rédigez une description

Artur Nogueira

Santo Antonio
Cosmopolis

Jaguariuna

Monte Mor

Valinhos

Vinhedo

Indaiatuba

Evolucéo dos movimentos pendulares intermunicipais na totalidade da RM de Campinas
e em municipios que apresentaram maior evolucéo deste critério, no contexto da RMC
(2000 - 2011) - Fonte: DOTA; CAMARGO, 2015.

Coluna 1 Coluna 2 Coluna3 Coluna 4 Coluna 5
s Movimento pendular % crescimento % média de
Municipios intermunicipal acumulodo  crescimento
I periodo anual
Periodo Ano 2000 Ano 2011
Hortoléndia 5293 46556 729,6 24,3
Sumaré 7782 50388 547,5 20,5
Monte-Mor 1109 8143 634,2 22,1
Indaiatuba 2537 13673 438,9 18,3
Santa Barbara do Qeste 4856 32248 564,2 20,8
Casmépolis 1033 9894 857,8 25,4
Regiio Metropolitana de Campinas 176371 313343 77,7 59

Fontes: DOTA; CAMARGO, 2015; RIBEIRO, 2019.

Ainda na cidade de Séao Paulo, pode-se verificar que o percentual de habitacéo
social construido no Gmbito do MCMYV localizado no centro urbano tradicional
chegou a apenas 0,35% do total produzido no municipio e se referem aos
empreendimentos realizados através da modalidade Entidades, com o empenho
participativo e o envolvimento da gestdo municipal interessada nos efeitos
positivos para a idade. Como em outras cidades brasileiras, os
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empreendimentos habitacionais sociais ndo conseguem se localizar em dreas
com grande oferta local de oportunidades de emprego e renda, como seria
desejdvel dentro do conceito de moradia digna estabelecido pela ONU, como
citado anteriormente (MAPA 4).

Mapa 4 — Proporcdo da concentracdo de unidades habitacionais por setor
urbano e relacdo existente entre a quantidade de UH produzidas por bairro
e o percentual de postos de trabalho ofertado — Municipio de Sé@o Paulo

| Setor urbano % UH produzidas
Norte 20,34
= | Sul 13,07
- | Leste 56,81
Oeste 9,52
Centro-Oeste 0,35

% Postos de trabalho ofertado no bairro

12,00

. Norte
B su

. Leste
. Oeste

Centro-Oeste

10,00

800

0,00
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% UH - MCMV produzidas

Fonte: Elaborado pelo autor. Base cartografica: SAO PAULO, 2017.
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No entanto, a cidade de S@o Paulo, assim como vdrias outras cidades
brasileiras, apresentam em suas dreas centrais tradicionais grandes
possibilidades e viabilidades de oferta de iméveis para locagdo social, por
muitos aspectos: a) suas dreas centrais, apesar da deterioracdo de alguns de
seus setores, ainda contém grande parte da oferta de postos de trabalho,
notadamente no setor de servicos; b) sua infraestrutura e seu conjunto total
de oferta de bens e servicos publicos e privados s@o excepcionais no contexto
urbano; ¢) a convergéncia de seu sistema de vias e de transportes pUblicos
permite que o morador acesse oportunidades em toda a cidade, viajando
com conforto e rapidez nos contrafluxos; d) até mesmo os acervos de
equipamentos culturais, dreas verdes e de espacos publicos de lazer sGo muito
mais ricos que os demais setores da cidade; e) o custo do aluguel no centro
tradicional é bem menor que os novos centros da cidade (Paulista, Faria Lima,
Berrini etc.); f) o percentual de domicilios vagos em suas dreas centrais é maior
que a média da cidade (segundo Pasternak e Bogus [2014], enquanto a média
de domicilios vazios no municipio é de 11,95%, as habitacées vazias no centro
da cidade era de 18,31%); e g) o mix social do setor central da cidade é
particularmente bem distribuido, além do fato de que, com excecdo do distrito
da Consolacéo, os demais predominam a faixa de renda compreendida até
10 SM, o que equivaleria &s faixas normalmente atendidas pelos programas
de habitac@o de interesse social. Também fica claro que, no centro, predominam
pessoas da faixa etdria economicamente ativa, bem como predomina mulheres,
por praticidade (morar perto do trabalho e ter mais tempo para os filhos) e
também por seguranca (chegar mais cedo em casa) (TABELA 1).

Tabela 1 - Populacéo, faixa etdria e faixas de renda de moradores
do setor central — SGo Paulo - 2000

Populagéo Género Faixa etéria Renda

Distritos Toldl  Mulheres Homens Até 24 anos De25059 60oumais Até3 Delda DeSa +de

Jovens Adultos Idosos SM 55M 10SM 10SM
Bela Vista 63.190 551%  449% 31,3% 53,7% 150% 1564% 12,57% 266% 452%
Bom Retiro 26.598 525% 47.5% 38,4% 47,1% 145% 315% 1846% 258% 242%
Brés 25.158 51,0%  49,0% 39,7% 49,6% 10,7% 309% 187% 27,2% 231%
Cambuci 28.717 54,6%  454% 34,6% 47,2% 18,2% 252% 163% 27,5% 31,0%
Liberdade 61875  550% 450%  34,0% 51,3% 14,7%  20,6% 12,4% 24,4% 42,6%
Pari 14.824 53,6%  46,4% 35,3% 46,8% 17.9%  299% 193% 27.2% 23.46%
Rep(l blica 47.718 51,1% 48,9% 35,3% 46,8% 17.9%  21.3% 190% 330% 268%
Santa Cecilia 71179 554%  44,6% 31,5% 51,8% 16,7% 173% 125% 27,2% 43,1%
Sé 20.115 52,5% 47,5% 38,3% 51,5% 10,2% 368% 230% 27,6% 12,6%

Consolagao 54,522  56,7%  43,3% 28,5% 51,8% 19.7% 10,6% 80% 214% 60,0%

Total Centro 413.896 54,26% 4574%  33,52% 50,49%  1599% 20,79% 14,44% 26,54% 38,24%

Total SP 10.434.252 523% 47,7% 44,17% 46,52% 9.32% 40,06% 17,92% 20,95% 21,07%
Fonte: KOHARA; UEMURA; FERRO, 2009.




ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

363

E outra caracteristica que estes setores apresentam é justamente por serem
dreas onde se mora mais em habitacées alugadas. O motivo é exatamente o
fato de que o valor do aluguel tende a ser mais justo e préximo do valor de
uso que se adquire, portanto, mais acessiveis. A aquisicéo de uma habitacéo
central, em fungdo do valor da terra urbana, seria bem menos vidvel, mesmo
em tipologias verticais. No entanto, o valor de locacdo (menos de 0,5% do
valor do imével) viabiliza a aquisicdo do valor de uso pelas populacées de
renda baixa, moderada ou média. O Mapa 5, a seguir, mostra a intensidade
de habitagdes de aluguel nas dreas centrais de Sdo Paulo e Curitiba.

Nestes dois casos, observa-se o fendmeno da concentragéo de habitacoes
alugadas especialmente na cidade de Curitiba. Na cidade de Séo Paulo, pela
sua extensd@o e multicentralidade, bairros populares periféricos, mas densos e
com diversidades de usos, também concentram, juntamente com o centro
tradicional, percentuais mais altos de moradores inquilinos.

Mapa 5 - Mapeamento urbano de Séo Paulo e Curitiba,
segundo a forma de ocupagéo (alugado ou préprio)

Municipio de Sao Paulo

Municipio de Curitiba
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Fonte: PASTERNAK; BOGUS, 2014; MOREIRA, 2014.
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Ao mesmo tempo, em programas focados na venda do imével, a tendéncia é
o distanciamento da drea central. No Gréfico 4, indicado a seguir, sGo expressas
as quantidades de unidades habitacionais produzidas pelo programa MCMV
na cidade de Sao Paulo, em faixas de 5 km a partir do centro tradicional.
Verificou-se que, na faixa (buffer) de 0 a 5 km, houve a oferta de apenas 1509
unidades (na faixa 2 de renda) e a partir desta apresentou uma tendéncia
crescente nas trés faixas de renda até a faixa de 16 a 20 km de disténcia, na
qual foram ofertadas 12.674 habitacdes. A partir desta distancia, as faixas de
renda 2 e 3, cujo funcionamento do programa permite a escolha de localizacéo,
a oferta de habitac@o cai sensivelmente. Apenas a faixa 1 (rendas mais baixas)
continua a ampliar a oferta de habitacdo mesmo apés os 20 km de disténcia.

Essa condigcdo de distanciamento das oportunidades é indesejével por ndo
permitir a dignidade habitacional proposta pela ONU em 1966 e ndo permitir
o direito & cidade. Esse aparente limiar operacional e de escolha de localizagéo
urbana em torno de 20 km também explica por que, apés vdrias décadas em
que o crescimento populacional nos centros urbanos vinham negativos, no
censo 2010, aparecem novamente como positivos e superiores & média da
cidade. O tempo perdido e a perda de oportunidade da convivéncia familiar e
da dedicacdo ao desenvolvimento pessoal (perda de aumento do capital
humano) levaram & reflexdo sobre as reais necessidades da fungdo habitar.

Grafico 4 - Numero de unidades habitacionais construidas no a@mbito
do MCMYV (Faixas de renda 1, 2 e 3) por faixa de disténcia
do centro tradicional; percentual de empregos gerados no
centro tradicional em relagéo & toda a cidade e tendéncia recente
de retorno a ocupacéo das dreas centrais

Produgéio MCMV municipio de Sdo Paulo por Evolugiio da populagéio centro e municipio SP (% més)
faixa de disténcia do centro (2009-2014)
p— 1991-2000 2000-2010
Centro -2,80 1,59
4842
5000 4582 Municipio total 0,87 0,76
4000 Bairro Empregos Empregos Empregos
B2 pistrite indust. com, serv,
3000
2286 Sé 0,7% 2,7% 29,9%
2000 198 Repoblica 0,6% 2,1% 9,4%
1000 Pari 0,7% 0,7% 0,3%
0 Santa Cecilia  0,7% 1,3% 4,5%
A6 5 km S5010km 11al5km 16020km 21025km Brés 2,5% 2,0% 1,0%
Il MCMV - faixa 1 Consolagéo  0,3%  0,7%  10,9%
MCMY - faixa 2 :
- MCMYV - faixo 3 Bela Vista 0,7% ],]% 9,4%

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de dados BRASIL, 2018; PASTERNAK; BOGUS, 2014.
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A EXPERIENCIA BRASILEIRA EM POLITICAS PUBLICAS
DE LOCACAO SOCIAL

No que se refere & experiéncia em politicas piblicas de locacéo social, o Brasil
ainda é bastante carente. Uma das experiéncias mais interessantes a ser citada
seria a do Programa de Locacéo Social (PLS), criado no municipio de Séao
Paulo pela Resolucdo do seu Conselho Municipal de Habitacéo, vinculado ao
Programa Morar no Centro, que tinha como finalidade fomentar a ocupacéo
residencial de dreas centrais, no contexto de um projeto de requalificagdo
urbanistica de toda a érea central em processo de deterioracdo (Projeto Acéo
Centro). Este projeto, que tinha um financiamento do BID de cerca de 100
milhdes de délares, destinava 15% para habitacdo de interesse social e, destes,
uma parte para a experiéncia da locacéo social (PLS).

Na proposicéo, a COHAB-SP desenvolve projetos de requalificagéo de edificios
e aproveitamento de terrenos vazios ou subutilizados para diversos usos, tendo
o uso habitacional como um uso importante e estratégico. Os imdveis
destinados & locagdo social seriam voltados a familias com renda de até trés
saldrios minimos. Outro programa semelhante a este é o Programa de
Arrendamento Residencial-PAR, de abrangéncia federal, operado pela Caixa
Econdmica, também com objetivo de ocupacdo habitacional prioritdria de dreas
centrais, destinado a familias com renda de 3 a 6 SM, mas funcionava como
uma forma de arrendamento (leasing) e ndo como locagdo social.

Do Programa de Locacéo Social (PLS), foram executados, em um primeiro
momento, cinco empreendimentos, com um total de 853 unidades
habitacionais. Os dois primeiros: Parque do Gato e Olarias, foram edificios
novos, construidos sobre lotes subutilizados e entregues no ano de 2004.
Outro empreendimento, também em edificio novo construido sobre vazio
urbano, foi o chamado Vila dos Idosos, entregue no ano de 2007. Dois outros
empreendimentos adotaram a proposta de requalificagé@o de edificios, como
o Asdribal do Nascimento e Senador Feijé, entregues no ano de 2009.

Apéds um longo infersticio, sem investimentos neste programa, no ano de 2014
foi executado um novo empreendimento, o Palacete dos Artistas, destinado a
antigos artistas com mais de 60 anos de idade e renda de até trés saldrios
minimos.

De positivo, a ideia da locagéo social como um aspecto importante dentro da
politica habitacional foi incorporada ao Plano Municipal de Habitacdo de Sao
Paulo para o horizonte temporal de 2009 a 2024, inclusive com a proposicdo
de introduzir a ideia para o parque locativo privado de locagéo social, buscando
estimular o crescimento da oferta bem localizada e reduzir o énus excessivo
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com aluguel ou, como dito anteriormente, resolver, com a prépria localizagéo
residencial e aluguel pago, outras despesas e perdas de tempo, como o
transporte em extensos deslocamentos.

Apesar do nUmero proporcionalmente pequeno das moradias ofertadas,
observa-se que (comparando com outros empreendimentos dentro do préprio
projeto A¢do Centro, em que havia também outras modalidades de servigos
residenciais, como a venda de habitagdes), novamente, o componente
especulativo e da visdo econdmica sobre a proposta distanciou a destinacéo
das unidades habitacionais para as faixas de menor renda, tornando-as mais
acessiveis apenas para as faixas de renda superior a seis saldrios minimos e o
mercado imobilidrio formal.

Outras cidades brasileiras apresentam tendéncias bastante claras de ocupagéo
de dreas centrais por uso habitacional, expressos nos resultados do Censo
2010, como Curitiba, Belo Horizonte etc., revertendo uma tendéncia de perda
populacional verificada em décadas anteriores. E nesse processo de reocupacéo,
as locagdes habitacionais, inclusive aquelas com valores bem préximos do
social e ofertada por pessoas fisicas e juridicas (retorno recente), tém tido
participacdo fundamental. Contudo, faltam atencédo e incentivos pUblicos para
uma real, determinada e continua politica publica de locacdo social e de
reocupacéo de dreas mais centrais.

CONSIDERAGCOES FINAIS

A opcdo por uma politica de acdo direta estatal ou estimulo & locagéo social,
especialmente em setores urbanos centrais (o que é praticamente invidvel em
uma politica de transferéncia da propriedade da habitacéo), apresenta
vantagens fundamentais para as politicas pUblicas:

* possibilidade do atendimento do conceito de moradia digna, incluindo
os aspectos inerentes & sua inser¢do urbana: localizagéo, facilidades
de acesso e disponibilidade de servicos, materiais e infraestrutura;
como citados na definicdo do Comité dos Direitos Econédmicos, Sociais
e Culturais da ONU, em 1966;

* a maior fidelidade e preciséo dos custos ao beneficio do servico
habitacional prestado no momento presente, sem outros elementos
como expectativa de valorizagdo, acesso ao crédito ou outros
elementos néo inseridos no “direito & habitac@o”, se fraduz em maior
economia de investimentos para garantir tal direito por parte do poder
pUblico;
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* grande possibilidade de que as familias aproveitem o tempo

economizado em deslocamentos para estudar e melhorar o seu capital
humano de tal forma que, no médio prazo, a necessidade do subsidio
pUblico para a habitagdo desta mesma familia possa deixar de existir;
mulheres preferem residir em habitagdes alugadas no centro do que
habitacdes préprias nas periferias para lhes sobrar mais tempo para
conviver com os filhos, bem como poder estudar & noite e chegar
mais cedo em casa (seguranca); portanto, investem mais no aluguel
em imdvel bem localizado, compensando outros custos, inclusive os
ndo mensurdveis monetariamente;

a reocupacdo humana de éreas bem servidas, bem infraestruturadas,
bem acessiveis e dotadas de equipamentos puiblicos e geralmente
ociosos pelo afastamento da populagéo, permite harmonizar a oferta
e a demanda sem novos investimentos nos mesmos tipos de
equipamentos preexistentes;

Figura 1 - Ciclo linear e ciclo circular na producéo do espago urbano.
Requalificar as éreas urbanas preexistentes e bem servidas permite

qualidade de vida e sustentabilidade ambiental

[ [ | ! | ! I |
no?:: g?;as Construir Utilizar Descartar
| | | | | |
Ciclo linear
Construir Utilizar
(ou reconstruir) {ou reuitilizar) Ciclo circular
o principio
dos 3R
Reduzir
7 Requalificar / Reconstruir
Reduzir o s Reutilizar
ocupagdo da Requalificar
natureza

Fonte: RIBEIRO; SILVEIRA; SILVA, 2014.

a revitalizagdo e requalificacdo dos centros urbanos colocam a cidade
em um ciclo circular de desenvolvimento, adotando o principio dos
3Rs na producdo do espaco urbano, como indica a figura acima,
reutilizando o potencial preexistente e evitando a dispersé@o por novas
dreas naturais ou rurais, com grande contributo para a
sustentabilidade urbana e ambiental.
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6.1 Athis e as moradias
precdrias: atuacdo da

Codhab/DF

Sandra Maria Franca Marinho!

RESUMO:

O presente texto tem por finalidade tratar da experiéncia da Companhia
de Desenvolvimento Habitacional do Distrito Federal (Codhab/DF) com
a implementacdo da Lei Federal n° 11.888/2008, mais conhecida como
Lei da Assisténcia Técnica para Habitag@o de Interesse Social (Athis),
dentro do Governo do Distrito Federal (GDF). Com o objetivo de levar o
direito & moradia as regides de interesse social em processo de
regularizagéo do Distrito Federal (DF), foram criadas novas metodologias
para atendimento destas regides, nas quais se constata a existéncia de
um alto indice de moradias precdrias. Assim, foram criados os Postos
de Assisténcia Técnica (PATs) — escritérios publicos de arquitetura e
urbanismo — nas periferias de Brasilia, com o objetivo de descentralizar
e facilitar o acesso a técnicos da companhia por parte da populacdo ali
residente, e, de forma sincrona, foram desenvolvidos programas

1 Arquiteta e urbanista graduada pela Universidade de Brasilia e especialista em Reabilitacéo
Ambiental Sustentdvel Arquiteténica e Urbanistica pela mesma universidade. Atua na
Companhia de Desenvolvimento Habitacional do Distrito Federal (Codhab/DF), com a
implementacéo da Lei Federal n® 11.888/2008 em Areas de Regularizacdo de Interesse
Social (Aris). Coordenadora do programa de Melhorias Habitacionais, voltado para a
requalificacdo de moradias precdrias. Atualmente, participa da revisédo do Plano Distrital de
Habitacédo de Interesse Social (Plandhis), representa a Companhia no Conselho de
Planejamento Territorial e Urbano do Distrito Federal (Conplan) e é relatora no Fundo Distrital
de Habitacdo de Interesse Social (Fundhis). E-mail: sandra.marinho@unb.abea.arq.br.
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especificos para atendimento ao problema qualitativo urbano — Acées
Urbanas Comunitdrias (AUC) — e edilicio — Melhorias Habitacionais (MH).
Desta forma, entre os anos de 2015 a 2018, a equipe técnica, por meio
da imerséo, pdde compreender, de maneira mais profunda, as reais
necessidades habitacionais e urbanas, possibilitando o desenvolvimento
do Programa de Assisténcia Técnica e os seus respectivos eixos de
atuagdo. Apds sete anos do inicio dos trabalhos, mais de 600 nucleos
familiares foram impactados diretamente em decorréncia da Lei da Athis.
A Codhab/DF configura-se como protagonista de uma forte politica
habitacional que propée uma alternativa vidvel para o combate ao déficit
habitacional das moradias em situacdo de déficit habitacional qualitativo,
o que beneficia uma parcela significativa da populagdo que, até entéo,
ndo tinha acesso ao direito de morar dignamente.

PALAVRAS-CHAVE: Habitacdo de interesse social. Athis. Precariedade
habitacional. Codhab/DF. Lei n2 11.888/2008. Melhorias habitacionais.



ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

375

INTRODUCAO

A Constituicao Federal (CF), no capitulo Ill, trata da politica urbana, estabelece
o direito & moradia (BRASIL, 1988), e, para assegurd-lo, foi criada a Lei Federal
n210.257 (BRASIL, 2001), mais conhecida como Estatuto das Cidades, com o
obijetivo de regulamentar os direitos tratados nos arts. 182 e 183 da CF, visando
efetivar a funcdo social da cidade definindo diretrizes urbanisticas na forma
de instrumentos para ordenar e controlar o uso do solo, bem como prover o
equilibrio nos diversos tipos de usos e impedir a especulac@o imobilidria.

Essa lei previu como um dos instrumentos da politica urbana a assisténcia
“"_n

gratuita, conforme trata o art. 42, inciso V, alinea “r”, da Lei n2 10.257/2001,
que estabelece:

Art. 4° Para os fins desta Lei serao utilizados, entre outros
instrumentos:

V — institutos juridicos e politicos:

r) assisténcia técnica e juridica gratvita para as
comunidades e os grupos sociais menos
favorecidos. (BRASIL, 2001, grifos nossos).

A assisténcia técnica pUblica e gratuita em arquitetura, engenharia e urbanismo,
em 2008, com a publicagdo da Lei n® 11.888/2008, fez com que o Estado
passasse a ter o dever de oferecer servicos de forma gratuita para familias de
baixa renda, conforme pode ser observado em seu art. 12:

Art. 1°. Esta Lei assegura o direito das familias de baixa
renda a assisténcia técnica publica e gratuita
para o projefo e a construcdo de habitacdo de
interesse social, como parte integrante do direito social
a moradia previsto no art. 6° da Constituicdo Federal, e
consoante o especificado na alinea do inciso V do caput
do art. 4° da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001,
que regulamenta os arts. 182° e 183° da Constituicdo
Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e
dd outras providéncias. (BRASIL, 2008, grifos nossos).

A mesma lei, em seu art. 32, traz a obrigatoriedade da participagdo do Estado

na promoc¢do da prestacdo de Assisténcia Técnica de Habitagdo de Interesse
Social (Athis):

Art. 3° A garantia do direito previsto no art. 2° desta Lei
deve ser efetivada mediante o apoio financeiro
da Unido aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios para a execucdo de servigos
permanentes e gratuitos de assisténcia técnica nas
dreas de arquitetura, urbanismo e engenharia.
(BRASIL, 2008, grifos nossos).
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Perante isso, a Companhia de Desenvolvimento Habitacional do Distrito Federall
(Codhab/DF) — empresa publica integrante da administragdo indireta do
Governo do Distrito Federal (GDF), criada pela Lei n° 4.020/2007, subordinada
a Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e Habitacdo (Seduh) — é a
responsdvel pela recepcdo e pela execugdo da Lei Federal n2 11.888/2008
dentro do DF, uma vez que tem a atuagéo articulada com politicas e programas
que visam ao desenvolvimento das fun¢des econdmicas e sociais da populagéo,
preferencialmente de baixa renda, com o intuito de assegurar o bem-estar
das comunidades, a melhoria da qualidade de vida e a preservagdo do meio
ambiente.

Até 2015, as politicas publicas de habitagéo aplicadas pelo GDF tinham como
foco principal, prioritariamente, o combate ao déficit habitacional,? por meio
da provisdo de novas unidades habitacionais, seguindo o padréo do antigo
programa federal Minha Casa Minha Vida (MCMYV), criado em 2009. Contudo,
a caracteristica principal deste era a padronizacdo de solucdes para diferentes
usudrios que, caso necessdrio, precisavam arcar — normalmente, sem apoio
técnico — com os custos de adequagdo de suas moradias, quando possivel,
para atendimento as suas necessidades reais.

A partir dessa 6tica, a Codhab/DF definiu que, entre suas agdes de execugdo
da politica habitacional, estaria a materializagdo da Lei da Athis nas
comunidades mais carentes do DF, uma vez que se entendia ser imprescindivel
que, como executora da politica habitacional, além de produzir mais habitacdo,
também pudesse assistir aqueles que possuiam moradias provenientes da
autoconstrucdo e que, possivelmente, estivessem em condigcdes precdrias,
necessitando de substituicdo total, ou inadequadas — constatacdo de auséncia
de banheiro de uso exclusivo, paredes construidas com material nGo durdvel,
adensamento excessivo e auséncia de documento que comprove propriedade
estando, naquele momento, impossibilitada para cumprir a sua fungéo social.

DEFICIT HABITACIONAL NO DF

O problema habitacional no DF surge antes mesmo da construcdo de Brasilia,
no fim da década de 1950, devido ao intenso processo migratério de
trabalhadores vindos de todos os cantos do Brasil que, inicialmente, residiam

2 O déficit habitacional indica a necessidade de novas moradias em fungéo da sua precariedade
e das inadequagdes das condigdes atuais de moradia (FJP, 2018).
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em acampamentos construidos de forma proviséria, préoximos aos canteiros
de obras das empresas construtoras da nova capital. Este fato provocou,
inevitavelmente, o adensamento populacional, que culminou na disperséo de
novos nicleos urbanos periféricos, caracterizando o alto indice de segregacao
socioespacial que Brasilia tem na atualidade. A implantacdo desses nucleos,
conhecidos como cidades-satélites, ficou sob responsabilidade da Companhia
Urbanizadora da Nova Capital (Novacap). Com o passar dos anos, mais
pressdo pela posse de terras pelos migrantes e uma politica urbana mal
planejada, surgiram mais nicleos que, posteriormente, foram denominados
de Regides Administrativas (RAs).® Tais ndcleos eram caracterizados pelas
moradias precérias e pela auséncia de servicos bdsicos de infraestrutura
urbana.

Posto isso, registra-se que, logo apés a inauguragdo da nova capital, em 1964,
o DF contava com apenas oito RAs. Atualmente, contabiliza-se um total de 33
regides, com uma populacdo estimada de 3.055.149 habitantes em todo o
territério, de acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE,
2010).

Segundo a Companhia de Planejamento do Distrito Federal (Codeplan), érgéao
de planejamento, pesquisas e estudos socioecondmicos do DF, o panorama
habitacional prospectivo, realizado para o periodo que vai de 2020 até 2025,
¢é de, aproximadamente, 1,20% para o crescimento populacional, e o déficit
habitacional médio no DF estimado é de 13,26% do total de domicilios urbanos,
tendo como referéncia o cdlculo feito pela Fundagédo Jodo Pinheiro (FJP) com
base na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad), do IBGE, para
os anos de 2011 a 2015, que variou entre 12,4% e 14,1%.

Assim, o déficit habitacional no DF teve sua projec@o estabelecida pela Geréncia
de Estudos Urbanos da Codeplan em 133.917 domicilios em 2020,
considerando o cendrio 1 (linha vermelha, na qual @ manuten¢éo do nimero
médio é de 3,21 moradores por domicilio) e o cendrio 2 (linha amarela, em
que a reducdo progressiva do nimero médio de moradores por domicilio é de
2,84), tendo como previsdo alcancar o patamar de, aproximadamente,
151.276 domicilios em 2025 (GRAFICO 1).

3 Regides Administrativas: sGo subdivisées territoriais do DF, cujos limites fisicos, estabelecidos
pelo poder publico, definem a jurisdigéo da agéo governamental para fins de desconcentragéo
administrativa e coordenagéo dos servigos publicos de natureza local.
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Grafico 1 - Previsdo de déficit habitacional — Distrito Federal
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Fonte: DISTRITO FEDERAL, 2018.

Percebe-se que, mesmo com uma possibilidade de redugdo progressiva do
numero médio de moradores por domicilio, o déficit sempre tende a aumentar,
exigindo do Estado o desenvolvimento de estratégias que possam auxiliar a
formulagé@o das politicas publicas de habitacdo para além da producéo de
novas unidades habitacionais, mas, também, de acdes que visem atender as
demandas provenientes do estoque de habitagdes que j& se encontram
consolidadas dentro do ferritério e que necessitam de intervencdes de melhorias
para cumprimento da sua fungéo social e resolucé@o da precariedade.

O PROGRAMA DE ASSISTENCIA TECNICA DENTRO DO DF

Em 2015, a Codhab/DF incluiu a prestacdo do servico de Athis no rol de suas
atividades-fim e redefiniu sua estrutura organizacional criando a Diretoria de
Assisténcia Técnica (Diate), de forma a viabilizar a execucéo de uma politica
mais sensivel aquelas pessoas residentes nas periferias do DF.

A principal mudanga no funcionamento da companhia ocorreu por meio de
algumas inovagdes metodoldgicas, como a atuagéo de técnicos dentro das
dreas de regularizagdo de interesse social, dindmica ainda ndo praticada até
entéo pelo servico publico local, o que permitiu ao Estado comecar a atuar
diariamente dentro das comunidades mais pobres, levando gratuitamente
servicos de arquitetura e urbanismo como forma de aperfeicoar e qualificar as
dreas de interesse social.
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A atuacdo da equipe técnica, no primeiro momento, foi iniciada apenas por
profissionais da érea de arquitetura e urbanismo, em conformidade com a Lei
Federal n2 11.888, de 24 de dezembro de 2008, que assegura as familias de
baixa renda assisténcia técnica pUblica e gratuita para o projeto e a construcéo
de habitagé@o de interesse social, conforme determina o art. 22:

Art. 2° As familias com renda mensal de até 3 (irés)
saldrios minimos, residentes em dreas urbanas ou rurais,
tém o direito a assisténcia técnica publica e
gratuita para o projefo e a construgdo de
habitacéo de interesse social para sua prépria
moradia.

§ 1° O direito & assisténcia técnica previsto no caput deste
artigo abrange todos os trabalhos de projeto,
acompanhamento e execucdo da obra a cargo dos
profissionais das dreas de arquitetura, urbanismo
e engenharia necessdrios para a edificacéo, reforma,
ampliagdo ou regularizacdo fundidria da habitagéo.
(BRASIL, 2008, grifos nossos).

Assim, antes o trabalho que era desenvolvido a partir da sede da companhia,
localizada no centro do Plano Piloto, passou, também, a ser desenvolvido em
todo o territério do DF, por meio da implantacdo de Postos de Assisténcia
Técnica (PATs) — escritérios puUblicos de arquitetura e urbanismo e engenharia
—em dreas regularizadas ou passiveis de regularizacéo. A escolha destas dreas
ocorreu, inicialmente, com base no levantamento de dados socioecondmicos
fornecidos pela Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios (Pdad),* realizada
pela Codeplan.

Destarte, em maio de 2015, inaugura-se o primeiro PAT na comunidade do
Sol Nascente, em um espaco cedido por um morador, possibilitando a imerséao
de uma pequena equipe para iniciar os trabalhos na localidade, facilitando,
com isso, a realizacGo de diagndsticos relacionados ds demandas locais e
permitindo um melhor planejoamento das atividades. Ao todo, entre os anos
de 2015 e 2018, foram abertos mais de dez escritérios técnicos que
desenvolveram variadas atividades/ag¢des personalizadas, tais como as voltadas
para o desenvolvimento de projetos personalizados de reforma (mais tarde
batizados por subprograma de Melhorias Habitacionais), projetos de intervengéo
urbana de baixo custo (conhecidos como programa Acdes Urbanas

4 Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios (Pdad/DF) e Pesquisa Metropolitana por Amostra
de Domicilios (Pmad), com periodicidade bianual, cujos resultados devem servir de subsidios
estratégicos ao planejamento do GDF, regulamentado pelo Decreto n°® 39.403/2018.
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Comunitdrias) e/ou projetos de regularizagéo fundidria, e, em 2019, o Moradia
Digna, para prestagé@o da Athis para construgdo de nova moradia e assessoria
técnica de forma continua.

As principais localidades trabalhadas por meio dos PATs no DF foram:

* Porto Rico — Santa Mariag;

e Fercal;
e Santa Luzia — Estrutural;
e Sol Nascente — Trechos |, Il e lll;

e Por do Sol;

* Vila Séo José — Brazlandia;

e Residencial Vitéria — Sdo Sebastido;

* Vila Cauhy — Nicleo Bandeirante; entre outras, como observado no
Mapa 1.

Mapa 1 - DistribuicGo dos postos de Athis — Distrito Federal - 2015-2018

Postos Avangados
no Distrito Federal

Q rosto ativo
0 Posto inativo

| Supone/Administracio

Fonte: DISTRITO FEDERAL, [20—].

Em 2019, com a troca de gestdo e a reorganizagdo do corpo técnico, a Diretoria
de Assisténcia Técnica focou o trabalho na continuidade e no aprimoramento
do subprograma Melhorias Habitacionais, por meio de reviséo da aplicacdo
do subsidio por unidade habitacional atendida, criacéo de subeixos de
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atendimentos, tais como o voltado para Pessoas com Deficiéncia (PcD), e
articulagdo junto & Cémara Legislativa do Distrito Federal (CLDF) para
promocdo e captac@o de recursos visando beneficiar um maior nomero de
nucleos familiares pela Athis.

A ?OLiTICA HABITACIONAL DE COMBATE AO
DEFICIT QUALITATIVO DO DF

O programa Habita Brasilia é a politica habitacional do DF, regulamentada
por meio do Decreto n2 37.438/2016, que tem o objetivo de combater o déficit
habitacional e proporcionar moradia digna aos seus cidaddos. Neste
programa, serdo atendidas familias provenientes do Cadastro Geral dos
Inscritos (CGl),> da Codhab/DF. Ancorado no provimento habitacional, na
regularizagdo fundiéria e no combate & grilagem de terras — seus pilares —, o
programa subdivide-se em cinco eixos de atuacéo:

* Lote Legal;

* Projeto na Medido;

* Morar Bem;

* Aluguel Legal; e

* Portas Abertas (FIGURA 1).

Figura 1 - Eixos de atuagéo do programa Habita Brasilia

Lote legal f'\ Aluguel legol
m““{h“ que mmwf’m_"m‘?“a Desting-sa & fomilios de rendo muis baixa, em
regulorizodos para m‘m‘mm 5 EIXOS espedial os que morom de oluguel & gostom mais de
Mm da r""'“,’"h_'u de Desenvohvimento ] 30% do rendimento, oos idosos & & populagio
m:::z::: i:[jmm,u Fadar::l {::::.h].' Ou sejo, vulnerdvel, Pora eles, o governo oferecerd morodia
de cbastecimento Eudgun & com esgolamento préximos das.empregas ¢ de servigos plhlicos, com
sunitri, enargit & ilumir;u;ﬁo piblico. Além diso, '-uiorgs mais baixos que os proficados no mercodo de
prino s conirus de amprogo 6 servigos. locagio. Quem porficipa dessa linha do programa
piblicos, como estolos e postos de soide. Esso linha continua na listo de otendimento hobitacional, .
também vai disponihilizor para os contemplados oguardando ser contemplodo em outro modolidade.

projetos arquitetdnicos para o consirugdo dos
moradias, olém da supervisdo dos profissionais da
Codhab para garantir o seguranga do local, As agdes
de regulorizagfo, com o entrego de estrituras,
mmﬂm uing?:mpnmdns :;ﬂ &350 ogdo de governo, Morar bem

Incentivo do governo oos setor da construgdo civil
para que sejom disponibilizadas unidodes
imobiliérios com volor compativel oo proticado no
programa Minha Casa Minha Vida.

0 piblico-glvo & o familia que tem rendimentes de

até RS 6,500,00.

Fonte: DISTRITO FEDERAL, [2016].

5 Cadastro Geral de Inscritos: lista de inscritos, conforme determina a Lei Distrital n® 3.877/
2006, que surgiu conforme a necessidade de adequagdo dos critérios de selegdo e classificagéo
de beneficidrios interessados em adquirir moradias no DF.



382

ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

Nesse contexto, dé-se atencdo para o eixo 2, Projeto na Medida, que tem
como objetivo garantir a qualidade das residéncias de interesse social em
conformidade com a Lei da Athis, que assegura as familias de baixa renda
assisténcia técnica pdblica e gratuita para o projeto e a construcdo de habitagédo
de interesse social. O referido projeto ocorre somente em Areas de
Regularizacdo de Interesse Social (Aris) ¢ que atendam aos critérios estabelecidos
pela Lei Distrital n2 3.877/2006, que dispde sobre a politica habitacional do
DF, e pelas resolucées que tratam sobre os subprogramas Melhorias
Habitacionais e Moradia Digna, ambos entendidos como instrumentos de
viabilizagdo da politica habitacional da Athis.

Destaca-se, também, que as familias atendidas se encontram em situacdo de
extrema vulnerabilidade socioeconémica, conforme dados apontados na Pdad,
e, certamente, o subsidio destinado pelo Estado, aqui representado pela
companhia, para reformas ou reconstrucdo das suas habitagdes, serd o Unico
pelos préximos anos, tendo em vista a situagdo em que grande parte destas
familias se encontram e que foi profundamente agravada pela perda de renda
provocada pela pandemia de Covid-19.

Diante disto, por meio do Projeto na Medida, atua-se em duas frentes
especificas: a primeira para reformas de unidades habitacionais, em que o
servico de Athis propde-se a resolver problemas pré-estabelecidos que
comprometam a habitabilidade da moradia — caracteristicas de inseguranca
e insalubridade (FOTOGRAFIA 1); e a segunda em que a Athis, de forma
prévia ao estabelecimento de problemas ligados & habitabilidade, busca evitar
que situacdes de inadequacéo habitacional” se estabelecam em moradias
edificadas em lotes urbanizados entregues diretamente pelo GDF, por meio
do eixo 1, Lote Legal.

6 Areas de Regularizacéo de Interesse Social (Aris) correspondem a unidades territoriais que
rebnem assentamentos informais a partir de critérios como proximidade, faixa de renda dos
moradores e similaridade das caracteristicas urbanas e ambientais, com o objetivo de promover
o tratamento integrado do processo de regularizagéo dos assentamentos informais com
caracteristicas urbanas — Plano Diretor de Ordenamento Territorial (Pdot) de 2009.

7 Segundo a FJP os domicilios sdo classificados como inadequados segundo trés critérios:
infraestrutura urbana; inadequacéo edilicia, composta pelos subindicadores de armazenamento
de dgua, cdmodos (exceto banheiros) servindo como dormitérios, auséncia de banheiro de
uso exclusivo, cobertura inadequada e piso inadequado; e inadequacéo fundiaria (FJP, 2018).
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Fotografia 1 — Mapeamento de problemas relacionados a
qualidade da habitagdo - Athis

Créditos: Codhab/DF.

Logo, para moradias edificadas em dreas consolidadas, a oferta do servico de
Athis ocorre por meio do subprograma Melhorias Habitacionais, que promove
reformas ou substituicdo total da unidade. E para novas moradias, viabilizadas
por meio do Moradia Digna, a assisténcia técnica é promovida por meio da
entrega de nova unidade habitacional com plano de ampliacéo e assessoria
técnica de forma continua.

Para situagdes de reformas ou reconstrugdes, existem etapas sequenciais: a)
elaboragdo de laudos sociais e técnicos das familias, nos quais séo detectados
dados sociais, enquadramento em legislacdo especifica e problemas
relacionados & habitabilidade da unidade; b) desenvolvimento de
documentacdo técnica — projetos, orcamentos e memoriais; e ¢) realizagéo
das reformas de requalificacdo/reconstru¢do para sanar os problemas
apontados na segunda etapa (FIGURA 2).
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Figura 2 - Fluxo do processo do subprograma Melhorias Habitacionais
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O obijetivo principal de todo o trabalho do Melhorias Habitacionais é garantir
que aspectos prioritdrios, como salubridade, acessibilidade e seguranca das
habitacdes, sejom identificados e sanados conforme disponibilidade
dos recursos por parte do Estado, e, no caso, do Moradia Digna. Uma vez
estando com o projeto de ampliacdo em méos apés o recebimento da unidade,
estes beneficidrios podem executar suas ampliagdes, por meio da
autoconstrugdo, com o planejamento adequado das etapas, de modo a
economizar e a personalizar suas moradias ds suas necessidades reais e
temporais (FOTOGRAFIA 2).

Fotografia 2 - Familias atendidas pelo Programa de Athis da Codhab/DF
- 2019/2020

Enfatiza-se que, ao longo da implementacdo do Melhorias Habitacionais,
naturalmente, foram necessérios ajustes tanto na metodologia quanto na
aplicagé@o do subsidio oferecido pela Companhia, para que a politica de Athis
pudesse ser mais efetiva e alcancasse o seu objetivo. Deste modo, em 2016,
quando o subprograma Melhorias Habitacionais foi oficialmente criado, por
meio de resolucéo, o valor aplicado por domicilio era de R$ 10.000,00 — para
viabilizar apenas os casos de reforma enquadrados em situagdo de
inadequacéo habitacional; contudo, com o passar dos anos e a experiéncia
acumulada com os atendimentos realizados pela equipe técnica e social, o



386

ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

valor foi ajustado, e, atualmente, chega ao teto de R$ 25.000,00 para casos
de inadequagdo — e de até R$ 50.000,00 para intervencées mais relevantes,
nas quais se necessita de substitui¢do total da unidade.

Dentro desses valores citados, considera-se o custeio das composicdes de
material (insumos) e méo de obra seguindo os parémetros estabelecidos pelo
Sistema Nacional de Pesquisa de Custos e indices da Construcéo Civil (Sinapi),®
considerando-se o percentual dos Beneficios e das Despesas Indiretas (BDI)?
no valor final.

Apés essa etapa de fechamento de orcamento, é verificada a disponibilidade
orcamentdria; havendo o recurso, o conjunto documental é enviado para
empresa de engenharia credenciada junto & Codhab/DF para andlise de
viabilidade de execucdo da reforma/reconstrucdo proposta.

Durante todo o processo, a equipe técnica multidisciplinar da companhia,
composta por arquitetos, engenheiros e assistentes sociais, participa do
desenvolvimento das etapas do Programa de Athis, visando garantir que as
intervencdes propostas atendam das necessidades apresentadas pelo
beneficidrio e cheguem ao seu objetivo final, que é levar o direito & moradia
aqueles que, por necessidade, ergueram as suas moradias da forma que
acreditavam ser suficiente para viver ou sobreviver.

Fotografia 3 - Intervencées realizadas no Melhorias Habitacionais
— reconstrugéo — 2020
T o
BANHEIRO

- o

1

e

-y

DEPOIS L] DEPOIS

Créditos: Equipe de Athis da Codhab/DF - Estrutural, 2020.

8 O uso da Tabela do Sinapi é obrigatério na elaboracéo de orcamentos de obras de edificagées
custeadas com recursos federais/distritais, em obediéncia ao art. 3° do Decreto Federal n°
7.983/2013.

9 Valor percentual que incide sobre o custo global de referéncia para realizagéo da obra ou do
servico de engenharia.
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Em relacéo ao subprograma Moradia Digna, tem-se como proposta a
prestacdo de Athis no inicio do processo de atendimento, com o
desenvolvimento de projeto e a construcdo de unidade habitacional
denominada “Médulo Embrido” — edificacdo com aproximadamente 45 m?2
composta por cozinha, banheiro, sala, quarto e drea de servico — em lote
urbanizado destinado a familias oriundas do CGl da Codhab/DF. Nesta
proposta, pretende-se garantir o “nascimento” da moradia “saudével”, além
de desonerar, de forma imediata, o beneficidrio, uma vez que este |& recebe o
lote urbanizado — eixo 1, Lote Legal do Habita Brasilia —, com a edificagdo
pronta e acabada. Nessa acéo, o subsidio ofertado é de R$ 75.000,00, além
dos servicos de arquitetos e engenheiros, conforme determina a Lei n® 11.888/
2008, de forma totalmente gratuita, para o acompanhamento da futura
ampliacéo da unidade a ser realizada pelo préprio morador.

O atendimento pés-entrega do médulo ocorre por demanda da familia e
torna-se um passo importante para o Estado, para que haja o
acompanhamento da evolucdo da ocupacgéo dos lotes disponibilizados, pois,
certamente, ocorrerdo modificacdes, principalmente de ampliacdo, | que os
nucleos familiares sGo numerosos.

Fotografia 4 — Vistas externa e interna do “Médulo Embriéo”
- Samambaia - DF

Créditos: Codhab/DF.
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Por fim, o Moradia Digna pretende quebrar a politica habitacional, realizada
por gestdes anteriores, da distribuicdo de lotes para familias de baixa renda
sem o devido assessoramento técnico, que possa garantir a qualidade e a
vida 0til da habitacdo em longo prazo e que ndo permita que aquele
beneficidrio volte a compor o déficit habitacional do DF.

CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo dos anos de 2015 a 2021, o GDF, por meio da Codhab/DF,
juntamente a parceiros, realizou intervengdes urbanas, processos de
regularizagdo fundidria, além de projetos/obras de reformas de domicilios
precdrios e novas construcdes, totalizando, neste Gltimo caso, mais de 600
moradias reformadas em diversas comunidades carentes do DF, resultando
em, aproximadamente, 21.500 m? de requalificagdo de habitacées sociais e
na construg@o de mais de 4.450 m? de novas Habitacoes de Interesse Social
(HIS) edificadas em lotes destinados & execugdo da politica habitacional do DF.
Todas as duas acdes, com a prestacdo de Athis, obrigatoriamente, foram formas
de sanar ou evitar problemas oriundos da autoconstrugéo desassistida por
suporte técnico de profissional habilitado.

O aporte financeiro realizado pelo GDF no Programa de Athis vem crescendo
nestes Ultimos anos devido ao relevante impacto social do programa e &
aplicacdo de recursos, de fonte prépria e de emendas distritais, que |4
ultrapassam o patamar dos R$ 10.000.000,00 desde a sua criagdo, em 2015.
Isto demonstra a potencialidade da efetivac@o desta politica piblica, com a
soluc@o ofertada para uma parcela da populagéo que néo se enquadra nos
tradicionais programas habitacionais, como o antigo MCMYV, uma vez que o
problema em si ndo é a falta de moradia ou drea para edificar, mas, sim, a
qualidade da habitagdo ali estabelecida.

Assim, a politica publica de Athis precisa ser compreendida pela sua importéncia
habitacional e social, e ser vista para além de uma politica de gestdo, mas,
sim, como uma politica de Estado, necessitando de dados tais como a
identificagc@o das necessidades habitacionais existentes em cada comunidade
e da sua possibilidade potencial de aplicacéo territorial, bem como da previsao
de demandas futuras que visem amparar as tomadas de decisdo e da definicdo
de metas e acdes, além da priorizacdo de investimentos. E preciso, também,
determinar os aspectos: a) objetivos, tais como recursos humanos, financeiros,
materiais, entre outros; e b) subjetivos, tais como interesse politico, pressGo
popular de movimentos e organizagdes sociais para sua absor¢do dentro dos
planos de trabalho governamentais e producdo de dados suficientes para
elaboragdo de indicadores proprios.
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A dotacdo orcamentdria a ser destinada para essa politica precisa ser compativel
com a realidade mapeada nas comunidades locais, da mesma forma que é
necessdrio o acompanhamento da execucdo do seu desenvolvimento dentro
dos territérios, conjuntamente & definicdo de indicadores regionalizados que
possibilitem o diagndstico mais preciso de cada realidade, para que seja
possivel o desenvolvimento de uma politica habitacional mais adequada &
resolucd@o do problema que se pretende resolver.

Além do supracitado, salienta-se que a Athis é uma politica intersetorial com
um vasto potencial de auxiliar, como ferramenta de gestdo e acdes, a articulagdo
entre instituicdes governamentais e entre estas e a sociedade civil, ou seja, é
uma politica que perpassa a prépria unidade habitacional, pois auxilia,
também, outras esferas, como na erradicacGo da pobreza e na redugdo das
desigualdades, entre outros fatores que envolvem a edificacdo do espago
urbano e seus usudrios. Segundo Mariana Estevdo (FNA, 2012, p. 122), “as
precariedades [da habitag@o] comprometem a satde fisica e mental, e as
melhorias podem promover satde, conforto, aumento da autoestima, e assim
por diante, sobre a familia, sobre o territério e sobre a cidade”.

A intersetorialidade pode trazer ganhos para toda a populacéo, por meio de
potencializacdo de agdes puiblicas, para a logistica destas agdes, bem como
para a organizacdo centrada em determinados territérios, como é o caso de
beneficidrios que necessitam de readequacdo em suas moradias por questoes
do &mbito social, e que sGo encaminhadas pela Secretaria de Desenvolvimento
Social (Sedes/DF), por meio dos Centros de Referéncia Socioassistencial (CRAs)
locais.

A companhia também demonstra que estd alinhada & Agenda 2030 e aos
seus Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS): boa salde e bem-estar,
por meio da oferta de um ambiente mais salubre e seguro, de dgua potével e
de saneamento, com a instalag@o de caixas d’dgua e a construcdo de dreas
molhadas; reducéo das desigualdades, por meio de espacos mais propicios
ao desenvolvimento social e psiquico do nicleo familiar; cidades e comunidades
sustentdveis, por meio do acesso & moradia e & cidade de forma digna e
sustentdvel; e, por fim, parcerias e meios de implementacdo, por meio do
incentivo e da promogdo de parcerias publicas, publico-privadas e com a
sociedade civil.

Por fim, depreende-se que a Codhab/DF vem corroborando concretamente,
ao longo dos Gltimos anos, por meio da sua experiéncia na consolidagdo da
citada Lei Federal n2 11.888/2008, com a construgdo de uma nova trajetédria
para a politica habitacional do DF, uma vez que fornece resposta concreta e
significativa para o problema do déficit habitacional qualitativo existente em
grande parte das moradias edificadas nas periferias do DF
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RESUMO:

Este trabalho apresenta uma sintese das premissas, das decisdes iniciais
e do andamento da Pesquisa de Nucleos Urbanos Informais no Brasil.
Objeto de um Termo de Execucdo Descentralizada (TED) firmado entre a
Secretaria Nacional de Habitagdo do Ministério do Desenvolvimento
Regional (SNH/MDR) e o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea),

1 Constituem insumos para a elaboragéo do presente capitulo os relatérios dos produtos da
Pesquisa de Nucleos Urbanos Informais no Brasil, conforme plano de trabalho do Termo de
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Feitosa, Gilmara da Silva Goncalves, Guilherme Frizzi Galdino da Silva, Juliana Gomes
Petrarolli, Luis Felipe Bortolatto da Cunha, Mariana Roberti Bomtempo, Miriam Francisca
Rodrigues Couto, Paulo Somlanyi Romeiro, Pedro Reis Simées, Rosana Denaldi e Tatiana
Mamede Salum Chaer. Também séo insumos para este capitulo os achados da pesquisa de
campo, a cargo dos seguintes pesquisadores do PNPD/Ipea: Alexandrina Saldanha Sobreira
de Moura, Ana Carolina Campos de Melo, Catia Wanderley Lubambo, David Melo van den
Brule, Elisa Escosteguy Utzig, Fernanda Balestro, Fernanda Carolina Vieira da Costa, Gabriel
Moraes de Outeiro, Giuliana de Freitas, Heleniza Avila Campos, Manoela Guedes Ferreira
Jorddo de Vasconcelos, Marcela Rodrigues Santos, Raquel de Mattos Viana, Sergio Moreno
Redén, Thais Pires Rubioli, Tiago Goncalves e Valéria Barroso da Silveira. O autor agradece
ainda aos colaboradores voluntarios das universidades federais parceiras da Pesquisa: Livia
Piccinini e Bruno Gallina (UFRGS), e Rafael Gumiero (UNIFESSPA).

2 Doutor em Planejamento Urbano e Regional (IPPUR/UFRJ). Técnico de Planejamento e Pesquisa
do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea). E-mail: cleandro.krause@ipea.gov.br
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a referida pesquisa-piloto tem o objetivo de estimar e caracterizar
assentamentos precdrios em uma amostra de aproximadamente 150
municipios, distribuidos em seis polos regionais, com o intuito de
desenvolver metodologia que possa ser posteriormente aplicada &
totalidade do pais. Trata-se do primeiro esforco de caracterizacéo de
Nucleos Urbanos Informais (NUI), nomeacéo recente, trazida pela Lei n°
13.465/2017, apoiada em pesquisa de campo junto &s prefeituras
municipais. Os resultados compreenderdo uma base de dados
georreferenciada de NUI, um estudo de caso juridico de situacdes de
regularizacéo fundidria e modelos espaciais para identificagdo e
classificacé@o de assentamentos precdrios a partir da utilizacdo de técnicas
de geoprocessamento, estatistica e sensoriamento remoto, em cada polo
da pesquisa. Os modelos serdo gerados a partir da integracdo de dados
de fontes diversas para construgéo de variéveis representativas de distintos
aspectos ferritoriais: aspectos fisicoambientais e unidades de conservacéo;
malha urbana; populacdo, domicilios e entorno dos domicilios; e variéveis
criadas mediante o georreferenciamento de enderecos do Cadastro Unico
de Programas Sociais do governo federal (CadUnico).

PALAVRAS-CHAVE: Nucleos Urbanos Informais. Assentamentos
precdrios. Modelos espaciais. Regularizacéo fundidria.
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INTRODUCAO

A precariedade, a irregularidade e a insustentabilidade da moradia séo
dimensées indissocidveis do padrdo de urbanizagéo brasileiro. Essas situacdes
se diferenciam entre as regides, dentro de um mesmo municipio e, até mesmo,
no interior de um Unico assentamento. Vale ainda ressaltar que é necessdrio
distinguir irregularidade (ou informalidade) de precariedade, uma vez que a
primeira ndo é produzida apenas pela populagdo de baixa renda e esté presente,
portanto, nos espacgos dos demais grupos sociais.

A Politica Nacional de Habita¢éo (PNH) adotou a denominagéo de
“assentamentos precdrios” para indicar uma categoria que, com abrangéncia
nacional, englobasse diversas tipologias de assentamentos, tais como corticos,
favelas, loteamentos irregulares e conjuntos habitacionais que, mesmo
produzidos pelo setor publico, estejom em situag@o de irregularidade ou de
degradacdo (BRASIL, 2005). Segundo Cardoso (2016), a informalidade e a
precariedade vém sendo produzidas historicamente, seja por meio de ocupacdes
espontdneas, organizadas ou ndo, seja por meio de mecanismos de mercado.
O mesmo autor aponta que esses assentamentos podem ser caracterizados
levando em consideracdo diferentes graus de irregularidade, precariedade e
caréncia ou vulnerabilidade.

No caso da dimensdo da precariedade, as condicées de inseguranga e
insalubridade das moradias ndo sdo capturadas por meio de pesquisas
domiciliares, como o Censo Demogréfico ou a Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (Pnad). As mesmas pesquisas ndo permitem verificar a existéncia
de gravames ambientais ou de aspectos de risco, a qualidade ambiental dos
assentamentos e sua integragdo (ou isolamento) em relacéo a malha urbana.
Inserida nessa mesma dimensd@o, a existéncia de infraestrutura néo
necessariamente indica a superacdo das condi¢des de precariedade. Além disso,
em muitas cidades e regides, a caréncia desses servicos é generalizada, ou
seja, ela é percebida no territério como um todo, que se mostra indistintamente
precdrio, o que dificulta atribuir a condicdo de precariedade a algum recorte
especifico, na forma de uma poligonal, por exemplo.

Por sua vez, a dimenséo da irregularidade captada em pesquisas domiciliares,
mediante a resposta dos moradores, é imprecisa. Cabe lembrar que a medida
de inadequagao fundidria, uma componente da inadequagéo de domicilios e,
portanto, de uma estatistica nacional de necessidades habitacionais, estd
baseada na divergéncia entre a condicdo de posse ou ocupacéo do imdvel
utilizado como moradia e a condicdo do respectivo terreno. No Brasil, a
inadequacgdo fundidria mostra-se minoritdria dentro da inadequagéo de
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domicilios como um todo: em 2015, era de apenas 3,2%, frente a 12,3% do
total de domicilios inadequados (FJP, 2018). O senso comum indica que esse
contingente poderia ser maior, ideia que € apoiada pela ocorréncia de um viés
de aquiescéncia das pesquisas domiciliares, ou seja, uma tendéncia do
entrevistado a concordar com alguma alternativa que lhe seja mais favoravel —
por exemplo, escolhendo a resposta “préprio” & pergunta sobre a condi¢éo ou
regime de ocupacdo do imével (e do terreno), mesmo que ndo tenha documento
comprobatério da titularidade. Tal viés pode ser mais comum em dreas de
conflitos fundidrios e com ameacas de despejos forgados — ou seja, alguma
percepgdo de (in)seguranca da posse poderia influenciar a resposta e, logo, a
mensuracdo do fenémeno.

Tendo em conta essas limitagdes, a Secretaria Nacional de Habitacéo do
Ministério do Desenvolvimento Regional (SNH/MDR) solicitou ao Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) a realizacdo de uma pesquisa-piloto, com
o objetivo de estimar e caracterizar assentamentos precdrios em uma amostra
de territérios, com o intuito de desenvolver metodologia que possa ser
posteriormente aplicada a totalidade do pais. A Pesquisa de Nucleos Urbanos
Informais no Brasil, como foi denominada, estd sendo executada pelo Ipeq,
por meio de um Termo de Execugdo Descentralizada (TED), firmado com a
SNH/MDR em 2019. Adotou-se, portanto, a denominagéo de Nucleos Urbanos
Informais (NUI) para a construcdo do objeto da Pesquisa, levando-se em
consideracdo a enunciacdo desse conceito na legislacdo mais recente de
regularizacéo fundidria urbana, a Lei n2 13.465 de 2017.

Na préxima secdo, serdo apresentadas as decisdes iniciais da Pesquisa, incluindo
seu recorte empirico; na terceira se¢do, o desenvolvimento metodolégico em
cada uma das vertentes da Pesquisa; e a quarta sec¢éo trard consideracdes
finais.

DECISOES INICIAIS DA PESQUISA

Antes da assinatura do TED entre a SNH/MDR e o Ipea, algumas decisdes
foram tomadas conjuntamente, no intuito de dispor da melhor forma dos
recursos humanos que viriam a ser mobilizados para a Pesquisa. Descartou-
se, de saida, a realizacdo de um levantamento com caracteristicas censitérias
de todo o territério nacional, o que excederia as capacidades do Ipea. Optou-
se, assim, pela escolha de polos, em nimero e localizagdo suficientes para: a)
abranger os principais biomas; b) representar todas as grandes regides
brasileiras; ¢) incluir tanto situacdes de precariedade e irregularidade mais
antigas e consolidadas, em regides metropolitanas litordneas ou préximas a
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costa, como situacdes mais recentes e motivadas pelo avanco da fronteira
econdmica e da urbanizacéo; d) representar a maior diversidade possivel de
tipos de municipios, vistos, especialmente, pela ética de uma tipologia de
municipios como a elaborada para o Plano Nacional de Habitacgo (PlanHab),
ou seja, com diversidade de portes populacionais e inser¢des em territorios
ricos e pobres, dinéimicos e estagnados etc.

Outro aspecto que guiou a escolha dos polos foi a existéncia de instituicdes
parceiras do lpea que pudessem oferecer apoio técnico e operacional &
realizacdo da Pesquisa, especialmente de seu trabalho de campo. Assim, o
Ipea contou com o apoio da Fundacdo Jodo Pinheiro (FIP) e da Fundacéo
Joaquim Nabuco (Fundaj), com as quais j& havia firmado acordos de
cooperagdo técnica. A mesma providéncia foi estendida a outras instituicdes,
que passaram a fazer parte da rede de parceiros do Ipea: a Universidade
Federal do Sul e do Sudeste do Pard (UNIFESSPA), a Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Urbano e Habitagdo do Distrito Federal (SEDUH) e, ainda, a
Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS). A localizagéo das sedes e
equipamentos de cada uma dessas instituicdes orientou a definigdo dos polos
em torno das seguintes cidades: Marabd (UNIFESSPA3), Recife e Juazeiro do
Norte (Fundaij), Belo Horizonte (FJP), Porto Alegre (UFRGS?) e Brasilia (SEDUH).

Uma vez definida a localizacdo das sedes de cada polo, procedeu-se a
determinacdo de seus limites. Como Marabd néo estd inserida em regido
metropolitana, declinou-se do uso desse recorte. Além disso, caberia utilizar
alguma divisdo territorial existente para a totalidade dos municipios brasileiros,
o que serd Util em futuras extensdes da Pesquisa. Portanto, foi escolhida a
divisdo regional do Brasil de 2017 do IBGE, utilizando-se as Regides Geogrdficas
Imediatas (RGI), cujos atributos foram convenientes para a Pesquisa (IBGE,
2017). Levando em consideracéo as relagdes intermunicipais, assim como
obedecendo aos limites das Unidades da Federacgdo, as RGI se estruturam
pelas redes urbanas e pelo agrupamento de centros préximos para o
atendimento de demandas cotidianas das populagdes (fluxos e movimentos
de materiais e pessoas). Ndo necessariamente sdo tecidos conurbados, j& que
se estruturam também pela 16gica das redes. Além disso, se adequam a Pesquisa
no sentido de permitir a inclusdo de municipios de pequeno porte e nédo-
metropolitanos.

3 Especificamente, o Programa de Pés-graduagéo em Planejamento e Desenvolvimento Urbano
e Regional na Amazénia (PPGPAM).
4 Envolvendo o Programa de Pés-graduacéo em Planejamento Urbano e Regional (PROPUR).
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As RGlI escolhidas para a Pesquisa tém a seguinte especificagéo:

Tabela 1 - Polos, Regides Geogrdéficas Imediatas e nUmero de municipios

Polo Marabé Juazelro do Norte Recife Brasilia  Belo Horizonte Porto Alegre
. g ; Brasflio
Marabé e Juozeiro do Norte Recife, Goiana e b : Porto Alegre e
RGI Parauapebas Vitéria de Santo Antéo Aget.:?s l ‘ln!:lus Belo Horizonte Novo Homburgo
Nom.
Mun. 17 22 30 14 29 45

Fonte: Pesquisa de Nucleos Urbanos Informais no Brasil, 2021.

Cabe aqui algum detalhamento das dindmicas socioespaciais presentes nos
polos, no sentido de melhor qualificar sua abrangéncia e diversidade. Por
exemplo, o polo Marabd mostra uma diversidade de formas de ocupagéo e de
expanséo urbana, englobando desde um padréo “dendritico” (CORREA, 1987),
de surgimento de nucleagdes regido pelos rios e vigente desde os primeiros
séculos de ocupagdo, até uma nova matriz urbana para a Amazédnia, orientada
para a expansdo da malha rodovidria e para a instalagéo das company towns
relacionadas aos grandes projetos minerais, caso cldssico de Parauapebas,
com reflexos claros sobre seus Nucleos Urbanos Informais.

J& o polo Recife abarca toda a regido metropolitana daquela capital, bem
como a Zona da Mata Norte, que constitui um territério de intensa atividade
econémica em torno do municipio de Goiana, o que tem resultado em
ocupacdes desordenadas nas dreas urbanas e nas faixas litoraneas que servem
de destino turistico. Por sua vez, o chamado territério Sul da RMR contrasta
dreas residenciais e de servicos hoteleiros que atendem a uma populacdo de
maior renda com nucleos que ostentam alto grau de vulnerabilidade social,
em municipios que receberam os efeitos da implantagdo do Complexo Industrial
Portuério de Suape, tanto os positivos, derivados do crescimento econdmico,
qguanto os negativos, advindos pela forma acelerada com que o processo se
esvaziou.

O polo Porto Alegre é o de maior nimero de municipios e inclui integralmente
a regido metropolitana da capital, que se divide em duas RGI. Em consequéncia,
¢é grande a diversidade de aspectos socioespaciais e ambientais, que véo desde
a por¢do superior da Lagoa dos Patos, ao litoral e & subida da serra gadcha.
Porto Alegre e Novo Hamburgo constituem-se nas principais centralidades,
atuando como nds de um importante e histérico corredor de industrializacdo
da RMPA, desde sua criagdo em 1973. As expansdes populacionais mais recentes
se deram ao norte, em direcdo & serra e ao litoral; em contrapartida, os
municipios localizados fora desses eixos apresentam baixas densidades
demogréficas e também de concentragdes de NUI.
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Por sua vez, o polo Brasilia é formado pelo Distrito Federal e por 13 municipios
de seu entorno, todos no estado de Goids e a maioria pertencendo & chamada
Area Metropolitana de Brasilia. Talvez em nenhum outro polo haja contrastes
socioespaciais como os deste territério, a comecar pela disparidade econémica
entre o DF e sua periferia metropolitana: segundo Jatobd (2011), a soma do
PIB da ¢ltima correspondia a 6,5% do PIB do DF. Outra caracteristica fundamental
dos municipios do entorno é a de cidades-dormitério, tanto que, em cinco
desses municipios, mais da metade da populacéo ocupada trabalha no DF
(CODEPLAN, 2019).

Na Pesquisa, cabem ao Ipea as tarefas de selegdo e de coordenacdo de
pesquisadores para sua execugdo. Assim, os coordenadores (titular e adjunto)
s@o técnicos de planejamento e pesquisa lotados na Diretoria de Estudos e
Politicas Regionais, Urbanas e Ambientais. Os demais pesquisadores sdo
bolsistas selecionados por meio de chamadas publicas do PNPD/Ipea. No
momento em que a Pesquisa atingiu mdximo desenvolvimento, entre agosto
de 2020 e fevereiro de 2021, estavam mobilizados 28 bolsistas PNPD/Ipeaq,
distribuidos em uma equipe de escritério, instalada no Ipea/Brasilia, e nas
equipes regionais em cada um dos polos, que ainda contam com colaboradores
voluntdrios das instituicdes parceiras.

As selecdes de pesquisadores por meio do PNPD/Ipea buscaram perfis com
experiéncias aderentes a problemas de pesquisa relacionados & precariedade
habitacional e & irregularidade fundidria, e com diversidade de formagdes
profissionais. Também privilegiou-se a experiéncia em pesquisa de campo na
selecdo para as equipes dos polos, que, conforme inicialmente previsto, teriam
contingente suficiente para permitir a realizacdo de levantamentos de dados
primdrios, in situ. Com o inicio da pandemia da Covid-19 e a consequente
imposi¢do de isolamento social, a partir de marco de 2020, houve uma
redefinicdo da estratégia empirica inicial, com consequente realocacéo de
recursos humanos.

Os préprios prazos de realizagdo da Pesquisa necessitaram ser dilatados. Por
outro lado, houve redugdo do nimero de pesquisadores de campo em relagdo
ao inicialmente previsto, e os remanescentes passaram a contatar diretamente
cada prefeitura municipal como principal fonte de dados e como participante
na produgdo conjunta de informagdes fisico-territoriais e juridico-fundidrias
sobre os Nucleos Urbanos Informais. Ainda, a coordenacéo da pesquisa
realocou recursos para reforcar a equipe de escritério com pesquisadores
especializados em andlises territoriais, que pudessem apoiar as equipes de
campo em seus contatos com as fontes de informacgdo, elaboragéo de
mapeamento e caracterizacéo dos NUI. Por fim, a coordenacéo também julgou
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necessdrio o reforco da equipe central com pesquisadores especialistas para a
elaboracdo de modelos espaciais, de modo a melhor explorar as possibilidades
de diversas fontes de dados alternativos, em contraposicdo aos levantamentos
in situ, praticamente inviabilizados pela pandemia da Covid-19.

Uma vez realizados os ajustes metodolégicos e a realocacdo de pesquisadores,
conforme descritos acima, a Pesquisa tomou sua forma final, no que se refere
ao desenvolvimento metodolégico, seguindo as vertentes apresentadas na
préxima secdo.

DESENVOLVIMENTO METODOLOGICO DA PESQUISA

A Figura 1 a seguir resume o fluxo geral de atividades da Pesquisa:

Figura 1 - Fluxo geral de atividades da Pesquisa de
Ndcleos Urbanos Informais no Brasil

Desenvolvimento metodolégico ,
i = » Modelos de
|
para identificagdo de NU superficies de
probalidade
de presenca . )
de NUI Tipologias
+ fisico-territoriais
Base de dados e 5"”{“9595 da
regularizaggo
| Pesquisas de campo para obtenggo | : do; NL:I em fugnudid:-?os:le
de dados fisicos e ferritoriois dos [ il NUI nos 6 polos
i NUI existentes em 6 polos i I [ da pesquisa
| Pesquisas de campo para obtengéo I IEstudo de caso |
de informagdes juridicas e X juridico e
fundiérias em uma selegdo de NUI © fundiério em y
I NUI existentes em 6 polos i ] selegdo de NUI | [ |

Fonte: Pesquisa de Nucleos Urbanos Informais no Brasil, 2021.

Pesquisas de campo para obtencéo de
dados fisicos e territoriais de NUIs

O trabalho nesta vertente foi iniciado pela equipe central, que realizou estudos
exploratérios de dados disponiveis e mapeamentos diversos, tendo como base
indicadores socioecondmicos, territoriais e ambientais que permitiram
aproximacdes infrodutérias. A seguir, com a mobilizacdo dos pesquisadores
de campo, foram identificadas as estruturas institucionais municipais afetas ao
tema dos assentamentos precdrios e irregulares, e deu-se a aproximacdo aos
sefores e servidores capazes de facilitar o acesso a documentos e dados
relevantes.
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Para subsidiar o levantamento de campo, foram elaborados alguns instrumentos
de pesquisa. Inicialmente, um questiondrio simplificado, enviado pelos polos
aos municipios, contendo questées bdsicas, relativas a contatos de servidores
da administracdo municipal, & existéncia ou ndo de empecilhos burocréticos
para obtenc@o das informagdes, & estrutura de planejamento e gestdo e ao
marco legal nos aspectos que interessam aos NUI, ao conhecimento prévio
dos servidores quanto & informalidade e & precariedade, assim como ao registro
de terminologias utilizadas localmente para designar assentamentos que
poderiam ser NUI, entre outras informagdes.

Outro questiondrio foi elaborado para levantar informacgées de cada NUI, que
permitem sua caracterizacGo e classificacdo, de forma a mensurar também a
complexidade de uma intervengé@o com vistas a regularizagéo fundidria. Destaca-
se que diversas varidveis do estudo “MAPPA — Metodologia para Identificacéo
e Caracterizagdo de Assentamentos Precdrios em Regides Metropolitanas
Paulistas” da Universidade Federal do ABC (CDHU; UFABC, 2019) foram
adotadas. Outras varidveis foram acrescentadas a fim de complementar os
temas de interesse, tendo seu refinamento no decorrer da pesquisa de campo,
a partir de iniciativas dos pesquisadores nos polos.

Os principais aspectos levantados para cada NUI sé@o os seguintes: tipo do
NUI conforme uma lista de tipologias consagradas; tempo aproximado de
existéncia da ocupagdo; nimero de domicilios; dinémica imobilidria interna;
contiguidade com relacdo & malha urbana; caracteristicas do tracado, dos
lotes e das construcdes; indicios de urbanizacdo considerando a infraestrutura
bdsica; indicios de riscos; e presenca de dreas protegidas (unidades de
conservagdo, dreas de protec@o de mananciais efc.).

Para apoiar a elaboracdo de representacdo cartografica dos NUI, na maioria
dos casos em que as prefeituras ndo dispunham desses registros previamente
elaborados, foi fornecida aos polos uma cartografia de apoio, no intuito de
facilitar a localizagdo dos ndcleos, contando com referéncias como as
delimitagdes da mancha urbana, poligonais de aglomerados subnormais etc.
Igualmente foi definido um passo-a-passo a ser seguido pelos pesquisadores
de campo, para a demarcacdo dos poligonos dos NUI em softwares de livre
acesso. Esse esforco permitiu a construcdo de uma base comum
georreferenciada para todos os polos, que facilitaré os esforcos de modelagem
de dados espaciais, a serem descritos adiante.

O desenvolvimento da pesquisa de campo coincidiu com o relativo recuo da
pandemia da Covid-19 a partir do més de agosto de 2020, aproximadamente,
quando foi restabelecido contato com a maioria das prefeituras dos 157
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municipios que compdem os seis polos da Pesquisa. Ndo bastasse a crise
sanitdria, outros desafios se interpuseram, como o periodo de campanhas
eleitorais nos municipios, que afastou diversos servidores de suas fungdes,
ficando indisponiveis para prestar informacdes. Em decorréncia das eleicoes
de novembro de 2020, também houve descontinuidade administrativa em parte
dos municipios, contribuindo com nova dificuldade & pesquisa de campo, a
partir da virada do novo ano.

A forma de contato inicial com as prefeituras variou muito entre os polos e
dentro deles, chegando-se a casos em que, dadas as diversas negativas em
tentativas de contatos por telefone ou correio eletrénico, restou aos
pesquisadores de campo a abordagem direta, mediante visitas presenciais aos
municipios.

Em geral, a solicitacdo de preenchimento de questionérios por e-mail, de forma
assincrona, ndo teve sucesso. Assim, na maioria dos casos, foram realizadas
reunides com os técnicos das prefeituras, com o objetivo de levantar
conjuntamente as informacdes sobre cada NUI e realizar a sua demarcacéo
de forma colaborativa. Em muitos casos, foram necessdrias novas reunides,
presenciais ou por videoconferéncia, para concluir esses trabalhos, chegando
a trés ou até mesmo a um méximo de cinco encontros, para completar as
informacdes ou para que os técnicos das prefeituras validassem as informacées
previamente preenchidas pelos pesquisadores. Ao final dos trabalhos de campo,
foram obtidas informacdes sobre a existéncia de NUl em 151 municipios, ou
seja, ndo foi possivel obter essas informagdes em apenas 6 municipios do
universo pesquisado.

Pesquisas de campo para informacoes juridicas e fundidrias
em uma selecéio de NUI

Paralelomente & pesquisa de campo de aspectos fisicos e territoriais de um
universo de Nucleos Urbanos Informais que se pretende censitdrio, foi realizado
um estudo de caso voltado a um conjunto menor de NUI, por meio do qual se
pretende agregar informagdes sobre as situacdes juridico-fundidrias
identificadas. A opgdo pelo estudo de caso e o foco em um conjunto mais
limitado de NUI deu-se pela natureza das préprias informacgdes a serem
levantadas, que pedem um exame detalhado de cada NUI escolhido. Neste
caso, a coleta de dados tem como obijetivo possibilitar um aprofundamento do
conhecimento sobre o NUI que reflita, o quanto possivel, o contetdo necessdario
para elaboracdo de um projeto de regularizacdo fundiéria. Obviamente, nGo
é um objetivo desta Pesquisa, em si, a elaboragdo de projetos de Reurb-S para
execucdo em casos especificos — mas o conhecimento obtido para tal é
necessdrio para a sistematizagéo de problemas juridico-fundidrios dos NUI.
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Como passo inicial desta vertente de trabalho, foi realizada uma selegao de
NUI para o estudo de caso. A pesquisa de campo descrita no item anterior |&
estava, portanto, em andamento, de modo que um conhecimento parcial do
universo de NUI |& havia sido obtido. Na selecéo, observaram-se os seguintes
aspectos, no sentido de reunir-se, em um conjunto relativamente pequeno, a
maior diversidade possivel de caracteristicas fisicas e territoriais: tipologia da
ocupagdo (sede de municipio, distrito ou povoado, favela ou assemelhado,
loteamento irregular, conjunto habitacional, e uma combinagdo dos trés
Ultimos), porte do assentamento, densidade, tipo de tragado ou tecido urbano,
localizagdo em relagdo & malha urbana, indicios de necessidade de remocgéo e
indicios de necessidade de complementacdo de infraestrutura bésica.

Tomando como referéncia esses aspectos, estimou-se um grau de complexidade
para a regularizacdo fundidria: baixo, médio ou alto. Assim, elegeram-se 17
NUI em todos os polos e tipologias de ocupagéo, com porte variando de 50 a
15 mil domicilios, aproximadamente. Essa selecdo tem casos que apresentam
caracteristicas indicadoras: a) da possibilidade de consolidagéo e regularizagéo
imediata; b) de que a regularizagdo precisard ser combinada com a execugdo
de obras de infraestrutura ou de remogéo e reassentamento parcial de familias;
e c) da necessidade de estudo de viabilidade para verificar como tratar as
restricdes ambientais encontradas, dentre outras.

Do mesmo modo que a pesquisa de campo descrita anteriormente, nesta
vertente de trabalho, as primeiras informacdes foram buscadas junto aos
técnicos das prefeituras, por meio de um roteiro de perguntas e coleta de
documentos, especialmente quanto & legislagdo aplicdvel e & estrutura
administrativa em matéria fundiéria, complementadas pelo levantamento da
situacdo tabular/cartorial das dreas pesquisadas e pela eventual existéncia de
conflitos fundidrios em torno delas. Se necessdrio, complementa-se o
levantamento da legislagdo aplicdvel nos dmbitos estadual e federal,
especialmente a legislagdo ambiental, de demarcacdo de terras indigenas e de

comunidades remanescentes de quilombos etc.

Quanto & situagdo tabular/cartorial, classificam-se as informagées obtidas dos
cartérios conforme seu grau de precisé@o que, se for considerada insuficiente,
necessitard de documentos adicionais para compreenséo dos limites. Quanto
d existéncia de conflitos fundidrios, verifica-se se hd acdes possessérias em
tramitagdo, se h& processos administrativos de regularizacdo fundiéria
tramitando na prefeitura, se hé inquéritos civis que investiguem as ocupagdes,
autos de notificacdo, infracdo ou embargo de obras etc.
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A partir dessas informagdes, foi elaborado um perfil das situagdes de
regularizacéo fundiéria de cada um dos NUI que compdem a selecéo do estudo
de caso. A definigdo de categorias de andlise para tal perfil juridico foi feita a
partir das préprias informagdes efetivamente coletadas, abrangendo: a)
complexidade territorial; b) precariedade documental; ¢) impasse por deciséo
judicial; d) grau de consolidacdo; e) interferéncia com drea de preservacdo
permanente; f) interferéncia com unidades de conservacdo; g) interferéncia
com dreas de risco; e h) intersecdo de competéncias federativas.

Por fim, a partir da caracterizacdo e identificacdo de desafios, obstdculos e
particularidades juridicas, foi proposta uma classificagdo em graus de
complexidade da regularizacdo fundidria: baixa, média, alta e, finalmente, NUI
inapto a programa exclusivo de Reurb.

Desenvolvimento metodolégico para identificacéo de NUI

Esta vertente de trabalho foi iniciada com a andlise de duas metodologias
existentes para identificacdo de assentamentos precdrios. A primeira delas
corresponde ao estudo realizado pelo Centro de Estudos da Metrépole (CEM),
cuja metodologia baseia-se na utilizacéo da técnica de andlise discriminante
para a identificacdo de setores censitdrios semelhantes aos aglomerados
subnormais, mas que ndo haviam sido assim classificados pelo IBGE (MARQUES,
2007). Essa metodologia, aplicada inicialmente para os dados censitdrios de
2000, foi posteriormente reaplicada para os municipios da Macrometrépole
Paulista a partir dos dados censitdrios de 2010°.

A metodologia do CEM foi, assim, reaplicada para os polos da Pesquisa.
Inicialmente, foram utilizadas exatamente as mesmas unidades espaciais de
andlise e varidveis apresentadas na publicagéo. Os resultados encontrados na
réplica foram muito préximos aos originais, havendo uma pequena diferenca
que corresponde a um fator aleatério na andlise discriminante, condizente
com a selecdo das amostras para a estimativa da fungdo discriminante. A
seguir, os procedimentos metodolégicos foram realizados novamente, dessa
vez com varidveis construidas a partir de dados mais recentes, do Censo
Demogréfico 2010. Como algumas varidveis de 2000 nédo estdo presentes nos
resultados do universo do Censo 2010, optou-se por aplicar a técnica,
considerando apenas as 15 varidveis restantes como varidveis explicativas.

5 Aanadlise discriminante tem como objetivo discriminar categorias através do uso de diferentes
varidveis que as descrevem. No contexto da presente Pesquisa, significa utilizar variaveis que
descrevem as caracteristicas de um NUI para tentar identificar dreas néo classificadas que
possuem as mesmas caracteristicas, reclassificando-as como NUI também.
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A funcao estimada por meio da andlise discriminante foi aplicada a todos os
setores censitdrios dos seis polos, reclassificando-os como AGSN (aglomerados
subnormais) ou NE (ndo especiais). Esses resultados foram comparados &
classificag@o original do IBGE. Um exemplo dos resultados esté apresentado
na Mapa 1 a seguir.

Mapa 1 - Resultados da andlise discriminante para o polo Belo Horizonte

X

Classificacao
AGSN-NE
I AGSN-AGSN
I NE-AGSN
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Fonte: Pesquisa de Nucleos Urbanos Informais no Brasil, 2021
(elaboragéo de Gilmara Gongalves).

Concluiu-se, por meio desses experimentos, que a metodologia adaptada do
CEM apresenta elementos relevantes a serem considerados na construcéo da
metodologia desta Pesquisa, entre os quais se destaca a utilizacdo de varidveis
censitdrias, disponiveis para todo o territério brasileiro, e a aplicagdo da andlise
discriminante como técnica de classificagdo. Contudo, os resultados ndo foram
confidveis para todos os polos. Além disso, essa metodologia ainda néo
apresenta todos os requisitos necessdrios para atender ds exigéncias da
Pesquisa, conforme seré discutido adiante.

A segunda metodologia que apresenta elementos relevantes para a Pesquisa é
a do estudo “MAPPA’, |4 citado, desenvolvida em pesquisa contratada pela
CDHU e executada pela UFABC, inovadora ao propor procedimentos para a
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identificagdo, classificagdo e caracterizacdo de distintas tipologias de
assentamentos precdrios a partir da utilizagdo intensiva de técnicas de
geoprocessamento, estatistica e sensoriamento remoto (CDHU; UFABC, 2019).

A metodologia da MAPPA define e caracteriza tipologias de tecidos urbanos de
assentamentos precdrios, por exemplo, morros, palafitas, dreas Umidas,
ocupacdes desordenadas etc. Para essas classificagdes, a MAPPA adota modelos
de regresséo logistica para geracdo de superficies de probabilidade da presenca
de cada tipologia de assentamento®. A partir das superficies de probabilidade,
constrdi-se uma drvore de classificacdo das tipologias.

Uma diferenca importante em relacdo & metodologia desenvolvida pelo CEM,
que baseia-se no uso exclusivo de varidveis censitdrias, consiste no fato de que
os modelos utilizados na MAPPA integram dados de fontes diversas para
construcdo de varidveis representativas de distintos aspectos territoriais: aspectos
fisicoambientais e unidades de conservagdo; malha urbana; populacéo,
domicilios e entorno dos domicilios (que incluem varidveis obtidas do Censo
Demogréfico de 2010). Ainda, é possivel incluir varidveis mediante o
georreferenciamento de enderecos do Cadastro Unico de Programas Sociais
do governo federal (CadUnico).

Para a integracGo dos dados provenientes de distintas unidades espaciais e
formatos de arquivos, a metodologia MAPPA considerou duas unidades
espaciais de anélise, uma das quais com aplicagdo na presente Pesquisa: células
dispostas na forma de uma grade regular, compativel com a grade estatistica
do IBGFE’.

Para alimentar o modelo como varidvel dependente, a metodologia MAPPA
pode utilizar tanto os aglomerados subnormais do IBGE como perimetros de
assentamentos precdrios, obtidos por meio de mapeamento colaborativo. Para

6 Aregresséo logistica € uma técnica estatistica multivariada utilizada para a classificagéo de
unidades de andlise e que se assemelha & andlise discriminante. Quando as suposicoes
basicas de ambas as técnicas sdo atendidas, seus resultados classificatérios e preditivos séo
semelhantes. Entretanto, a regresséo logistica tem a vantagem de ser menos afetada quando
as suposigdes bdsicas ndo sdo satisfeitas, em especifico, a suposicéo referente a distribuigéo
normal das variaveis.

7 A grade estatistica do Censo Demografico de 2010, publicada em 2016, foi gerada com o
intuito de disseminar dados estatisticos a partir dos microdados do universo do Censo. Em
dreas urbanas, as células da grade estatistica apresentam dimensées de 200m X 200m.
Para a metodologia da presente Pesquisa, estdo sendo utilizadas células de T00m X 100m.
Assim, 4 células da metodologia NUI estaréo contidas em 1 célula urbana da grade estatistica.
Dessa forma, varidveis obtidas a partir da grade estatistica, tais como densidade populacional
ou de domicilios, poderéo ser transferidas para a célula de forma direta.
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que a MAPPA seja replicdvel em territério nacional, é necesséria uma base
unificada e classificada de assentamentos precdrios de todas as regides
brasileiras, que sirva como varidvel dependente para o ajuste dos modelos.

Os primeiros testes da metodologia MAPPA, adaptada & Pesquisa de Nucleos
Urbanos Informais no Brasil, consideraram um ndmero limitado de varidveis,
que foram testadas quanto ao seu poder explicativo e significancia estatistica.
A seguir, foi ampliado o rol de varidveis dos modelos®. Os resultados estdo
apresentados no mapa a seguir.

Mapa 2 - Viséo geral de uma superficie de probabilidade
em uma porgéo do municipio de Belo Horizonte
a) sobreposta aos poligonos dos AGSN 2019
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Fonte: Pesquisa de Nucleos Urbanos Informais no Brasil, 2021 (elaboracéo de Flavia Feitosa).

8 Os dados devem ser abertos e disponiveis para todo o territério nacional. Assim, foram
acrescentados dados provenientes da amostra do Censo Demogréfico 2010, agregados por
Unidades de Desenvolvimento Humano (UDH); ainda, modelos digitais de terreno, logradouros
extraidos da plataforma Open Street Maps, dados de hidrografia, unidades de conservagédo de
protegdo integral e faixas de servidéo de linhas de alta tenséo e de dutos, entre outros.
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Com base na interpretacdo dessa superficie de probabilidade, pode-se observar
que o modelo teste apresentou aspectos promissores, uma vez que o ajuste do
modelo em relag@o aos NUI mapeados (MAPA 2, b) se mostrou maior que seu
ajuste aos AGSN do IBGE (MAPA 2, a). Cabe ressaltar, entretanto, que resultados
parcialmente divergentes séo esperados em modelos de classificacdo dessa
natureza.

Por conseguinte, é fundamental que a metodologia e os modelos a partir dela
estimados ndo sejam somente avaliados a partir de uma perspectiva
deterministica, focada na identificacé@o de dreas classificadas corretamente ou
erroneamente. As superficies de probabilidade, um dos produtos resultantes
do processo de modelagem, deveréo ser compreendidas como um plano de
informacéo adicional sobre os NUI. Esse plano de informacéo, longe de
representar uma verdade absoluta, serve como complemento ou contraponto
as informacdes oficiais sobre NUI, tais como os AGSN do IBGE e os registros
administrativos de érgé&os municipais. Situagdes de convergéncia entre distintos
planos de informacéo revelarGo condicdes de menor incerteza, ao passo que
situacdes de divergéncia deverdo ser investigadas com maior profundidade,
seja por verificagdo em campo ou remota (por meio de imagens orbitais de
alta resolucéo, por exemplo).

Para além das superficies de probabilidade, cabe valorizar ainda o processo de
construcdo dos modelos de classificagdo, incluindo uma andlise minuciosa das
varidveis identificadas como relevantes em cada um deles. Observar o papel
de cada varidvel em cada modelo estimado é um aspecto fundamental para
ampliar a compreensdo das condi¢des relacionadas & presenca de NUIl e como
elas se diferenciam em cada regiéo do pais.

Assim, o desenvolvimento metodolégico final, esperado na presente Pesquisa,
tem duas etapas. A primeira delas consiste na construcdo de modelos de
classificagé@o para a identificagdo de Nicleos Urbanos Informais. Essa etapa
resultard em uma fungéo, a ser estimada para cada polo, que representard o
que hé& de comum nas caracteristicas dos NUI desses polos. A segunda etapa
consistird na caracterizacdo dos NUI identificados a partir de indicadores
construidos com varidveis diversas, que representam distintas dimensdes das
necessidades habitacionais, mesmo que essas varidveis ndo tenham
apresentado significAncia estatistica para sua inclusdo no modelo de
classificac@o. Ao contrério da primeira etapa, que representa o que hd de
comum, essa segunda etapa deverd dar visibilidade & heterogeneidade dos
NUI.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A presente Pesquisa pretende avangar em uma abordagem territorial da
precariedade habitacional e da irregularidade fundidria. Os resultados da
pesquisa de campo, em si, sdo importantes para os municipios investigados, e
deverdo ser disponibilizados como insumo ao planejamento local. Para a SNH/
MDR, as ligdes aprendidas com a pesquisa de campo deveréo ser aproveitadas
para a reaplicacéo de pesquisas de campo em outros territérios. Por sua vez,
uma questdo importante diz respeito a forma de uso e comunicagdo dos
resultados da modelagem. Para facilitar sua visualizagdo e interpretacéo, os
resultados da modelagem e os produtos associados serdo disponibilizados na
forma de mapas interativos, de fécil acesso e manipulacdo. Esses mapas
interativos deverdo abranger ainda indices, indicadores e varidveis que permitam
uma caracterizacdo detalhada dos NUI identificados.

Espera-se, por meio dessas estratégias, que os resultados empiricos e
metodolégicos da Pesquisa de Ndcleos Urbanos Informais no Brasil promovam
a producdo e a disseminagdo de informacdes que subsidiem, de forma efetiva,
a elaboragdo e o aprimoramento de politicas e programas habitacionais no
pafs.
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8.1 Caréncias de infraestrutura
dos domicilios e a agenda
urgente de ampliacdo
dos investimentos em
infraestrutura no Brasil

Paulo Coelho Avila'

RESUMO:

O Brasil necessita ampliar, urgentemente, os investimentos em
infraestrutura para responder as suas necessidades de desenvolvimento
econdmico e social. O estoque de infraestrutura do Brasil, de 36% em
proporcéo do PIB, é o mais baixo desde a década de 1980 e inferior &
média de paises desenvolvidos, resultado de investimentos decrescentes
que sdo insuficientes até para repor o estoque depreciado. Deficiéncias
de infraestrutura afetam o potencial decrescimento econémico do pais
e a qualidade de vida das familias nas cidades. A partir da nova Pnad
Continua, a Fundagéo Jodo Pinheiro reformulou sua metodologia para
o cdlculo da inadequacgéo dos domicilios e apurou mais de 14 milhées
de domicilios urbanos com caréncia de infraestrutura em 2019. Os

1 Arquiteto e urbanista e mestre em Planejamento Urbano pela Universidade de Brasilia (UnB),
foi sécio-diretor de empresa de engenharia consultiva coordenando trabalhos de consultoria
em planejamento urbano e regional, atuando também em ensino e pesquisa. No setor
publico, desempenhou fungées no governo do Distrito Federal e no governo federal, passando
pelo Ministério das Cidades e Presidéncia da Republica. Integra desde 2008 a carreira de
Analista de Infraestrutura do Ministério da Economia e atualmente responde como coordenador
geral da Subsecretaria de Planejamento da Infraestrutura Subnacional, na Secretaria de
Desenvolvimento da Infraestrutura, Secretaria Especial de Produtividade e Competitividade
do Ministério da Economia. E-mail: avilapc@gmail.com.
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maiores problemas foram observados quanto ao abastecimento de dgua
e ao escoadouro dos esgotos. Dados do Sistema Nacional de
Informagdes de Saneamento, do Ministério do Desenvolvimento Regional,
mostram que em 2019, o indice de atendimento com rede de esgotos
nas éreas urbanas em 4,2 mil municipios era de apenas 61,9%. A Lei n°
14.026, de 2020, propde mudancas na regulagéo do setor de
saneamento visando ampliar a participacéo de empresas privadas no
alcance de metas de universalizagdo na prestacéo dos servigos de dgua
e esgotos até 2030.

PALAVRAS-CHAVE: Infraestrutura. Saneamento. Inadequagdo dos
domicilios. Agua e esgotos. Lei n2 14.026/2020. Novo marco do
saneamento.
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INTRODUCAO

E inegdvel que, atualmente, uma das agendas mais urgentes de acdo para o
Brasil, entre tantas, é a que trata do desenvolvimento de sua infraestrutura.
As diversas demandas da sociedade seja no campo econémico, seja no social,
que ndo sdo atendidas decorre do gargalo que a deficiéncia da sua
infraestrutura impde para o desenvolvimento do pais. Os decrescentes
investimentos na ampliagéo da infraestrutura, assim como na reposigdo do
estoque depreciado, nas Ultimas décadas nGo sdo mais sentidos pelo pais por
conta do seu préprio baixo crescimento. Contudo, isso é uma via de méo
dupla, pois o contrério também se aplica, isto é, o pais ndo cresce, ou cresce
pouco, por conta dos elevados custos impostos por sua infraestrutura precdria
— parte do chamado Custo Brasil. Por diversos canais de transmissdo, esses
custos resultam, por um lado, em baixa produtividade da economia e perda
de competitividade do pais na arena global e, por outro, em impactos sociais,
especialmente para as camadas mais pobres da populagdo.

A importancia da infraestrutura para o desenvolvimento econémico de longo
prazo é bem conhecida. Infraestruturas responsivas as necessidades dos setores
econdmicos afetam positivamente o retorno dos investimentos, aumentando
a produtividade da economia. Isso se traduz no estimulo & produgéo de mais
e melhores bens e servicos a custos menores, ampliando o mercado
consumidor, pois mais pessoas terdo acesso a produtos e servigos mais baratos,
estimulando mais investimentos em atividades econémicas, gerando empregos
e renda de forma sustentada.

Por outro lado, infraestruturas precdrias impactam também, em diversos niveis,
a qualidade de vida e a ndo satisfag@o plena das necessidades bésicas das
familias, principalmente nas dreas urbanas. Servicos publicos deficientes
associados & precariedade da infraestrutura afetam os domicilios e a qualidade
espacial do seu entorno, considerando o espaco construido e o meio ambiente,
podendo colocar em risco a satde e as préprias vidas das pessoas. Em conjunto
com outros problemas como, por exemplo, criminalidade, baixa escolaridade
e desemprego, potencializam processos de exclusdo social que se
retroalimentam, ao criar obstdculos ao desenvolvimento individual das pessoas
e gerar estigmas sociais em decorréncia do local de moradia, provocando
discriminacdo em diversas esferas da vida dessas familias. Assim, a caréncia
de infraestrutura e de servicos publicos constitui um fator que tem potencial de
condenar geracdes & pobreza, além de reduzir a produtividade da economia
como um todo.

Nesses termos, acdes voltadas ao desenvolvimento da infraestrutura séo
estratégicas para o desenvolvimento do pafs no longo prazo. A infraestrutura,
junto com outros fatores, tais como o ambiente institucional, as estruturas de
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governancga, o capital humano, entre outros, atuam para fomentar ciclos de
desenvolvimento sustentados, com aumento da produtividade da economia e
da renda das pessoas. Uma analogia esclarecedora da sua importéncia é a
que atribui as infraestruturas fisicas a parte do hardware da economia e do
desenvolvimento, enquanto as instituicdes seriam a parte do software
(JOHNSON; SUBRAMANIAN, 2005 apud DUTRAIVE, 2009). O funcionamento

dessas instdncias em conjunto é essencial para acionar processos mais
inclusivos e sustentéveis de desenvolvimento em longo prazo.

As infraestruturas fisicas abrangem vdrios tipos e sistemas que atuam de modo
diverso e em diferentes escalas sobre as atividades econdmicas e sociais. Uma
classificagdo possivel é a que separa as infraestruturas que déo sustentacé@o
as atividades econdémicas, em escala nacional, e aquelas vinculadas as
atividades urbanas, e que afetam mais diretamente as empresas e as familias.
No primeiro grupo, podem ser incluidas as infraestruturas logisticas nacionais
para o transporte de mercadorias e pessoas tais como os sistemas rodovidrio,
ferrovidrio, aquaviério e aeroportudrio; e de geragdo e tfransmissdo de energia,
por exemplo. Nessa escala, o uso do solo lindeiro é, em geral, escasso e as
construgdes existentes se vinculam mais diretamente aos servigos associados
a essas infraestruturas, havendo poucas moradias.

No segundo grupo, desempenham maior papel as infraestruturas sociais e
urbanas que déo suporte direto aos servigos piblicos que respondem as
necessidades das pessoas e das empresas, tornando factivel o modo de vida
préprio das cidades. As infraestruturas sociais dizem respeito a servigos, por
exemplo, educacdo, salde, seguranca puiblica e apoio social, que se
materializam no espaco na forma de equipamentos publicos — escolas,
hospitais, delegacias etc. As infraestruturas urbanas, como os sistemas de
abastecimento de dgua, coleta e tratamento de esgotos e residuos sdlidos,
drenagem, mobilidade urbana, distribuicdo de energia e telecomunicacoes,
por sua vez, permitem o funcionamento de atividades econdmicas (comércio,
servicos e indUstrias), assim como garantem a qualidade de vida nos domicilios.

A importancia dessas infraestruturas para o desenvolvimento econémico e
social se d& porque a maior parte do produto interno dos paises vem das
dreas urbanas. Dados do IBGE mostram que, em 2018, os 100 maiores e
mais urbanizados municipios do Brasil, que reuniam apenas 41% da populagéo
do paifs, respondiam por cerca de 53% do valor adicionado & economia pela
indUstria e servigos? — correspondendo a 50% do PIB total (IBGE, 2018). Em

2 Nessas atividades, ndo estéo consideradas administragéo, defesa, educagéo, saude publicas
e agropecudria.
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outros termos, enquanto o valor adicionado per capita para o Brasil como um
todo dessas atividades foi de 27,3 mil reais, no conjunto desses 100 municipios
esse resultado foi quase 30% mais elevado (R$ 35,4 mil). Assim, uma
infraestrutura de qualidade, especialmente nas dreas urbanas, é fundamental
para o aumento da produtividade e o desenvolvimento do pais.

Como qualguer taxonomia que pretende simplificar fenédmenos socioespaciais
complexos, essa classificacdo é passivel de criticas. No entanto, ela cumpre o
papel de se adequar ao objetivo aqui tracado de discutir a nova metodologia
desenvolvida pela Fundacéo Jodo Pinheiro (FJP), no dmbito dos estudos
reunidos no Déficit Habitacional (DH), mais especificamente no que toca ao
déficit qualitativo relativo & caréncia de infraestrutura dos domicilios urbanos.
Neste, mensura-se o acesso dos domicilios aos servicos pUblicos de
abastecimento de dgua, coleta de esgotos, destino do lixo e energia elétrica,
de modo a satisfazer necessidades bdsicas das familias nas cidades.

Assim, na préxima secéo, seré apresentado o quadro geral da insuficiéncia
dos investimentos recentes em infraestrutura no pais, seguida de uma discussé@o
sobre o acesso dos domicilios s infraestruturas, incluindo o déficit qualitativo
proposto na nova metodologia da FJP finalizando coma discussdo sobre o
novo marco do saneamento, um possivel caminho para elevar os investimentos
em saneamento que o Brasil precisa para resolver o inaceitével estado de
atendimento da populacdo por servicos de dgua e esgotos.

A NECESSIDADE DE AMPLIACAO DOS INVESTIMENTOS EM
INFRAESTRUTURA NO BRASIL

Em 2019, o Brasil ocupava a 789 posicdo, entre 141 economias do mundo,
no pilar de infraestrutura do Global Competitiveness Report, publicado pelo
Férum Econdmico Mundial (WEF, 2019). No relatério de 2010-2011 (139
paises), o pais ocupava a 629 posicdo nesse pilar. Embora possa haver pequenas
diferencas entre os levantamentos, o fato é que tal desempenho reflete a
reducdo gradativa dos investimentos em infraestrutura observada ao longo
das Ultimas décadas no pais (WEF, 2010).

No que toca & formagdo bruta de capital fixo (FBCF) do pais, observa-se que
os investimentos em infraestrutura sGo os que mais se reduziram ao longo do
tempo. Souza Jr. e Cornélio (2020) apontam que, no componente da
construgdo (residencial, infraestrutura e demais estruturas) na FBCF, os
investimentos em infraestrutura séo os mais baixos, reduzindo significativamente
apds meados da década de 1970 em relacGo aos demais. Somente a partir
da metade da década de 1990, a taxa de investimento em infraestrutura volta
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a crescer, porém se reduzindo em anos seguintes. Os autores indicam que,
em 1980, o componente infraestrutura representava cerca de 20,8% do estoque
de capital fixo do pafs, caindo sucessivamente até 2017, quando alcanca apenas
16,4%.

A partir de 2016, os investimentos brutos ndo foram suficientes sequer para
repor a depreciagdo do capital instalado na economia, estimada em cerca de
4% ao ano, em linha com outros estudos (FRISCHTAK; MOURAQO, 2018). Entre
2011 e 2016, os investimentos em infraestrutura giraram em cerca de 2,2%
ao ano em relacdo ao PIB, enquanto na década de 1970 foi de cerca de 6,3%.
Entre 2016 e 2018, o fluxo de investimentos em infraestrutura caiu para 1,77%,
as piores taxas histéricas (BRASIL, 2019a).

Frischtak e Mouréo (2018) apontam que sdo trés os periodos em que a trajetéria
recente dos investimentos em infraestrutura pode ser dividida (TABELA 1). No
estudo, os autores citados apuram dados dos setores de energia elétrica,
saneamento, telecomunicacdes e transportes (rodovias, ferrovias, mobilidade
urbana, portos, aeroportos e hidrovias) e observam que o maior nivel do
estoque de infraestrutura em relacgo ao PIB foi alcancado em 1983, com
58,3%, e que, mesmo com o cendrio de estagnacdo dos investimentos na
década de 1980, o estoque ainda atingiu 52,7% em 1990. No entanto, até
2016, quando o PIB mais do que dobrou, a infraestrutura teve um incremento
de apenas 27%, resultando em um estoque de apenas 36% do PIB em fins da
década passada.

Tabela 1 - Taxa de investimento anual (fluxo) em infraestrutura,
em % do PIB — 1970-2018

Setor 1970-1980" 1981-1990" 1991-2000" 2001-2010" 2011-2016' 2017-20182
Telecomunicagées 0,93 0,38 0,71 0,63 0,47 0,45
Energia 2,47 1,26 0,68 0,57 0,68 0,65
Saneamento 0,53 0,20 0,15 0,17 0,19 0,20
Transportes 2,36 1,26 0,57 0,59 0,85 0,47
Total 6,30 3,10 2,12 1,96 2,20 1,77

Fontes: 1 - FRISCHTAK; MOURAO, 2018.
2 - BRASIL. Ministério da Economia, 2019%a.

O ritmo dos investimentos realizados em infraestrutura tem sido insuficiente
para um pais que deseja crescer e, considerando um aumento do produto e
da renda, esses investimentos devem aumentar significativamente. Frischtak e
Mouréo (2018) indicam que, se fosse estabelecida a meta de alcance de 60%
para o estoque de infraestrutura em relacdo ao PIB, dados os investimentos
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dos Gltimos anos (+/- 2% do PIB), esse patamar nunca seria atingido. Para
se alcangar esse nivel em 2030, os investimentos teriam de ser da ordem de
5% do PIB nos préximos anos, ou de 4% para 2044 (GRAFICO 1). Assim,
destacam que para se alcangar nos préximos anos uma situacéo satisfatéria,
mudancas estruturais na organizagdo da economia e do papel do Estado
devem ser realizadas.

Grafico 1 - Investimentos em infraestrutura em % do PIB para alcancar
meta de estoque de infraestrutura 60% do PIB em 2040
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Fonte: BRASIL, 2019a.

A meta de 60% de estoque de infraestrutura como porcentagem do PIB é
pouco maior do que a que o pais |d teve em 1983, mas inferior ao estoque
médio apresentado por paises desenvolvidos que, segundo um estudo da
Mckinsey Global Institute (DOBBS, 2013), gira em torno de 70%. Para que o
pais melhore sua posicdo no ranking mundial, subindo 10 posicées, estima-
se que até 2040 sejam necessdrios investimentos da ordem de R$ 10 trilhdes,
o que é um grande desafio, pois apenas R$ 112 bilhées foram investidos no
total no pais em 2018. Dadas as restrigdes fiscais que o Brasil tem enfrentado
em todos os niveis do setor pUblico, que tem gerado déficits orcamentdrios
ano apds ano, a ampliacdo do estoque de infraestrutura dar-se-4,
fundamentalmente, com recursos privados, em complementacdo aos
investimentos publicos.

No setor de saneamento, por exemplo, estima-se que sejom necessdrios
R$ 357 bilhées para universalizar os servicos até 2033 (urbano e rural), de
acordo com o Plano Nacional de Saneamento Bdsico (Plansab), elaborado
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pela Secretaria Nacional de Saneamento (SNS) do Ministério do
Desenvolvimento Regional (BRASIL, 2019b).

Os beneficios que esses investimentos trariam mais do que compensariam os
gastos efetuados. O Instituto Trata Brasil (2018) estima que os ganhos na
economia a partir da universalizag@o dos servicos de saneamento até 2036
seria de cerca de R$ 1,521 trilhdo. Esses beneficios seriam provenientes,
basicamente, da reducéo dos custos com saldde, do aumento da produtividade,
da valorizacdo imobilidria e da renda gerada pelos investimentos e operacéo
dos servicos.

CARENCIA DE INFRAESTRUTURA DAS MORADIAS

A habitagdo é, por conta da sua finalidade primeira, o artefato que fornece
abrigo e protecdo as pessoas, respondendo a um conjunto de necessidades
ligadas & natureza dos seres humanos e garantindo a elas condicoes
adequadas de sobrevivéncia. A partir da insercdo da moradia no espaco, as
necessidades dos individuos como atores sociais podem ser mais ou menos
satisfeitas, afetando o modo como se articulam com as redes econdmicas e
sociais das dreas urbanas. A moradia também possui valor econémico para
as familias, pois é o ativo que converte grande parte, sendo a maior, dos

recursos que a maioria das pessoas acumulam ao longo da vida.

Para a economia como um todo, é um ativo de grande significado econémico.
Souza Jr. e Cornélio (2020) estimam que a participagdo das construgdes
residenciais no estoque de capital fisico nacional correspondia a 33,5% em
2017. Em conjunto com as infraestruturas, o peso total ronda os 50%. Como
afirmam os autores, uma das caracteristicas do setor da construcéo ligada as
moradias é apresentar um fluxo maior de investimentos do que os demais
componentes, além de ter uma taxa menor de depreciacdo no tempo e maior
vida Util. Assim, a construgé@o das moradias, principalmente nas cidades, implica
na alocacdo de significativos recursos da sociedade com amplas repercussées
nas atividades e na dindmica da economia.

Inicialmente, a habitagdo pode ser caracterizada a partir dos seus atributos
fisicos, separados em categorias como dimenséo, tipo, disponibilidade de
instalacdes, qualidade da estrutura e dos acabamentos, sistema construtivo e
outros mais. Nesse sentido, diferentes caracteristicas da moradia podem
responder satisfatoriamente ou nédo das necessidades e expectativas de seus
usudrios. A priori, nGo existe um padréo universal de moradia adequada,
pois as necessidades das familias sdo diversificadas. No entanto, sabe-se muito
bem quando uma determinada casa é inadequada e nédo oferece condicoes
minimas de habitabilidade.



ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

423

Num segundo nivel, a moradia incorpora atributos do modo como ela se
articula com diferentes elementos externos & edificacéo, especialmente aqueles
providos coletivamente pela sociedade. De modo abrangente, esses atributos
afetam o modo de “morar” e a adequacé@o da moradia para o atendimento
de necessidades diversas, tanto na unidade familiar quanto na esfera social.
Nessa perspectiva, podem ser elencados a disponibilidade de servicos pUblicos
a partir da conexdo da moradia aos sistemas de infraestrutura urbana
(saneamento, mobilidade urbana, energia etc.), o acesso a equipamentos da
infraestrutura social (satde, educacdo, apoio social etc.), a qualidade da
vizinhanca da moradia (meio ambiente, seguranca publica etc.), acesso ds
oportunidades de trabalho e, de forma mais difusa, atributos do modo como
os domicilios se conectam, a partir da localizacéo, ao arcabouco institucional
da sociedade (direitos, justica, equidade, cultura etc.).

Os vinculos da habitagéo com a urbe, portanto, transcendem a pura questéo
fisica da moradia. Ela redne, na sua unidade, um conjunto complexo de relagdes
individuais e coletivas que estdo conectadas aos mecanismos e préticas de
como a sociedade organiza os seus sistemas sociais, politicos e econdmicos,
sendo um instrumento de reproducéo desses sistemas. Disso decorre que a
formulagéo de politicas piblicas voltadas & habitagéo ndo deve olvidar o fato
de que estd produzindo néo apenas um artefato fisico destinado a prover um
abrigo para as pessoas, mas um componente fundamental de um processo
dindmico e continuo de manutengéo ou de transformagéo de uma ordem
social.

Inadequacéao dos domicilios: caréncia de infraestrutura

A Fundacéo Jodo Pinheiro (FJP), no documento que propde uma revisdo
conceitual e metodolégica do déficit habitacional e da inadequagdo de
domicilios, situa o “direito & moradia” a uma perspectiva mais ampla, onde a
questé@o habitacional se integra aos direitos de cidadania e direitos sociais
(FJB 2021). Na elaboragdo das politicas habitacionais, ela reconhece a
importéncia de se considerar a vizinhanga e a cidade, e ndo apenas a edificacdo
isoladamente, assumindo que o “direito & moradia” digna passa também
pelo “direito & cidade”. Contudo, também aponta para o nivel de complexidade
que tal abordagem traria as questées habitacionais, destacando que, ao tratar
da moradia em conjunto com a ideia de qualidade da vizinhanga, sua andlise
sé é possivel com os resultados gerados pelo censo demogréfico, quando é
possivel analisar a questéo da habitagdo dentro de um escopo maior de
informacoes.

Por esse @ngulo, é interessante destacar que, no Censo Demogréfico de 2010,
o IBGE inovou ao trazer pela primeira vez informacdes sobre a vizinhanca dos
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domicilios, sob o titulo “Caracteristicas Urbanisticas do Entorno dos Domicilios”.
O levantamento apresentou dados sobre os logradouros publicos em relacé@o
& qualidade da vizinhanca dos domicilios particulares permanentes urbanos
como iluminacé@o publica, pavimentagdo, calcadas, meio-fio ou guia,
identificacdo do logradouro, bueiro/boca de lobo, arborizacéo, lixo acumulado,
esgoto a céu aberto, rampas para cadeirante; segundo os domicilios
adequados, semiadequados e inadequados, isto é, onde basicamente servicos
de saneamento s@o inexistentes. Essas informacdes nédo fazem parte dos
levantamentos realizados regularmente no émbito das Pesquisas Nacionais
por Amostra de Domicilios (Pnad) e, assim, a FJP ndo os incorpora no cdlculo
das inadequagdes dos domicilios.

O Grdfico 2 mostra os resultados apurados pela pesquisa. Os dados referentes
a iluminagéo publica, pavimentacdo, meio-fio ou guia, calgadas, bueiro/boca
de lobo, esgoto a céu aberto e lixo acumulado nos logradouros se relacionam
a elementos das infraestruturas e servicos puUblicos urbanos e sdo quesitos
com efeitos sobre a qualidade de vida das pessoas, em relacdo as questdes
de seguranca fisica e satde. Obviamente, quanto mais inadequado o domicilio,
maior a caréncia de infraestrutura e servigos publicos a ele associados,
especialmente nos aspectos ligados & drenagem (bueiros/bocas de lobo), coleta
de esgotos, lixo acumulado nas ruas e circulagdo (pavimentacdo, meio-fio/
guias e cal¢cadas).

Grafico 2 - Percentual de domicilios particulares permanentes urbanos
segundo as caracteristicas do entorno dos domicilios — Brasil — 2010
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Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2012.
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A FJP aborda a questdo da inadequacdo dos domicilios de modo diferente em
relac@o ao céleculo do déficit habitacional. O célculo do déficit habitacional no
Brasil é uma medida mais quantitativa, relacionada ao estoque de moradias,
enquanto a inadequacdo dos domicilios se relaciona & qualidade das moradias
(déficit qualitativo) envolvendo a caréncia de infraestrutura, irregularidade
fundiéria, o adensamento excessivo de domicilio préprio, cobertura
inadequada e/ou a auséncia de banheiro exclusivo. Para efeito de politicas
publicas, os indicadores produzidos nesta dimensdo apontam para melhorias
na qualidade das moradias e dos bairros onde elas se localizam, e ndo para
a construc@o de novas habitagdes.

Assim, a andlise dos domicilios inadequados néo incorpora aqueles
identificados no déficit habitacional — que devem ser produzidos para reposicéo
ou ampliacdo do estoque. Também sdo excluidos os domicilios em éreas rurais,
uma vez que as varidveis consideradas s@o caracteristicas dos domicilios
particulares permanentes urbanos. Finalmente, na metodologia adotada, um
domicilio pode ser inadequado segundo mais de um critério, ndo sendo possivel
sua totalizagdo — soma dos componentes — sob pena de dupla contagem (FJP,

2018).

No que tange ¢ inadequagdo dos domicilios quanto & caréncia de
infraestrutura, a FJP analisa o acesso a servicos bdsicos providos pelas
infraestruturas urbanas de abastecimento de dgua (fonte, frequéncia, canalizada
ou ndo), escoadouro dos esgotos, destino do lixo e energia elétrica (frequéncia)
utilizando ou dados censitdrios ou das Pnads, nos periodos intercensitérios.
Em 2020, em virtude de mudancas realizadas pelo IBGE nas varidveis
levantadas pela nova Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua,
ou Pnad-C, cuja implantagdo iniciou em 2012, a FJP fez ajustes nas
metodologias adotadas tanto para o cdlculo do déficit habitacional quanto
para os componentes da inadequagdo dos domicilios®. Assim, a partir de 2016,
interrompe-se a série histérica das Pnads tradicionais, cuja Ultima edigéo
ocorreu em 2015, e inicia-se uma nova série com as Pnads-C.

Deve-se destacar que alteracdes nas formas de coleta de dados dos censos
demogrdficos e das pesquisas amostrais acontecem de tempos em tempos,
impondo desafios aos pesquisadores. Além de interromper séries histéricas,
dificultando a comparagéo de dados ao longo do tempo, a formulagéo de
indicadores para o monitoramento dos resultados de politicas pUblicas pode

3 Para um detalhamento maior das modificagées introduzidas pela Pnad-C e os ajustes
metodolégicos implementados no calculo do déficit habitacional e da inadequagéo dos
domicilios, ver FJP, 2021.
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também ser afetada. Nesses casos, mudangas metodolégicas se impdem de
modo a se preservar, de algum modo, a continuidade de estudos e a producdo
desses indicadores.

Basicamente, a nova Pnad-C possui uma amostra maior, de 3,5 mil municipios,
e totaliza dados para o Brasil, grandes regides, unidades da federacdo e 21
regides metropolitanas, enquanto a Pnad anterior possuia uma amostra de
apenas 1,1 mil municipios, calculando informagdes para o Brasil, grandes
regides, unidades da federacdo e 9 regides metropolitanas (Belém, Recife,
Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Curitiba e Porto Alegre). A
Pnad-C também possui periodicidades diferenciadas, anual, trimestral e mensal
para dados especificos, enquanto a Pnad anterior possuia periodicidade apenas
anual.

A partir da Gltima Pnad, série antiga, realizada em 2015, a Fundacdo Jodo
Pinheiro calculou a inadequacdo dos domicilios e constatou 7,2 milhdes de
domicilios inadequados com relagdo & infraestrutura. Esse nimero supera de
longe as demais inadequacdes referentes & irregularidade fundiéria (1,9
milhdo), adensamento excessivo dos domicilios préprios (1,0 milhédo), cobertura
inadequada (0,8 milhao) e falta de banheiro exclusivo da moradia (0,2 milhao).
O levantamento também mostrou que 22,4% da caréncia de infraestrutura se
concentrava nas 9 regides metropolitanas apuradas pela pesquisa. Esses
numeros refletem a retracGo dos investimentos em infraestrutura mostrada
na sec@o 2 do presente artigo.

A adocdo da nova Pnad-C implicou a inclusdo de novas questdes, por exemplo,
relativas aos servigos de infraestrutura no que toca & frequéncia do fornecimento
de &gua e energia (qualidade dos servigos), além de outras mudancas na
forma das perguntas das varidveis coletadas. Devido a essas alteracdes, os
resultados do célculo realizado pela FJP utilizando dados das Pnads-C a partir
de 2016 néo podem ser comparados com os resultados apurados tendo por
base as Pnads anteriores, até 2015, e tampouco com o censo demogréfico.

Em relacdo as varidveis que caracterizam a inadequagdo, hé de se observar
que uma combinacgdo de respostas poderd conduzir um determinado domicilio
& situagdo de inadequagdo, com sobreposicdo entre o dominio privado e as
redes puUblicas (infraestrutura). Por exemplo, um domicilio atendido por uma
rede de abastecimento publica, mas que ndo possui caixa d’dgua ou, ainda,
que a rede chega em uma propriedade, mas ndo estd canalizada no terreno.
Tais situacdes podem indicar politicas puUblicas diferentes em relacdo &
infraestrutura, pois ndo caracterizam propriamente um problema na
perspectiva do fornecimento publico dos servicos por rede geral.
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Outro caso seria a forma de escoadouro de banheiros, sanitdrios ou buracos
para dejecdes. O questiondrio da Pnad-C traz como uma das respostas ligacéo
& rede, englobando rede geral, rede pluvial ou fossa ligada & rede, sem
distingui-las. Cidades em vérias partes do mundo utilizam sistemas unitdrios
ou combinados de esgotos e dguas pluviais (AP). No entanto, esses sistemas
nGo sdo considerados solucdes adequadas em paises tropicais onde periodos
chuvosos implicam em grandes vazdes nas redes, com consequéncias sérias
sobre a qualidade ambiental e de satde pUblica no caso de sistemas
combinados. Além disso, ligacdes de esgotos & rede de AP sdo consideradas
irregularidades gravissimas em certas localidades. Embora esse caso seja uma
caracteristica do dado e ndo da metodologia adotada, o IBGE poderia
desagregar futuramente essa informacéo.

Assim, com base nos dados disponiveis da Pnad Continua de 2019, a FJP
apurou um total de 14,3 milhées de domicilios urbanos com inadequacgéo
quanto & infraestrutura, o que representa cerca de 41 milhdes de pessoas
afetadas, novamente muito superior aos demais componentes da inadequacédo
dos domicilios (irregularidade fundiéria, adensamento excessivo dos domicilios,
inexisténcia de banheiro na unidade e caréncia edilicia). As dreas
metropolitanas concentravam 38% do total dos domicilios carentes de
infraestrutura.

Em relagdo aos componentes da caréncia de infraestrutura, 10,7 milhées de
domicilios apresentavam problemas de acesso a rede de abastecimento de
dgua, 4,9 milhdes em relagéo ao escoadouro de esgotos, 553 mil domicilios
em relagdo & coleta de lixo e 406 mil em relacdo & energia elétrica. Como
pode ser visto no Grdéfico 3, as maiores caréncias estdo nas dreas urbanas da
regido Nordeste, que concentra 45% dos domicilios inadequados quanto &
infraestrutura, apesar de a regido com maior concentragdo de populacdo
urbana ser a regido Sudeste (47%).

Em termos gerais, o IBGE informa que, dos 72,4 milhdes de domicilios
estimados pela Pnad Continua em 2019, 85,5% tinham acesso & rede geral
de abastecimento de dgua (rede geral como forma principal ou secundéria).
Domicilios com acesso & rede geral de esgotos ou fossa séptica ligada & rede
apresentaram diferencas nas regides: Norte (27,4%) e Nordeste (47,2%) com
as menores coberturas, enquanto a Sudeste (88,9%), a Sul (68,7%) e a Centro-
Oeste (60,0%) apresentaram valores mais elevados. Exceto a regido Norte, as
demais regides tinham a rede geral como tipo predominante de escoamento
do esgoto sanitério, seja diretamente, seja por meio de fossa séptica ligada &
rede. No pais, a fossa séptica ndo ligada & rede geral alcancou 19,1%, sendo
que no Norte e Nordeste o percentual foi, respectivamente, de 42,9% e 30,7%.
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Grafico 3 - Inadequacdo dos domicilios relativos & infraestrutura
— Brasil e regiées — 2019
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Fonte: FUNDAGAO JOAO PINHEIRO, 2021.

O acesso & energia elétrica nos domicilios atingiu, em 2019, cobertura
praticamente universal, com 99,8% das unidades dispondo desse servigo, seja
fornecida pela rede geral, seja por fonte alternativa. A coleta de lixo é
principalmente realizada de maneira direta, por meio de servico de limpeza
no pais, girando em torno de 84,4% dos domicilios. Em 2019, 5,4 milhées de
domicilios no pais ainda queimavam o lixo na propriedade, especialmente
nas Regides Norte (17,6%) e Nordeste (15,1%). Em se tratando de residuos
sélidos, o maior problema que o pafs enfrenta é na sua destinacdo e no
tratamento, e ndo na coleta. Segundo o diagndstico do Plano Nacional de
Residuos Sélidos, o tipo de disposicao final adotada por 54% dos mais de 5,5
mil municipios no Brasil é o lixGo ou o aterro controlado que, em muitos casos,

s@o precdarios (BRASIL, [2020]).

A prestacédo de servicos de sauneamento no Brasil

Tendo em vista que as maiores caréncias que afetam os domicilios em relagéo
d infraestrutura estdo relacionadas ao saneamento, outra fonte de informagdes
nesse quesito é o Sistema Nacional de Informacées em Saneamento (Snis),
gerenciado pela Secretaria Nacional de Saneamento do Ministério do
Desenvolvimento Regional (MDR). O Snis é o maior ambiente de informacdes
do setor saneamento bdsico brasileiro e, diferentemente das bases de dados
censitdrios e das Pnads, onde outros dados socioecondmicos podem ser
cruzados com os de atendimento domiciliar de servicos pUblicos de
infraestrutura, ele se presta a reunir informacées de cardter operacional,
gerencial, financeiro e de qualidade dos servicos de dgua e esgotos (desde
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1995), manejo de residuos sélidos (desde 2002) e drenagem pluvial (desde
2015).

O Snis-AE de 2019, dltimo levantamento disponivel, cobriu 5.191 municipios
para as informacdes sobre dgua, enquanto para esgoto foram 4.226
municipios. Olhando para os dados de égua e esgotos, o Snis-AE levanta 185
informacdes de diversos tipos, fornecidas por 2.864 prestadores de servicos, e
calcula 84 indicadores — econémico-financeiro/administrativos, operacionais,
balango contdbil, qualidade dos servicos e estrutura tariféria. No Snis, o
atendimento se refere ao acesso por meio de rede geral de distribuic@o de
dgua ou rede coletora de esgotos (rede publica) e sdo aplicados questiondrios
completos e simplificados, estes no caso de o prestador de servigos indicar
que o municipio ndo possui sistema publico. Para o atendimento urbano, a
populacdo urbana residente no ano é estimada pelo Snis com base no
percentual do Gltimo censo.

Os dados do Snis-AE mostram que, no ano de 2019, o indice de atendimento
com rede de dgua nas éreas urbanas foi de 92,9%, enquanto o de esgotos foi
de apenas 61,9%. Em relacdo ao tratamento dos esgotos, o indice relativo ao
volume de esgoto gerado (calculado em fungdo do consumo de dgua) foi de
46,3%, enquanto ao volume coletado foi de 74,5% (TABELA 2).

Tabela 2 - Atendimento com dgua e esgotos nos municipios — Snis — 2019

indice de atendimento por  indice de tratamento dos

redes (%) esgotos gerados (%)
Grandes regides
A Coleta de Esgotos Esgotos

gua esgotos gerados coletados
Norte 70,4 15,8 22,0 82,8
Nordeste 88,2 36,7 33,7 82,7
Sudeste 95,9 83,7 55,5 73,4
Sul 98,7 53,1 47,0 94,6
Centro-Oeste 97,6 63,6 56,8 93,2
Brasil 92,9 61,9 49,1 78,5

Fonte: BRASIL, 1995.

Quando se analisa o servico de saneamento nas grandes regides, observa-se
que as dreas urbanas do Norte possuem um déficit de cerca de 30% de acesso
a redes de dgua tratada, enquanto no Nordeste, esse déficit é de cerca de
12%. Em relacdo as redes de coleta de esgotos, o quadro é mais critico, pois
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no Norte o déficit é de 84,2%, enquanto no Nordeste é de 66,3%. Chama
atencéo a regido Sul, a segunda mais urbanizada do pais, cujos dados do
Snis-AE revelam que cerca de 47% da populacdo ndo possui rede de coleta de
esgotos em suas éreas urbanas.

Em termos gerais, ao se extrapolar os dados do Snis-AE para o Brasil como
um todo, encontra-se cerca de 12 milhdes de pessoas sem acesso & rede de
dgua nas cidades do pais, equivalente & populacéo de Portugal, enquanto
mais de 66 milhdes ndo tém acesso a coleta de esgotos por redes publicas, ou
o equivalente & populacdo da Franga. Esses nUmeros sdo assustadores e mostra
o resultado de anos de baixo investimento em infraestrutura no pais, em especial
na drea de saneamento.

Braganca, Aradjo e Faria (2020) citam estudo realizado pela Secretaria de
Desenvolvimento da Infraestrutura (SDI), do Ministério da Economia (ME), a
partir dos dados do Snis-AE de 2010 a 2017, que avaliou a qualidade dos
servicos de 25 prestadoras estaduais de saneamento bésico. Foi apurado que
18 companhias exibiam indice de coleta de esgoto abaixo de 50%, enquanto
mais da metade delas tinham indices de perdas acima de 40%. No periodo,
mais da metade das empresas elevaram as tarifas de dgua e esgoto acima da
inflacéo.

O estudo também mostrou que, em 2017, a quase totalidade das companhias
estaduais em 25 estados — exceto Cedae, Copasa e Cosama — aumentou os
gastos com pessoal préprio. O valor médio desses gastos em 20 delas foi
acima de 100 mil reais por ano, enquanto a média salarial era 2,4 vezes
maior que nas empresas privadas. Esses nimeros, sugerem os autores, indicam
que grande parte dessas empresas destinaram majoritariamente receitas e
aumentos de tarifas para gastos com pessoal e aumentos salariais, em
detrimento da universalizagé@o e melhoria da qualidade dos servigos.

COMO AVANCAR NOS INVESTIMENTOS
EM SANEAMENTO NO BRASIL

O Plano Nacional de Saneamento Bdasico (Plansab), elaborado pela Secretaria
Nacional de Saneamento (SNS/MDR), estima em R$ 357 bilhées os investimentos
necessdrios para universalizar os servicos de dgua e esgoto até 2033 (urbano
e rural). Porém, menos de 40% dos investimentos previstos para o periodo
2013-2018 (R$ 63 bilhées) foi investido. Por outro lado, a Associacéo Brasileira
das Concessiondrias Privadas de Servicos Publicos de Agua e Esgoto (Abcon),
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em parceria com a consultoria internacional KPMG, estimou em R$ 753 bilhées
o montante necessdrio, entre recursos puUblicos e privados, para a
universalizag@o dos servigos de saneamento no Brasil até 2033. Desse total,
R$ 498 bilhées seriam para expanséo da infraestrutura e R$ 255 bilhées para
a recomposicéo da depreciagdo (ABCON, 2020). Assim, para que o Brasil
alcance niveis aceitdveis na cobertura e prestacdo de servicos de dgua e esgotos,
é necessdrio considerar a capacidade financeira dos agentes atuais para a
realizagdo dos investimentos e fica claro que, dado o montante de recursos
necessdrios, as metas sé serdo atingidas se o setor privado entrar no jogo®.

Uma iniciativa voltada para a abertura do setor para os investimentos privados
foi a edigdo do novo marco do saneamento, a Lei n° 14.026, de 15 de julho de
2020. A nova lei alterou diversos diplomas legais em busca de uma maior
harmonia na regulacéo do setor, melhorando a qualidade das regras, a sua
coordenacgéo, a seguranca juridica dos investimentos, com o objetivo de
estimular a concorréncia, a eficiéncia e a sustentabilidade econdmica na
prestacdo dos servicos (BRASIL, 2020).

A nova lei atribui & Agéncia Nacional de Aguas (ANA) a competéncia para
instituir normas de referéncia nacionais para a prestagdo dos servicos publicos
de saneamento bdsico. Também estipula maior liberdade para que os titulares
pelos servicos de saneamento deleguem a regulacéo local a qualquer agéncia
local, estabelecendo incentivos & adogéo das normas de referéncia nacionais.
Outra mudanga estabelece que a prestagdo dos servigos seja por blocos
regionais, possibilitando subsidios cruzados em arranjos entre municipios mais
rentéveis com outros que ndo seriam sustentdveis individualmente.

O novo marco prevé, ainda, a abertura do mercado aos prestadores privados,
eliminando obstdculos para as privatizagdes e para a celebracdo de novos
contratos a partir de licitacdes com maior concorréncia e participagdo do setor
privado. Finalmente, determina que os contratos devem explicitar metas claras
para universalizagdo dos servicos de saneamento visando ao alcance do
atendimento de 99% da populacdo com dgua potdvel e de 90% com coleta e
tratamento de esgotos até 2033, convergindo com as metas do Plansab.

4 Os levantamentos do Snis-AE mostram que 70% dos municipios do pais séo atendidos por
empresas publicas estaduais, 27% por empresas publicas municipais e apenas 3% por
empresas privadas.
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O escopo e o alcance das alteragdes introduzidas pelo novo marco legal
geraram resisténcias de vdrios setores durante as discussdes para a sua
aprovacgdo e depois, quando da regulamentagdo de seus dispositivos, o que é
compreensivel. No entanto, é indiscutivel que o ambiente regulatério e
institucional dos Ultimos anos foi incapaz de estabelecer os incentivos
necessérios para superar de forma efetiva os graves problemas que atinge
grande parcela dos domicilios urbanos em termos de infraestrutura deficiente,
principalmente saneamento bdsico. Em especial, as populacdes mais carentes
é que pagam o maior custo dessa deficiéncia, gerando um ambiente social e
econdmico que potencializa a reprodugdo da pobreza e impacta negativamente
o desenvolvimento do pais.

CONSIDERAGCOES FINAIS

O Brasil estd ficando para trds em relacdo a outros paises quando se olha o
estoque de infraestrutura como proporcéo do PIB, destacando uma fragilidade
do pais na busca do seu desenvolvimento econédmico e social. Uma
infraestrutura precdria e deficiente resulta em custos que impactam a eficiéncia
e a qualidade da sua producéo, a competitividade do pafs no cendrio global,
assim como a qualidade de vida de seus cidaddos.

No que tange & infraestrutura urbana, o setor de saneamento é o mais critico,
principalmente se comparado a outros paises, muitos deles, como o Brasil,
que passaram por processos intensos de urbanizacdo. Nesses paises, bairros
insalubres com esgotos a céu aberto, lixo acumulado nas ruas e acesso
deficiente & dgua potével compunham um cenério j& superado, mais
relacionado aos primérdios da revolucdo industrial. O Brasil, tfragicamente,
ainda convive com essas situacdes em pleno século da evolugdo de uma

sociedade pés-industrial e digital.

Elevar a infraestrutura do Brasil a patamares alinhados com a média dos
paises desenvolvidos é urgente, o que sé serd possivel ampliando-se os
investimentos como proporcdo do PIB que, por sua vez, s serd possivel com
maior participag@o do setor privado. Para que isso aconteca é necessério,
além do aperfeicoamento do ambiente regulatério e de novas estruturas de
governanca, o estabelecimento de um compromisso das insténcias
governamentais, politicas e institucionais do Estado com o desenvolvimento
de longo prazo, superando visdes imediatistas, preconceitos ideolégicos e
interesses de grupos minoritdrios.
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8.2 As informacoes sobre as
caréncias de infraestrutura
e suas aplicagdes na
qualificacdo habitacional

Ricardo de Sousa Moretti’

RESUMO:

O texto analisa a forma como sdo utilizadas as informagdes sobre as
caréncias de infraestrutura na perspectiva de avaliacdo destes servigos
e na proposicdo de ajustes na forma como séo consideradas estas
caréncias por ocasido da avalia¢cdo da inadequacéo habitacional.
Apontam-se os potenciais e os riscos da utilizacdo de informacdes
baseadas nas condigdes médias, destacando-se a necessidade de
analisar as condicdes exiremas. Sdo indicadas outras possibilidades de
fontes de informagdo para o levantamento das caréncias de
infraestrutura e sdo destacados os pardmetros a serem considerados,
quando se tem em mente a perspectiva de realizagéo dos direitos
humanos & dgua e ao saneamento. Conclui-se com a indicacdo de
possiveis avangos na mensuracdo das caréncias de infraestrutura.

PALAVRAS-CHAVE: Inadequacéo habitacional. Caréncia de

infraestrutura. Direitos humanos ao saneamento.
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INTRODUCAO

As informacdes sobre déficit e inadequacdo habitacional, no que diz respeito
as caréncias de infraestrutura, precisam ser analisadas & luz da sua possivel
aplicagéo na qualificagdo habitacional. Essas informagdes serdo Uteis se
puderem ajudar a responder a perguntas tais como: onde estd a caréncia
de infraestrutura, qual o tipo de caréncia, quem é afetado por ela, qual a
gravidade do quadro, como este quadro tem se alterado ao longo do tempo,
o que é prioritério fazer para enfrentar a caréncia e quais os rumos principais
desta ag@o? Tem-se assim como meta, dentro do possivel, fornecer elementos
que ajudem a responder a estas perguntas. Apenas algumas delas poderéo
ser respondidas por uma andlise de déficit habitacional, estruturada a partir
de bases de informagdes que cobrem todo o territério nacional, tais como o
censo e o Pnad. Parte das respostas demandam informagdes e andlises
complementares, em uma escala mais detalhada, ou seja, de pequenas
porcdes do territério, que exigem outras fontes de informagéo.

O USO DAS INFORMACOES SOBRE
AS CARENCIAS DE INFRAESTRUTURA

Convém analisar os momentos em que os dados sobre as caréncias de
infraestrutura s@o utilizados, inclusive na perspectiva de, eventualmente,
priorizar aquelas a serem disponibilizadas na plataforma sobre o déficit
habitacional. Identificam-se pelo menos trés diferentes situagdes e momentos
em que a informacdo sobre caréncias de infraestrutura se faz especialmente
importante no sistema de planejamento territorial:

* planejamento regional — andlise de grandes por¢des do territério
para formulagéo de diagnésticos de caréncias, estabelecimento
deprioridades locacionais de determinados usos para formulacdo
de programas e planos, definicdo dos tipos de investimentos
estratégicos na superagdo de caréncias de infraestrutura em
determinadas dreas prioritérias. Trata-se de uma modalidade do
planejamento que é praticado pelas trés esferas de governo, com
énfase, porém, nas esferas federal e estadual;

* avaliagdo e acompanhamento de resultados de investimentos em
infraestrutura — € uma iniciativa estrutural das agéncias reguladoras
dos servigos publicos, mas importante também para os responsdveis
por investimentos em infraestrutura de forma geral, em momentos
tais como o de proposicdo e avaliacdo do or¢amento publico, das
emendas parlamentares e de planejamento dos municipios e
empresas prestadoras dos servicos de saneamento;
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* formulagdo de planos locais — as informagdes sobre caréncias de
infraestrutura na escala, na qual é possivel apresentar num estudo
geral de déficit habitacional, podem fornecer elementos para o
diagnéstico preliminar, em especial quanto as dimensdes do problema
nos grandes municipios. Se essas informagdes forem bem
estruturadas, podem vir a constituir um primeiro arcabouco para
definicdo preliminar de programas e projetos, ou seja, para os tipos
de acdes prioritdrias e projetos prioritérios. Em geral, porém, serd
necessdrio um aprofundamento de informagdes, em especial de
detalhamento do tipo de problema, sua localizacdo e tipo de solucéo,
a ser conduzido para a elaboragdo dos projetos, na escala local de
governo.

As informacdes de déficit habitacional, inclusive da inadequacgdo de domicilios,
que inclui as caréncias e as deficiéncias de infraestrutura, conseguem fornecer
elementos preciosos para andlise do tipo de problema, do grau da sua
incidéncia e, assim, identificar o tipo de acdo prioritaria para sand-lo. Também
fornecem respostas para anélise de qual o tipo de caréncia, qual a gravidade
do quadro e como ele tem se alterado ao longo do tempo. As bases de
informacdes sGo de abrangéncia nacional, tm grande potencial para andlises
regionais e tém limitagdes para identificacdo territorial das caréncias em setores
especificos dos municipios. No decorrer deste texto, espera-se que seja possivel
mostrar que algumas das perguntas sobre as caréncias de infraestrutura, tais
como onde no territério municipal encontram-se as caréncias, quem é afetado
por elas e qual o tipo de agéo a ser adotado para resolvé-las, vado demandar
inevitavelmente outras bases de informacdo, complementares aquelas que
podem ser apresentadas no estudo do déficit habitacional.

AVALIAGCAO DOS SERVICOS DE
SANEAMENTO E INFRAESTRUTURA

Cabe questionar a forma usual como sdo apresentados os dados sobre os
sistemas de infraestrutura e as formas usuais de avaliar se h& déficit e
deficiéncias nestes sistemas. De forma geral, predominam informacées sobre
a disponibilidade da rede de infraestrutura e percentual de moradores ou de
domicilios que séo atendidos pela rede. H&, de certa forma, um pressuposto
de que, se a rede existe, o problema estd equacionado, o que nem sempre é
verdadeiro, omitindo-se nesta andlise alguns aspectos importantes.

Tome-se, como exemplo, a existéncia de redes de dgua e esgotamento sanitdrio.
A identificacdo do nimero de domicilios onde a rede estd disponivel ndo é
suficiente para esclarecer aqueles que estdo sendo efetivamente atendidos,
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que podem ser um nUmero muito menor. A titulo de ilustracéo, pode-se citar
aqueles domicilios que ndo t&m acessibilidade econdmica, ou seja, ndo t1ém
recursos para fazer a ligagdo domiciliar & rede existente ou que ndo tém
recursos para arcar com as despesas das contas de dgua e esgotamento
sanitdrio. A Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (Pnad
Continua) pode fornecer informagdes para detectar essa defasagem entre
implantagé@o das redes publicas e efetivo atendimento dos domicilios e, com
alguns ajustes nos questiondrios, que sdo aplicados na pesquisa, ela pode
trazer ainda mais informagdes sobre tépicos, como o comprometimento de
renda familiar com os servicos de infraestrutura, que precisam estar envolvidos
na anélise da acessibilidade financeira dos servicos. Mas, por se tratar de
uma pesquisa por amostragem, néo poderé delimitar os locais do territério
municipal nos quais a defasagem se manifesta.

H4, ainda, um importante aspecto sobre a qualidade dos servicos prestados.
A existéncia da rede ndo é sindnimo de que o servico é satisfatério e estd
efetivamente cumprindo seu papel social. Problemas como a qualidade da
dgua, intermiténcia no fornecimento do servico, falta de pressdo suficiente na
rede, existéncia de vazamentos e de corpos de dgua contaminados pelos
vazamentos ou por lancamentos irregulares de esgotos podem nédo aparecer
na andlise. H& casos emblemdticos, como daqueles municipios que sGo 100%,
ou seja, ttm 100% de coleta de esgotos, 100% de tratamento de esgotos,
porém 100% dos corpos de dgua do municipio encontram-se contaminados,
mesmo aqueles cujas nascentes estdo no préprio municipio.

Os percentuais de atendimento escondem também uma outra dimenséo do
problema, que é a necessidade de universalizacdo para que os resultados
sejam efetivos, em muitos casos. De fato, ninguém se arriscaria a ingerir uma
dgua potdvel que tem 1 litro de esgoto em cada 100 litros de dgua, mesmo
que 99% da dgua seja de boa qualidade. Curiosamente, é comum que se
adote como satisfatéria a situagdo de um municipio que tem 90% de seus
domicilios com rede de infraestrutura disponivel. Porém, os 10% nao atendidos
podem constituir um bolsdo de vulnerabilidade que ameacaa prépria
comunidade ali residente, podendo trazer riscos para todos. Quando se diz
que 90% estd bom, cumpre perguntar: estd bom para quem? Em alguns casos,
pode estar bom para os 90% atendidos, mas estar terrivelmente ruim para os
10% néao atendidos. Em outros casos, o fato de 90% serem atendidos significa
que hd risco para todos, na ética da sadde publica.

Tomando-se os servicos de dgua, esgotamento sanitdrio e higiene, seria
necessdria outra abordagem de avaliacdo destes servicos com a perspectiva
de universalizacGo e sua qualificacdo progressiva. Isso significaria avaliar se
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as politicas, os planos de saneamento e a regulagdo dos servigos sdo orientados
pelo marco dos direitos humanos e se estd se rebatendo numa efetiva
universalizag@o do servigo e gradativa melhoria do padréo da qualidade dos
servicos prestados.

Conforme relatério divulgado pela ONU, isso significa priorizar os investimentos
voltados para a garantia de padrées essenciais minimos para todos, aceitando-
se a necessidade de uma qualificagdo progressiva dos servicos, que acontece
numa perspectiva de utilizacdo mdéxima dos recursos disponiveis (HELLER, 2020).

Essa outra abordagem demandaria um desdobramento das questées,
incluindo outras tais como:

* todos os domicilios tém assegurada dgua potdvel 24 horas por dia?;

* todas as moradias dispdem de banheiros e contam com destinagdo
adequada dos esgotos sanitdrios?;

* foi eliminada a ocorréncia de esgoto correndo a céu aberto nas ruas?;

* foi possivel interceptar o langamento de esgotos no sistema de
drenagem das dguas pluviais e nos corpos d’dgua superficiais,
eliminando esta fonte de contaminacdo?;

* hd& mulheres e meninas que dispendem diariamente parte significativa
de seu tempo e de suas energias carregando a dgua que é usada
nos seus lares?;

* o meio rural é atendido? Hé assisténcia técnica para sistemas locais?;

* estdo disponibilizados bebedouros e banheiros publicos?;

* hd fornecimento minimo em situacdo de inadimpléncia? Tarifa social
eficiente?;

e foram eliminados os bolsées discriminados ou mal atendidos?;

* foi possivel promover integracé@o entre os servicos do saneamento
bésico, incluindo medidas para controlar e reduzir a poluicdo difusa?

Todas as perguntas acima levam a uma primeira resposta positiva ou negativa.
A existéncia de uma resposta negativa significa que alguma acéo precisa ser
ainda adotada. Mas demanda ainda outras informagdes sobre a localizacdo
do problema e a populacéo que é por ele afetada, para instrumentar as acdes
para sua superagdo.

A meta é que novos elementos de informagéao introduzidos pela Pnad Continua
possam oferecer elementos para a identificacdo da existéncia e do tipo da
caréncia. E que haja estudos complementares que possam detalhar sua
localizag@o espacial e populagéo demandante de agdes corretivas.
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RESULTADOS MEDIOS: O QUE MOSTRA E QUAIS AS LIMITACOES

E necessdrio refletir sobre as possibilidades e as limitacées de uma plataforma
de informacdes sobre o déficit habitacional que se baseia em resultados médios,
como ndo poderia deixar de ser. Os indicadores, em geral, séo baseados em
resultados médios, que fornecem insumos importantissimos, mas apresentam
limitagdes que precisam ser consideradas para que a informacao disponivel
seja adequadamente utilizada. As médias fornecem sempre um quadro geral,
e hd um inevitdvel regozijo quando se constata que o resultado médio é
favordvel. E necessaria muita atencdo, pois um bom resultado médio pode
surgir num contexto em que parte da amostra esteja em patamares
completamente inaceitdveis. Para ilustrar os possiveis desequilibrios, hé que
se considerar pelo menos trés diferentes situagdes:

* problemas da distribuicdo da amostra: casos, por exemplo, de um
fornecimento de dgua potdvel adequado em termos médios, mas
que o quartil inferior da populacdo analisada ndo dispde de dgua
suficiente para suas demandas minimas necessdrias para assegurar
a saude, colocando em risco a saldde coletiva;

* problemas concentrados em porgdes localizadas no territério: casos
tais como aquele que se encontra quando a situagéo geral é excelente,
mas hd uma porcdo especifica do territério com grande caréncia.
Tome-se novamente o exemplo do abastecimento de dgua — a
existéncia de uma porcéo do territério em que o abastecimento é
claramente insuficiente pode também colocar em risco a sadde
publica, de forma geral;

* problemas na escala que extrapola a escala municipal: na situagdo
em que um determinado municipio tem totalmente equacionada sua
infraestrutura, mas é afetado igualmente por problemas causados
fora dos seus perimetros. Um exemplo é a existéncia de esgoto
comprometendo mananciais, oriundo de deficiéncias na infraestrutura
de municipios vizinhos, apesar de os indicadores do préprio municipio
serem excelentes, tendo sido atingida a universalizacdo plena.

Em especial, quando se trata da identificagdo de prioridades de acdo e
investimentos, o diagnéstico baseado apenas em indicadores médios pode
ndo ser suficiente, exigindo andlise mais detalhada da localizagéo dos
problemas (mesmo que com resultados satisfatérios em termos médios), da
identificacdo e da caracterizagdo da populagdo afetada, do avanco no
entendimento das causas do problema, das agdes & em curso ou planejadas,
dos atores-chave para o sucesso de uma eventual empreitada para superacdo
das caréncias (MORETTI; GHILARDI, 2015).
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FONTES DE INFORMACAO SOBRE A CARENCIA
DE INFRAESTRUTURA E REFLEXOS NA POSSIBILIDADE
DE USO DESTAS INFORMACOES

O censo e as suas informagdes detalhadas por distrito censitério sdo fonte
inequivoca de informacéo de qualidade, confidvel e com precisé@o para unidades
territoriais relativamente pequenas. A limitacdo é dbvia, j& que a disponibilidade
dos dados ocorre somente a cada 10 anos. Até 2015, as informacdes
complementares foram fornecidas pela Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios, a Pnad, que permitia obter dados atualizados anualmente e fornecia
bases para o acompanhamento ao longo do tempo. Porém, o préprio nome
da pesquisa informa que se trata de uma amostragem. Com isso, nem todas
informagdes conseguem ser desmembradas para fornecer dados de um
territério em que se encontra um reduzido contingente populacional, onde foi
pequena a amostra de entrevistados na pesquisa. E o caso dos municipios de
menor populacdo, em que o nimero de entrevistas realizadas fornece dados
representativos para uma andlise regional, mas ndo é suficiente para se obter
informacées desmembradas para cada municipio.

Desde 2012, é realizada a Pnad Continua, que substitui a anterior. Aquela faz
atualizagées trimestrais para informacdes relacionadas & forga de trabalho.

Conforme assinala o IBGE, “uma das principais diferencas entre a Pnad e
a Pnad Continua estd na metodologia. Enquanto a primeira se preocupa
em visitar rotativamente os domicilios de determinada regido, a Pnad
Continua escolhe comparecer em uma mesma casa 5 vezes a cada trimestre”.

O foco do questiondrio da Pnad Continua é o universo do trabalho e renda,
porém inclui informagées sobre as caracteristicas gerais dos domicilios e
moradores (IBGE, 2020). A mudanga abre espago, assim, para um ndmero
maior de informagdes de um mesmo domicilio, que é visitado 5 vezes, com
questiondrios que nem sempre sdo iguais. H& potencial para incorporar mais
questdes sobre as deficiéncias e as caréncias de infraestrutura, inclusive quanto
ao efetivo atendimento e qualidade de funcionamento dos servicos prestados.

As informagdes que sdo agrupadas no Sistema Nacional de Informagdes de
Saneamento (Snis) sGo importantes para obter dados especificos sobre dgua,
esgotamento sanitdrio, residuos sélidos e manejo das dguas pluviais. O Snis
constitui base estratégica para obtencéo das informagdes sobre o saneamento,
¢ atualizado anualmente e apresenta centena de indicadores, que sGo obtidos
a partir das informagdes voluntariamente fornecidas pelos préprios prestadores
dos servicos de saneamento nos municipios. Existem mecanismos para andlise
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cruzada das informacdes fornecidas, mas hd limitagdes associadas ao fato de
o conjunto de dados ser oferecido pelos préprios prestadores do servico.

Vale destacar o potencial da plataforma Cecad, que congrega as informacdes
do Cadastro Unico (CadUnico). Esse cadastro foi criado em 2001 e
impulsionado a partir da implantacéo do Programa Bolsa Familia, em 2003.
O CadUnico unificou diversos sistemas de cadastros e se consolidou como o
principal instrumento que identifica e caracteriza as familias de baixa renda,
possibilitando a selecdo e a inclusGo em programas sociais. Seu uso é
obrigatério para a concessdo dos beneficios de programas sociais federais,
com destaque para o Programa Bolsa Familia, tarifa social de energia elétrica,
podendo ser adotado também pelos governos estaduais e municipais para
selecdo de familias a serem atendidas por programas dessas esferas de
governo. A plataforma Cecad permite obter informacdes sobre a populacéo
beneficidria dos programa sociais, basicamente dividida em faixas de renda
per capita de até R$ 89 mensais, até R$ 178 mensais, até meio saldrio minimo
e até dois saldrios minimos. As informagdes sobre a populacéo que demanda
apoio dos programas de assisténcia social fornecem indiretamente um caminho
para a identificacdo de deficiéncias e de caréncias dos sistemas de infraestrutura,
uma vez que é essa populacdo vulnerdvel que mais frequentemente enfrenta
as caréncias. Parte das informagées, tais como o endereco dos beneficidrios,
tem acesso restrito. A base de dados é gerenciada pelo Ministério da Cidadania
e, mesmo as informacgdes restritas, usualmente, estdo disponiveis para os
municipios. Através dos dados de endereco dos beneficidrios dos programas
sociais, é possivel localizar territorialmente onde reside essa populagéo e os
mapas assim preparados fornecem elementos importantes para identificar
potenciais problemas de deficiéncias e caréncias da infraestrutura.

O Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) vem trabalhando essa base
de dados com os enderecos dos beneficidrios dos programas sociais, na
perspectiva de construir mapas com a localizagdo espacial da populacéo
vulnerdvel nos diversos territérios. Ha dificuldades para preparagéo desses
mapas com a indicacdo territorial das familias que sGo demandantes dos
programas sociais inscritas no CadUnico. Estas dificuldades estéo ligadas &
dificuldade de fazer o georreferenciamento de enderecos que muitas vezes
sdo informais, incompletos. E, justamente, é mais dificil processar o
georreferenciamento das familias mais carentes, face & usual auséncia de
endereco formal nos assentamentos mais precérios. Ajustes no momento do
cadastro, para incluir informagdes que facilitem o georreferenciamento, sé@o
desejdveis, mas constituem um verdadeiro desafio face ao risco de dificultar
excessivamente a etapa de cadastro.
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Na perspectiva de aprofundamento das informacdes sobre as deficiéncias e
as caréncias de infraestrutura em maior escala, considera-se também
estratégica a interacdo com o sistema de saldde, em especial, buscando
elementos que podem ser trazidos pelos agentes de sadde de programas, tais
como o Programa Satde da Familia, agora denominado Estratégia da Sadde
da Familia. Os agentes de sadde tém contato direto com a realidade
encontrada nas dreas mais carentes e podem constituir uma fonte importante
de informacdes nos processos de diagndstico e de identificacdo espacial de
caréncias, inclusive de infraestrutura, bem como de identificacdo de agdes
prioritdrias.

Por fim, vale destacar que, atualmente, o IBGE disponibiliza informacées
especificas para setores censitdrios constituidos pelos chamados aglomerados
subnormais. As informacdes destes setores, da mesma forma, propiciam um
olhar mais detido para as éreas onde usualmente se concentram as deficiéncias
e as caréncias da infraestrutura.

DIREITOS HUMANOS NO ACESSO AO SANEAMENTO

Em 28 de julho de 2010, a Assembleia Geral das Nagdes Unidas (AGNU)
aprovou a resolucdo A/RES/64/292, que declara “que o acesso a dgua limpa
e segura e ao saneamento bdsico sdo direitos humanos fundamentais”.
Aponta-se a necessidade de garantir acesso aos servigos de abastecimento de
dgua, ao esgotamento sanitdrio e as instalagdes sanitérias e de higiene a
toda populacdo com igualdade e sem discriminagéo. Assim, todas as pessocs,

independentemente da capacidade de pagamento e das condi¢des de moradia,
devem ter esses servicos garantidos (SILVA; MORETTI, 2020).

Em 2015, o professor brasileiro que atuou como relator especial sobre o direito
humano & dgua potdvel e ao esgotamento sanitério, Léo Heller, apresentou &
AGNU um relatério sobre o direito humano & dgua potével e ao esgotamento
sanitdrio, que contém uma visdo geral sobre esse marco e onde se descrevem
os padrdes e os principios relevantes de direitos humanos. As garantias, para
esgotamento sanitdrio, dgua e higiene, pressupdem: disponibilidade,
acessibilidade fisica, qualidade, acessibilidade econdmica e aceitabilidade. Para
o caso especifico do esgotamento sanitério e higiene, faz-se necessdrio
considerar também a privacidade, a dignidade e a seguranga (HELLER, 2015;
SILVA; MORETTI, 2020).

Albuquerque (2009) diz em seu relatério A/HRC/12/24, de 1 de julho de 2009,
que “os Estados devem garantir, sem discriminacdo, que todos tenham acesso
fisico e econdmico ao esgotamento sanitdrio, em todos os aspectos, que seja
seguro, higiénico, confidvel, social e culturalmente aceitdvel, proporcione
privacidade e assegure a dignidade”.
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Conforme indicado pelo Observatério Nacional dos Direitos & Agua e ao
Saneamento, os relatérios da ONU apontam que:

A cobranga pelo acesso a dgua e ao saneamento néo
pode comprometer a disponibilidade financeira das
familias pobres, preservando, assim, seu acesso a outros
direitos humanos. Mostram, ainda, a importéncia da
gradativa evolucdo do padrdo de qualidade de
atendimento, mas destacam que é fundamental assegurar
primeiramente o atendimento universal, ainda que com
um padréo de qualidade bdsico. Ou seja, na definicdo da
prioridade de investimentos, devem ser privilegiadas as
iniciativas voltadas para estender o acesso e atendimento
a toda gente em detrimento das acées voltadas para a
melhoria do padrdo de qualidade do atendimento
existente. (ONDAS, 2021).

Uma visGo mais abrangente sobre a universalizacéo dos servicos de
saneamento, seguindo os conceitos que sdo apresentados pela ONU, deve
atentar ndo somente ao atendimento das demandas nos domicilios.
E necessdrio considerar as necessidades daqueles que vivem em situagdo de
rua e também de todas pessoas que sdo levadas a trabalhar na rua em locais
e situagdes onde ndo estdo disponiveis instalagdes para higiene no local de
trabalho, ou mesmo daqueles que apenas se encontram fora dos seus
domicilios. Ou seja, séo fundamentais as politicas pdblicas para assegurar a
construcdo e manutengéo de bebedouros, banheiros e outras instalagdes de
higiene para uso publico.

Este tépico deveria ser considerado quando se avaliam as caréncias e as
deficiéncias de um sistema de saneamento. E necessdrio considerar também
as necessidades daqueles que ndo conseguem pagar pelos servicos de
saneamento e, assim, numa dinédmica de avaliacdo dos servicos de

saneamento, é necessdrio contemplar os resultados das politicas de tarifa
social e de provis@o de servicos minimos em casos de inadimpléncia.

POSSIBILIDADES DE AVANCO

Face &s limitacdes das bases de informacdo que podem alimentar um
diagnéstico dos déficits e das inadequagdes habitacionais no Brasil, sdo
problemdéticas as andlises na escala dos territérios municipais, com excecdo
dos momentos em que ficam disponiveis as informacdes do censo. Assim,
constitui desafio significativo a busca de insumos para obter respostas para
as perguntas sobre onde estd, no territério municipal, a caréncia de
infraestrutura e quem é afetado por ela. Também constitui desafio o maior
detalhamento do problema de caréncia que é enfrentado.
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A utilizacéo das informacées da Plataforma Cecad, com dados do CadUnico
no Ultimo levantamento do déficit promovido pela Fundagéo Jodo Pinheiro
(FJP), mostrou o potencial destas informagdes. Foi possivel, por exemplo, no
levantamento da inadequacdo dos domicilios por problemas de abastecimento
de dgua, incluir os problemas de qualidade da dgua e intermiténcia do
fornecimento. Entende-se que isso constitui um importante avango alcangado,
pois, de fato, ndo basta que existam as tubulagdes de dgua no local do domicilio,
é necessdrio que elas estejam efetivamente cumprindo sua funcéo de provisé@o
constante de dgua de boa qualidade.

No sentido da identificagéo de onde estdo as caréncias, seria estratégico ampliar
a geracdo de mapas com a localizacdo espacial dos cadastrados no CadUnico
nas suas vdrias faixas de renda, na escala dos territérios municipais, a exemplo
do que |4 vem sendo feito pelo Ipea. Mesmo que essas informagdes nédo
venham a ser processadas para uma andlise abrangente do déficit e
inadequacdo habitacionais, na escala nacional ou estadual, seriam de grande
valia para as necessdrias andlises a serem realizadas nos municipios. Os
governos locais, com o problema da caréncia de recursos que enfrentam,
terdo grande dificuldade para elaborar esses mapeamentos, sendo assim um
apoio estratégico a producdo e a disponibilizacdo destes mapas pelo governo
federal.

Quando se trata dos possiveis avangos no aprofundamento do entendimento
sobre qual é o problema de caréncia de infraestrutura de saneamento, entende-
se que h& um grande potencial de avanco por meio de ajustes e complementos
nas informagdes solicitadas e processadas pelo Snis. Informagdes sobre: a
tarifa social, a politica de fornecimento minimo de dgua em casos de
inadimpléncia, a disponibilizagdo de bebedouros e banheiros para uso piblico,
o apoio para realizagdo das ligacdes domiciliares para conexdo & rede das
familias de baixa renda, a acessibilidade econdmica em geral, em especial da
incidéncia das tarifas dos servicos na renda das familias.

O levantamento das dificuldades de pagamento pelos servigos de infraestrutura
precisa se estender além do saneamento para os outros servicos, tais como
energia e telefonia/internet, que constituem demandas de cunho cada vez
mais bdsico para sobrevivéncia dos cidaddos.

E necessario aprofundar a andlise da interacéo com o sistema de informagées
da sadde, em especial explorando a possibilidade de consolidar informagdes
obtidas em campo pelos agentes de satde. Infelizmente, ndo é um campo
usual de cooperagdo, nem mesmo na drea do saneamento, apesar de ambas
as dreas, saneamento e sadde publica, terem estado fortemente atreladas e
com bandeiras Unicas no momento em que se afirmaram e se consolidaram,
no inicio do século XX.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Para finalizar, é importante destacar a importancia das publicacées que se
dirijom especificamente as equipes de planejamento dos municipios, na
perspectiva de orientar e fornecer diretrizes para o trabalho, do governo local,
de levantamento em escala de detalhe do déficit e da inadequacé@o dos
domicilios residenciais, na perspectiva da construgdo das politicas de
qualificacdo habitacional, em complemento ao trabalho que & é desenvolvido
pela FJP. Existem vdrias publicacdes nesta dire¢éo, mas a realidade é bastante
dindmica e, neste momento em que se inaugura uma nova metodologia de
avaliagéo da inadequacdo, considera-se estratégico reforcar os canais de
comunicacdo com os planejadores municipais.
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RESUMO:

As inadequagdes edilicias medidas como déficit habitacional qualitativo
representam uma demanda de reformas e ampliacées de imdveis
existentes que, em sua imensa maioria, foram autoproduzidos por seus
moradores. Com ou sem intervengdes externas, elas tendem a se
transformar continuamente. Discutimos aqui como politicas pdblicas
relacionadas as inadequacdes edilicias podem adquirir algum sentido
emancipatdrio. A primeira secdo traz um breve apanhado dessa premissa.
Na segunda e na terceira, detalhamos por que o tradicional levantamento
de problemas e sua suposta solucdo mediante produtos (mercadorias)
apenas cria novas dependéncias, quando o que importa é a compreens@o
dos “processos” de autoproducdo e o fomento & sua continuidade em
melhores condicdes. A terceira secdo aponta, entéo, as caracteristicas
que politicas publicas de cunho emancipatério poderiam ou deveriam
ter: facilitar o acesso de autoprodutores a informacdes; propiciar crédito
sem juros e sem intermediagdes ou atravessadores; e fortalecer sua auto-
organizacdo coletiva. Entendemos que a assessoria técnica pode ser Util
nesse contexto, para fomentar uma pedagogia sécio-espacial, desde
que ndo recaia em formas de assistencialismo. Na Ultima secéo,
criticamos os chamados “negécios de impacto social” — como a holding
Vivenda —, que tém abocanhado o setor de reformas e melhorias de
moradias populares autoproduzidas. Eles criom para si uma imagem
publica positiva, ao mesmo tempo que expropriam recursos populares,
geram endividamento, desmontam estruturas auto-organizadas e
favorecem, antes de tudo, o capital (financeiro).
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INTRODUCAO

O modo de mensuracdo do déficit habitacional e a formulagdo das politicas
publicas que Estados e governos adotam com relagdo & questdo habitacional
se condicionam mutuamente. Néo apenas a mensuracéo informa as politicas,
como também, inversamente, é informada por elas e as legitima. Escolhas
metodolégicas (de critérios de levantamento, nomenclaturas, indicadores e
procedimentos estatisticos) refletem interpretagdes prévias que nada tém de
neutras. O cardter politico permeia tais escolhas, assim como permeia as
préprias politicas pUblicas que a mensuracdo deveria fundamentar. Isso,
evidentemente, vale também para a categoria das inadequacées edilicias, que
é o tema dos apontamentos a seguir. Tomamos por premissa que as duas
coisas, a mensuracdo e as acdes que dela podem decorrer, precisam ser
consideradas em conjunto.

Outra premissa é o reconhecimento da heterogeneidade do Estado e das
pessoas que nele atuam. O Estado moderno surgiu e se consolidou com o
modo de producéo capitalista, operando como garantidor das condicdes de
continuidade desse modo de produgédo, isto é, favorecendo a acumulacéo
privada de riquezas socialmente produzidas. No entanto, como o capital tende
& autofagia, destruindo suas préprias condigdes de existéncia, os propdsitos
do Estado também incluem a imposicéo de limites & l6gica capitalista, sem os
quais o colapso social e ambiental que essa dgica provoca j& ndo seria eminente,
mas total. Assim, classes e grupos em luta na sociedade estdo, em alguma
medida, presentes também no Estado; as contradicdes sociais ecoam nas suas
diversas insténcias (basta pensar, por exemplo, na coexisténcia de projetos
politicos de reforma agrdria e agronegécio) (BRAND, 2016). Né&o nos parece
absurdo supor que, ainda nos periodos de governos inteiramente pautados
pelos interesses do capital, também haja, no préprio Estado, intencdes
emancipatdrias, vozes de resisténcia e pessoas engajadas em politicas publicas
favordveis a transformagées sociais de sentido emancipatério. E a essas pessoas
que nds nos dirigimos.

Transformacdes de sentido emancipatério favorecem a autonomia individual e
coletiva. Em vez de colocar certos grupos na posicéo de carentes, vulnerdveis
ou necessitados, elas fortalecem esses grupos para que superem a
subordinacdo. No entanto, a formulacdo de politicas pUblicas desse tipo precisa
de mais do que boas inten¢des. Muitas medidas que, & primeira vista, parecem
beneficiar a populagéo de menor poder politico e econdmico apenas forca as
pessoas a um padréo de vida, comportamento e consumo conveniente &
mesma ordem capitalista que estd na raiz das desigualdades e injusticas que
elas sofrem. Politicas publicas com algum viés emancipatério exigem reflexéo
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cuidadosa para que né&o caiam numa matriz assistencialista, nem naquele
abocanhamento da vida alheia que, na linguagem dos administradores do
capital, se chama “abrir novos mercados” ou “conquistar novos consumidores”.
As duas abordagens, o assistencialismo e a comodificacéo de setores onde
persistem restos de autonomia, de fato apenas criam novas dependéncias.
Sao opostas as politicas que almejamos.

INADEQUAGOES EDILICIAS E AUTOPRODUGCAO

Inadequacdes edilicias constituem a parte do chamado déficit habitacional
qualitativo, que caracteriza uma demanda potencial de reformas e ampliagdes
de imdveis existentes em dreas urbanas (&reas rurais estdo excluidas dessa
categoria). Elas se distinguem tanto do déficit quantitativo (demanda de novas
unidades) quanto das inadequacdes urbanisticas (demanda de melhorias
urbanas e fundidrias). Antes das revisdes recentes da metodologia de
mensuracdo do déficit, os aspectos considerados na modalidade da
inadequacdo edilicia eram: materiais de cobertura; auséncia de banheiro de
uso exclusivo de uma unidade habitacional; e adensamento excessivo em
domicilios préprios (ndo alugados). As revisdes acrescentaram itens relativos
ao material do piso e ao armazenamento de dgua, e substituiram o
adensamento excessivo pela inexisténcia de cémodos ndo utilizados como
dormitérios.

Abordar tais inadequagdes numa perspectiva emancipatéria exige compreender
os processos de producéo das moradias que as apresentam, em vez de apenas
analisar as caracteristicas dos respectivos produtos. O foco nos produtos e nos
seus supostos defeitos desemboca, quase que automaticamente, na prescricdo
de mais produtos (mercadorias na forma de bens ou servigos): contra a
cobertura inadequada, telhas “adequadas”; contra a falta de banheiro, médulo
sanitdrio; contra o adensamento excessivo, acréscimo de cémodos; e assim
por diante. J& o foco nos processos de produgéo e reproducéo permite decifrar
as relagdes sociais em jogo e ampliar a imaginagdo quanto ds acdes a
implementar.

Que processos sdo esses? Seja aplicando-se os critérios de mensuracdo mais
antigos ou os mais recentes, parece claro que as moradias urbanas classificadas
como inadequadas s@o, em sua imensa maioria, casas produzidas pelos
préprios moradores ou pelas pessoas de quem os moradores as receberam
ou adquiriram. Denominamos tais processos autoproducédo, ndo
autoconstrugdo.
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O motivo desse ligeiro ajuste terminolégico é simples. Por volta de 1960, quando
pesquisadores e organismos internacionais comecaram a se interessar pelos
expedientes de sobrevivéncia dos pobres urbanos da América Latina, o termo
autoconstrugdo era de fato pertinente: tratava-se da solugdo que migrantes de
dreas rurais, sem acesso aos mercados formais, encontravam para providenciar
o préprio abrigo. Reproduziam nas cidades as prdticas de seus meios de origem,
usando pau-a-pique, adobe e outras técnicas vernaculares e, paulatinamente,
incorporando-lhes materiais urbanos (primeiro refugos, como as madeiras de
férmas descartadas, e depois materiais industrializados relativamente baratos,
como tijolos, cimento, telhas de amianto etc.) (KAPP; BALTAZAR, 2021). Hoje,
duas ou trés geracgdes depois, as coisas mudaram. As familias, que antes seriam
autoconstrutoras, continuam providenciando, por conta prépria, o acesso a
um lote ou uma laje e continuam responsdveis pela mobilizacdo de recursos,
pelo planejamento e pela gestdo de suas construcdes, mas elas tendem a
contratar boa parte da méo de obra, ao passo que a autoconstrucéo
propriamente dita e o mutirGo esponténeo se tornaram mais raros.
Autoprodugdo é um conceito que néo exclui a autoconstru¢do, mas caracteriza
melhor a abrangéncia e variedade desses processos, além de evitar inferéncias
e associagdes anacrdnicas.

Embora os discursos dominantes caracterizem as moradias autoproduzidas
com adjetivos como subnormais, ilegais, precdrias, indignas, é fato que, ha
mais de um século, a autoproducé@o de moradias sustenta a urbanizagéo e a
industrializagdo no Brasil e em outras partes do mundo “subdesenvolvido”. O
capitalismo periférico funciona e se integra ao capitalismo global porque dispée
da forca de trabalho a salérios muito mais baixos do que seriam requeridos
para a sua reproducdo se ela dependesse inteiramente do consumo de
mercadorias (pelos cdlculos do Dieese, o atual saldrio minimo é cinco vezes
menor do que seria esse valor). Se, por exemplo, toda a produgéo habitacional
urbana fosse estritamente capitalista e apenas pudessem estar nas cidades
trabalhadoras e trabalhadores cujos saldrios fossem suficientes para comprar
ou alugar, a preco de mercado e sem subsidios, os iméveis assim produzidos,
ndo haveria méo de obra barata nas cidades. As taxas de lucro cairiom (muito)
em todos os setores do capital. Portanto, no que diz respeito & habitagdo,
nossa sociedade tem sido sustentada por uma producdo que ela prépria ndo
reconhece como legitima ou adequada.

A falta de reconhecimento da autoproducéo e dos saberes e habilidades dos
autoprodutores ndo se deve apenas ao fato de os iméveis resultantes infringirem
normas técnicas e parémetros urbanisticos (isso, os demais iméveis também
fazem com frequéncia). Muito mais relevante é o idedrio ou a ideologia de que



ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

uma proveniéncia & margem da producéo e circulagdo capitalistas de
mercadorias seria uma espécie de mécula moral, como se aqueles processos e
produtos ndo fossem “de verdade” (alids, argumentos do tipo “as pessoas
ndo ddo valor ao que recebem de graca” ou “conseguir pagar aumenta a
autoestima” se alinham ao mesmo idedrio). Ora, ainda que a autoprodugdo
de moradias favoreca os conjuntos dos capitais por viabilizar a sobrevivéncia a
saldrios muito baixos e favoreca os capitais produtores dos bens e servigos ali
consumidos (materiais de construcé@o, por exemplo), ela ndo configura, em si
mesma, uma producdo capitalista. E isso, além de implicar insegurancga juridica,
costuma ser famigerado como atraso técnico e subdesenvolvimento.

Em suma, estamos diante de uma enorme contradicdo: a autoproducdo de
moradias, indispensdvel & ordem social existente, é, ao mesmo tempo, tida
por inadequada a essa ordem. Trata-se de uma manifestacdo da estrutura
contraditéria da nossa formacao social, e ndo apenas de um problema técnico
ou uma caréncia a solucionar com o suprimento de alguns bens de consumo
adicionais.

DOS PROCESSOS DA AUTOPRODUGCAO

Considerando essa constelacdo, vale a pena examinar mais de perto os
processos de que estamos falando. Como (@ apontado, foi-se o tempo da
autoprodugdo tradicional, que consistiac em autoconstrugdo com técnicas
vernaculares e materiais cada vez mais urbanos. Os atuais recursos técnicos
da autoproducdo sé@o basicamente os mesmos da construcdo formal: alvenaria,
concreto, lajes pré-fabricadas, esquadrias prontas, contencées, arrimos,
andares multiplos e tudo o mais, incluindo equipamentos e mdo de obra
especializada. Por outro lado, a autoproducéo néo precisa obedecer & sequéncia
de planejamento, execucdo, comercializac@o e consumo que caracteriza a
producéo de mercadorias, nem enfrenta os entraves burocrdticos pautados
por ela.

Essa combinagdo de recursos técnicos e relativa liberdade de acéo faz com que
as casas autoproduzidas tendam a crescer e se transformar continuamente,
tanto mais rdpido quanto maiores os excedentes de que os moradores dispdem
para arcar com os custos de insumos e mao de obra. Um pesquisador do
grupo MOM, Luiz Gustavo Coelho, fez a reconstituigdo minuciosa da biografia
de uma casa na Favela da Serra, em Belo Horizonte, ao longo de quase meio
século e relacionando suas modificagdes paulatinas & conjuntura do pais e
aos programas puUblicos que intervieram na regido (COELHO, 2017). As atuais
proprietdrias compraram o terreno com um barracdo em 1974. Moravam no
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barracdo e compartilhavam o quintal com uma vizinha. O banheiro era externo,
com fossa negra. Na segunda fase, construiram um pequeno anexo de madeira,
a dgua chegou até o lote e incorporaram o banheiro. A partir da década de
1990, quando a situagdo econdmica melhorou um pouco, ndo pararam mais
de construir. Um cdmodo com banheiro foi feito para aluguel, mas a maioria
dos acréscimos atendeu ao préprio crescimento da familia. Ao mesmo tempo,
incrementaram paulatinamente revestimentos e instalagées. Em 2015,
comecaram a planejar a construg@o de outras unidades para locagéo, o que
converteria a casa num pequeno prédio (a crise interrompeu esses planos, por
ora).

Como o caso nos parece bastante tipico, arriscamo-nos a algumas inferéncias
mais gerais. Uma delas é que a direc@o das transformacgdes dessas moradias
tende a ser sempre semelhante (ampliagdo da érea construida, melhorias
internas, acréscimos para locagdo ou uso comercial etc.), enquanto sua
velocidade pode variar muito, chegando a zero por algum tempo, conforme a
situag@o dos moradores. Outra é que ainda o mais minucioso levantamento
técnico dos produtos da autoproducéo serd apenas um retrato momenténeo,
logo desatualizado por novas agdes dos moradores (exceto pelas fases de
estagnacdo total). Ademais, o caso citado permite supor que moradias com as
inadequacdes edilicias hoje consideradas na mensuracdo do déficit habitacional
qualitativo s@o principalmente casas autoproduzidas que estdo nos estdgios
iniciais desse tipo de biografia®.

Se isso for verdade, significaria, por um lado, que os préprios moradores
providenciaré@o as melhorias que consideram pertinentes — e que nem sempre
coincidem com os critérios dos técnicos — no momento em que tiverem recursos
e energia para tanto. Por outro lado, significaria que um bem intencionado
programa puUblico pode examinar tais moradias em determinada fase,
constatando e sanando deficiéncias, mas que tal intervencéo cerftamente nao
interromperé o processo continuo de transformacdo.

Politicas pUblicas de cunho emancipatério deveriam, portanto, melhorar os
processos relacionados & autoproducdo, ampliando a capacidade de acéo
dos autoprodutores, facilitando seu acesso a informacdes e recursos, e apoiando
suas formas de auto-organizagao coletiva.

3 Cabe observar que a auséncia de cémodos néo utilizados como dormitérios sé6 conta como
inadequacdo edilicia se o tamanho e as condi¢ées do terreno permitirem a respectiva
ampliagéo. Caso contrério, considera-se que a familia precisa se mudar para outro imével,
configurando um déficit quantitativo.



ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

POSSIBILIDADES TRANSFORMADORAS

No Brasil, a via cléssica de a produgdo capitalista se inserir no setor da habitacéo
de interesse social sdo os programas de construcéo de novas unidades, tais
como os promovidos pelo Banco Nacional de Habitagdo e, mais recentemente,
pelo Programa Minha Casa Minha Vida. Grosso modo, trata-se de uma forma
de o Estado subsidiar a aquisi¢céio da mercadoria moradia e, portanto, o lucro
dos respectivos capitais. A questdo das inadequacdes edilicias sempre
permaneceu & margem desses programas, provavelmente porque ela
representa um percentual pequeno do déficit (promete pouco lucro politico) e
porque seu combate exigiria acdes multiplas e dispersas no espaco (promete
pouco lucro econémico).

No entanto, politicas pUblicas voltadas a essa questdo e, ao mesmo tempo,
favordveis transformacdes de sentido emancipatério teriam efeitos bem mais
abrangentes. Ampliar a autonomia das pessoas, removendo obstéculos que
elas enfrentam usualmente, resultaria ndo somente na melhoria das edificagdes
habitacionais inadequadas segundo os critérios em curso, mas também na
melhoria de aspectos que a atual mensuracéo do déficit ndo considera. Em
uma palavra, tais politicas melhorariom as condi¢ées da autoproducéo em
geral (que, pela contradicdo estrutural acima explicitada, continuard existindo
de um modo ou de outro).

Que caracteristicas tais politicas poderiam ter? A primeira delas é informar os
autoprodutores ou facilitar seu acesso a informagdes, de modo que todos que
o queiram saibam, por exemplo, como fazer o levantamento de uma construcéo
existente, como planejar uma pequena obra, como equacionar um orgamento,
como contratar alguém para executar um servigo, como fiscalizar o servigo efc.

Uma segunda caracteristica é o acesso a crédito sem juros e sem infermediagoes
ou atravessadores. Isso pode néo parecer factivel, mas uma simples comparagdo
com os montantes de recursos pUblicos usados para subsidiar lucros (de
empresas construtoras, por exemplo) bastaria para demonstrar sua viabilidade
econdmica. Voltamos & questé@o no Ultimo item deste texto.

Um terceiro aspecto é o fortalecimento da auto-organizagéo coletiva, tanto em
sentido politico mais estrito quanto no que diz respeito as atividades econdmicas
que a autoprodugdo envolve. Pouco adiantaria, por exemplo, uma linha de
crédito que permitisse a aquisicdo de material de construcéo, mas néo a
remuneracdo de méo de obra, ou que restringisse o0 emprego dos recursos a
empresas e fornecedores de grande porte, excluindo pequenos fornecedores
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locais. A constituicdo de grupos auto-organizados, em associagdes e
cooperativas, por exemplo, deveria, sem constituir uma condicdo obrigatéria,
ter prioridade sobre o atendimento individual.

A assessoria técnica de arquitetos, engenheiros e outros profissionais pode ser
Util e necessdria num contexto como esse, fomentando o que temos denominado
pedagogia sécio-espacial. Ela abrange desde a mobilizagdo para os
aprendizados acerca da prépria condicdo socioespacial de classe, que aumenta
a possibilidade de os grupos conseguirem se organizar, reivindicar direitos e
resistir a imposicdes externas, até aspectos bastante prdticos, como a
compreensdo das causas de patologias construtivas, o aperfeicoamento da
mao de obra e coisas semelhantes. Trata-se de uma assessoria oposta dquele
assistencialismo que, em vez de disponibilizar e discutir conhecimentos e
informagdes, apenas “atende” as pessoas — em geral, individualmente —
naquilo de que parecem precisar de imediato. Assistencialismo, em vez de
facilitar, dificulta a continuidade do processo, pois cria dependéncias onde antes
néo havia.

Nesse sentido, a pesquisa para a assessoria técnica, a formacdo de assessores
e a disponibilizagdo ampla e gratuita desse tipo de trabalho (hé mais de uma
década determinada pela Lei Federal n® 11.888/2008) seria um quarto aspecto
a estruturar as politicas pUblicas em questdo.

CONTRA O ABOCANHAMENTO

Poderiamos encerrar nossos apontamentos por aqui, mas um comentdrio final
é indispensdvel porque, além do assistencialismo, tem surgido outra forma de
criagdo de dependéncias no dmbito da autoprodugéo. Paradoxalmente, a lacuna
especifica nas politicas pUblicas concernentes & melhorias e reformas estd se
configurando como “novo mercado” dos chamados negécios de impacto social.
Isso é possivel porque os autoprodutores, ainda que ndo tenham renda ou
acesso a crédito para adquirir uma moradia no mercado formal, certamente
tém (alguma) renda e (alguma) capacidade de endividamento para além da
sobrevivéncia imediata. Suas casas sGo provas de que, além de planejarem e
gerirem as préprias obras, compram materiais € remuneram servicos.
Justamente o conjunto dessas operagdes estd sujeito a um abocanhamento
pelo capital, que converte a melhoria da casa, antes paulatina e relativamente
autébnoma, num pacote, numa mercadoria, e converte os ouToproduTores em
seus consumidores.
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Exemplo emblemdtico nesse sentido é o Programa Vivenda, que oferece aos
autoprodutores pacotes de reforma e uma linha de crédito. Ele foi a primeira
iniciativa desse tipo no Brasil a emitir “debéntures de impacto social”4. Todo o
seu marketing se funda no discurso do engajamento social e do crédito a juros
menores para a populagdo de baixa renda, quando, na verdade, os juros do
financiamento que oferece sdo de absurdos 1,9 por cento ao més. Hoje, a
Vivenda se tornou uma holding, aglutinando vdrios eixos da producéo,
circulagdo e realizagdo de reformas domiciliares, com a ambicdo de capturar e
centralizar todo o fluxo financeiro que a autoproducdo de moradias envolve.
Como diz um artigo do programa, publicado hé poucos dias, “a moradia dos
pobres € um mercado de 158 bilhées de reais” (IMPACTA NORDESTE, 2021).
Ora, a captura total de um mercado dessa escala, com uma taxa de juros de
1,9 por cento ao més (que, grosso modo, corresponde a 25 por cento ao ano),
significaria a drenagem de quase quarenta bilhées de reais dos circuitos
econdmicos populares para o capital financeiro. E tudo isso com ares de
filantropia, como se o objetivo primeiro fosse o bem-estar das pessoas!

Que essas pessoas se disponham a consumir a mercadoria que o Vivenda
oferece se deve, de novo, a desigualdades estruturais. Além de, para os néo
versados em cdlculos de juros, 1,9 por cento ndo soar particularmente
assustador, um atrativo do programa é a brevidade da resposta a uma
solicitacGo de crédito. Ele é feito on-line, leva apenas alguns minutos e nédo
impede que pessoas com “nome negativado”, isto é, registro de divida no
Cadastro de Pessoas Fisicas, obtenham o financiamento. Talvez os clientes do
Vivenda até considerem bons os pacotes de reforma que adquirem, pois, como
o pensamento da classe dominante tende a ser o pensamento dominante em
todas as classes, os préprios autoprodutores costumam desvalorizar aquilo
que conquistaram & margem da forma-mercadoria.

Na atual situagdo do Brasil, em que o Estado tem se ausentado cada vez mais
das politicas sociais, os capitais enfram em cena como salvacdo, sugerindo
férmulas mégicas para resolver as mazelas sociais que eles mesmos provocam
e perpetuam. E, para piorar, essas férmulas costumam recorrer aos slogans
do empreendedorismo individual e da meritocracia, atribuindo a cada sujeito
a responsabilidade pessoal pela sua permanéncia na pobreza; ou seja, se sua
vida piorar depois que ele adquirir a reforma-mercadoria, terd sido por sua
prépria incompeténcia, ndo em razdo da estrutura do programa ou da
sociedade.

4 Debéntures séo titulos de crédito que empresas privadas emitem para captar recursos de
investidores a juros fixos e por prazos relativamente longos. As debéntures do Programa
Vivenda foram emitidas pelo Grupo Gaia, com intermediagéo do Banco ltau.
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Conceber politicas publicas que favorecem a autonomia individual e coletiva
exige pensar o funcionamento da cadeia financeira. O microcrédito seria, de
fato, um elemento central a ser fornecido por bancos, instituices financeiras,
cooperativas ou ONGs a pessoas ou organizacdes excluidas do sistema
financeiro tradicional (MIGUEL, 2012). No entanto, ele ndo é um instrumento
neutro. Dependendo das diretrizes de sua implementacéo, pode viabilizar
processos em alguma medida emancipatérios ou pode resultar em mais
exploracéo e dependéncias via endividamento. O ideal seriam politicas pdblicas
de microfinanciamento com mecanismos regulatérios que interditem sua
conversdo em mais uma “oportunidade de investimento”.

O economista Fernando Teixeira observa que séo incontdveis os produtos
financeiros de microcrédito, micropoupanca, microsseguro e microleasing
surgidos no mundo inteiro desde a Gltima década do século passado, dentro
do sistema bancério tradicional e por intermédio de outros agentes financeiros,
numa complexa dindmica de transmutacéo e acumulagdo de capital (TEIXEIRA,
2020). A expansdo desse tipo de financiamento é correlata ao crescimento da
informalidade e tanto mais perversa quanto mais sutil. Seus agentes sdo hdbeis
em detectar a vitalidade das camadas mais pobres e enraizar ali algum tipo de
extrac@o de valor, principalmente pela articulac@o divida-consumo, que, na
imensa maioria dos casos, recai sobre as mulheres negras e pobres (GAGO,
2020).

Mas Teixeira também constata que, dos muitos programas de microcrédito jé&
experimentados no mundo, os mais exitosos foram aqueles em que o Estado,
por meio de bancos puiblicos, atuou com um planejamento baseado na
compreensdo das necessidades da respectiva populacdo e dos arranjos e
organizacdes que gerariam bem-estar. O grande desafio no Brasil, quando se
pensa na promocdo de politicas pUblicas nessa perspectiva, tem sido a altissima
concentragéo bancdria. Cinco bancos detém 82 por cento do mercado, sendo
trés privados e dois pUblicos. Os bancos pUblicos pareciam, em governos
passados, participar de forma mais ativa no processo das politicas pdblicas,
mas, a partir do golpe de 2016, vém reduzindo sua participacdo no crédito
total. A consequéncia é que “o crédito continua concentrado, caro e cada vez
menos pensado como politica pdblica” (TEIXEIRA, 2020).

Se o Estado é heterogéneo e composto por uma confluéncia de relagées sociais
e histéricas, é previsivel que, mesmo num mercado mais regulado, abusos e
anomalias nessa forma de microfinanciamento podem e véo acontecer. Mas o
cendrio parece muito pior quando se imagina as microfinancas “arbitrando
livremente dentro das localidades” (TEIXEIRA, 2020). A anuéncia do Estado e a
atuacdo de programas como o Vivenda s@o o combo perfeito para aprimorar
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mecanismos cada vez mais perversos de exploragéo de uma populagéo &
extremamente marginalizada. Em contraponto a isso, e na conviccdo de que
ainda hd vozes de resisténcia no Estado, uma politica de microcrédito voltada
para a autoproducéo pode ser uma ferramenta de tendéncia emancipatéria,
servindo como um apoio & classe trabalhadora para suprir necessidades
cotidianas de reproducéo da vida que ndo estdo incluidas no saldrio e, talvez,
para chegar a auto-organizagdes coletivas que ultrapassem a ordem social

dada.

REFERENCIAS

BRAND, Ulrich. Estado e politicas publicas: sobre os processos de
transformacéo. In: DILGER, Gerhard; LANG, Mirian Lang; PEREIRA FILHO,
Jorge (ed.). Descolonizar o imagindrio: debates sobre pdés-extrativismo e
alternativas ao desenvolvimento. Sdo Paulo: Elefante,2016. p. 122-137.

COELHO, Luiz Gustavo Ferraz. Mercado imobilidrio em vilas e favelas: o
caso da comunidade da Serra. Monografia (Graduacéo em Arquitetura) —
Escola de Arquitetura, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo
Horizonte, 2017.

GAGO, Veronica. A poténcia feminista ou o desejo de transformar tudo.
Tradugdo Igor Peres. Sdo Paulo: Elefante, 2020.

IMPACTA NORDESTE. Vivenda inicia nova fase e mira parcerias no
Nordeste. SGo Paulo: Impacta Nordeste, 22 abr. 2021. Disponivel em:
https://impactanordeste.com.br/vivenda-inicia-nova-fase-e-mira-parcerias-
no-nordeste/. Acesso em: 28 abr. 2021.

KAPP, Silke; BALTAZAR, Ana Paula. Vernacular metropolitano [Metropolitan
vernacular: on the history of informal construction in a Brazilian city]. In:
KAPP, Silke; BALTAZAR, Ana Paula (ed.). Moradia e outras margens. Belo
Horizonte: MOM, 2021. v. 2, p. 339-350. No prelo.

MIGUEL, Antonia Celene. Microcrédito no Brasil: uma agenda de politica
publica para o mercado de microfinangas. Revista Espaco de Didlogo e
Desconexéo, Araraquara, v. 4, n. 2, 2012.

TEIXEIRA, Fernando. Crédito, microfinancas, endividamento e a
vulnerabilidade das mulheres no Brasil atual. In: RODRIGUEZ, Graciela
(org.). O sistema financeiro e o endividamento de mulheres. Rio de
Janeiro: Instituto EQUIT, 2020. p. 77-87.



ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

Angela Maria Gordilho-Souza?

RESUMO:

No amplo processo de exclusé@o urbanistica nas cidades brasileiras, a
precariedade da moradia improvisada pela pobreza se configura além
das condi¢bes edilicias dos espacos privados da habitacéo. Explicita-
se, também, de forma aguda no territério pela escassez de espagos
publicos, situagdes agravadas com as deficiéncias na mobilidade,
infraestrutura, inseguranca fundidria e outras demandas de inclusé@o
urbana cidada para ambientes adequados de viver. O artigo analisa as
limitagdes e inflexdes das principais politicas habitacionais empreendidas,
pautadas nas mensuracdes do déficit quantitativo e qualitativo da
unidade domiciliar, considerando, em acréscimo, o déficit urbanistico
na diversidade dos territérios ocupados. Para isso, discute-se a necessdria
regulamentagdo de Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis) e da lei de
Assisténcia Técnica (Athis), como instrumentos fundamentais de politica
pUblica com potencialidades de aferigdes e solucdes partilhadas, para o
alcance de tecnologias sociais préprias e inovadoras, condigdo essencial
na producdo de cidades mais adequadas e sustentdveis.
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INTRODUCAO

As condigbes de urbanizagdo no Brasil do século XX produziram cidades com
profundas desigualdades sociais herdadas do seu passado escravocrata,
processo agravado pela intensa concentragéo fundidria, especulagao do solo
e exclus@o urbanistica de amplas periferias urbanas. Séo condi¢ées advindas
de um longo processo de exclusé@o social dos beneficios coletivos e do acesso
& terra para moradia, fundamentos da “urbanizacdo desigual” brasileira
(SANTOS, 1982).

Essas periferias urbanas constituem as muitas favelas, corticos, vilas e
ocupacgdes improvisadas nos territérios de pobreza, desassistidos de gestdo
urbana apropriada. Essa complexa configurac@o socioespacial soma-se as
limitacdes no acesso & educacdo, & satde e ao meio ambiente, entre outras
vulnerabilidades, assim como nas questées de etnia e género, que ameagam
a prépria seguranca da vida. A precariedade da moradia autoconstruida nessa
realidade, para além das altas densidades nos espagos privados da habitacéo
e do territério, se explicita de forma aguda na escassez de espacos publicos,
situagdes agravadas pelas deficiéncias na mobilidade urbana, instabilidade
fundidria e outras limitacdes para insercdo urbana cidadé.

O atual contexto da epidemia do coronavirus - Covid-19, que se instalou
planetariamente desde o inicio de 2020, evidenciou no Brasil essas
desigualdades no ambiente construido, com maior impacto de mortes nas
periferias, situagdes mais fortemente atingidas na propagacéo do virus, haja
vista as dificuldades para o isolamento fisico-social imposto. Seja pelos
adensamentos excessivos nos domicilios e territérios, seja pela necessidade de
sobrevivéncia na busca da renda didria em trabalhos informais, submetida &
mobilidade em transportes desprotegidos, ou mesmo pelas precdrias condigdes
sanitdrias locais e da pobreza. Sdo aspectos que demonstram a insuficiéncia e
ineficdcia das politicas publicas para o coletivo.

Como avancar na superagdo desse passivo histérico é um desafio civilizatério
do nosso tempo para politicas efetivas de inclusdo urbana, questdo trazida
para esta reflexdo. Entende-se que, para melhores condi¢des de moradia serem
alcancadas nesses territérios, além de melhorias edilicias e de infraestrutura,
faz-se necessdrio a gestdo puUblica de agdes sociourbanisticas, multiplas e
conjugadas, com participacéo de vdrias instituicdes e segmentos sociais. Para
isso, uma politica fundamental a ser acionada é a regulamentacéo de Zonas
Especiais de Interesse Social (Zeis), instrumento obrigatério inserido nos planos
diretores urbanos a partir do Estatuto da Cidade; entretanto, ainda com poucos
avancos prdticos para a conquista de moradia adequada nesses territérios e
na cidade.
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Do total da populagéo brasileira, estimada em 2020 pelo Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE) em 211,7 milhdes de habitantes, 85%
constituem populagdo urbana, e quase metade mora nas principais
metrépoles®. Essa concentragdo populacional nas grandes cidades estd
associada & vasta ocupacgdo informal nas periferias urbanas, processos de
urbanizacdo que ocorreram a revelia das legislagdes urbanisticas vigentes &
época, configurando a moradia possivel para a populacéo de baixa renda,
em proporcdes atuais variando em cerca de 20% a 60% do total da populacéo
nas grandes cidades, sendo os indices maiores nas regides Norte e Nordeste*.
Com renda insuficiente e poucas oportunidades sociais, grande parte dos
brasileiros mora nesses territérios periféricos inseguros, carentes de servicos
pUblicos e dos atributos ambientais, apesar de garantidos como direitos
constitucionais.

Por outro lado, nas Gltimas décadas, constata-se uma extensiva expansdo da
periferia urbana nas grandes cidades, atingindo dreas cada vez mais distantes
dos centros de trabalho e espacos publicos coletivos beneficiados. Pelas
dificuldades de mobilidade urbana e pelo quadro agravado de baixa
habilitagéo para o mercado de aluguéis, o nimero de domicilios vagos atinge
indice préximo aos déficits quantitativos estimados. O contingente de familias
sem-teto amplia-se e passa a pressionar a ocupacdo de imdveis vazios nas
dreas centrais, sem que se tenham politicas pUblicas direcionadas para
utilizagdo desse parque imobiliério ocioso.

Sao questdes fundamentais para a necesséria renovagéo urbana das cidades
brasileiras, que evidenciam a urgéncia de avaliacdo e retomada de politicas
habitacionais adequadas para as transformacdes sociais almejadas, por
cidades mais justas, ambientalmente sustentdveis, mais dindmicas
economicamente e, portanto, melhores e mais seguras coletivamente.

3 Na 0ltima década, as estimativas apontam para um aumento gradativo de grandes municipios
do pais. No censo de 2010, somente 38 municipios tinham populacéo superior a 500 mil
habitantes, e apenas 15 deles tinham mais de 1 milhdo de moradores. Ja em 2020, eram 49
os municipios brasileiros com mais de 500 mil habitantes, sendo 17 os que superavam a
marca de 1 milhdo de habitantes. O conjunto das 27 capitais supera os 50 milhées de
habitantes, representando, em 2020, 23,86% da populacéao total do pais (IBGE..., 2020).

4 Referem-se as pesquisas de uso e ocupagédo do solo na abrangéncia do territério municipal.
Com base em metodologia desenvolvida para o municipio de Salvador, o indice de
informalidade encontrado para o total de ocupacéo habitacional é de 35%, onde moram
cerca de 60% da populagcdo (GORDILHO-SOUZA, 2008).
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POLITICAS HABITACIONAIS INSUFICIENTES,
INADEQUACOES, AVANCOS E INFLEXOES

Como j& amplamente discutido, as principais politicas de habitagdo social no
Brasil do século XX foram definidas para dinamizar o mercado imobilidrio,
com financiamento publico para novas moradias, voltado para uma demanda
solvavel da populagéo crescente. Nessa renovacdo urbana, as favelas situadas
em dreas mais valorizadas das metrépoles foram sendo demolidas e seus
moradores transferidos para conjuntos habitacionais construidos nas periferias,
que se expandiam com os lofeamentos populares e demais ocupacdes informais
autoconstruidas. Essa foi a alternativa para as camadas mais pobres da
populacdo, deixadas fora desse circuito imobilidrio formal, configurando um
processo de crescentes desigualdades, segregacdo socioespacial e exclusdo
urbanistica®.

Frente a essas condi¢des precdrias de habitacGo e exclusdo social no Brasil, a
reacdo de setores mobilizados da sociedade civil tem sido permanente, o que
levou & conquista de importantes avancos institucionais, entretanto
interrompidos ou redirecionados no conflito politico de enfrentamento de
interesses hegemdnicos. Desde os movimentos sociais por reformas de base
na década de 1960, as propostas das representacdes nesse campo de atuagdo
incluiom medidas para enfrentar os entraves causados pela propriedade
privada do solo urbano, por meio do planejamento urbano e de politicas
publicas de provisdo de habitacéo social. E ilustrativo desse periodo o famoso
encontro que se realizou no Hotel Quitandinha, em Petrépolis, Rio de Janeiro,
em 1963, intitulado o Semindrio de Habitacdo e Reforma Urbana, com o tema
“O homem, sua casa, sua cidade”, organizado pelo Instituto de Arquitetos do
Brasil (IAB), com o apoio do Instituto de Previdéncia e Assisténcia aos Servidores
do Estado (Ipase) (BONDUKI; KOURY, 2010). O Semindrio trazia como principio
a habitagdo como um direito fundamental para a melhoria do padréo de vida
da populacéo, fortalecendo a responsabilidade do Estado no equacionamento
do problema habitacional.

Uma primeira inflexdo desse movimento reformador social ocorreu com a
ditadura militar (1964-1986), que introduziu um modelo desenvolvimentista
de politica urbana, com medidas que ativaram a producéo habitacional para
as classes médias assalariadas e a erradicagdo de favelas nas grandes cidades,

5 Vérios estudos trataram essa questdo, nos diferentes periodos e para as principais metropoles,
tomando-se como referéncias: Brandéao, 1978; Valladares, 1982; Maricato, 1982; Ribeiro,
1981; Azevedo, 1988; Taschner, 1990; Gordilho-Souza, 1990; Rolnik, 1997; Bonduki,
1998.
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transferidas para novos conjuntos habitacionais distantes. Como resultado, o
setor imobilidrio foi fortemente dinamizado pelo financiamento publico de um
novo Sistema Nacional de Habitacéo, atingindo cerca de 4,2 milhdes de
unidades habitacionais, aproximadamente 25% do parque imobilidrio produzido
no periodo (AZEVEDO, 1988). Voltado para os trabalhadores assalariados, as
populacdes migrantes de baixa escolaridade e trabalho informal ficaram sem
acesso a esse sistema. Esse modelo excludente contribuiu para impulsionar os
arranjos improvisados de produgdo autoconstruida em territérios de periferia,
enquanto as favelas remanescentes tiveram suas populacées multiplicadas,
por verticalizagdo e adensamento, agravando ainda mais os processos de
segregacdo socioespacial. O longo periodo de crise econdmica que se seguiu
nas chamadas décadas perdidas, nos anos de 1980-1990, estancou a
producéo de novas moradias e intensificou o surgimento de novas favelas nas
periferias estendidas das metrépoles, cada vez mais afastadas, revertendo
também nas ocupacdes para moradia em prédios ociosos nas dreas centrais
esvaziadas (GORDILHO-SOUZA, 2008).

A urbanizacGo dessas ocupagdes informais pelo poder publico tem sido
vagarosa e insuficiente, com intervenc¢des governamentais locais, desarticuladas
ao longo do tempo, reduzindo-se basicamente ao suprimento precério de
pavimentagdo, instalacdo de escola, posto de sadde e servicos bdsicos de
energia, dgua, transporte, crescentemente privatizados. E notéria a escassez
de espacos publicos e as deficiéncias no tratamento de dreas verdes e
esgotamento sanitdrio, bem como a auséncia de equipamentos urbanos de
uso coletivo da cidade, o que caracteriza um “déficit urbanistico” a ser
considerado.

Os maiores avancos nesse enfrentamento ocorreram com a abertura politica
em meados da década de 1980, com a eleicéo de prefeituras progressistas
que instauraram préticas inovadoras de gestdo publica, com orcamentos
participativos, mutirdes de autogestdo, projetos inovadores de regularizacgo
fundidria associada a melhorias urbanisticas estruturantes (GORDILHO-
SOUZA, 1997). Esse novo ciclo de um movimento social reformador contribuiu
para impulsionar a aprovacdo dos capitulos de politica urbana e da funcéo
social da propriedade na Constituicéo Federal de 1988, com os artigos 182 e
183 regulamentados na Lei Federal n° 10.257/2001, o Estatuto da Cidade,
com grandes conquistas para garantia do direito & terra urbana, & moradia,
ao saneamento ambiental, & infraestrutura urbana, ao transporte, aos servicos

publicos, ao trabalho e ao lazer (BRASIL, 2001).

Muito se avancou desde entdo no plano juridico: leis inovadoras, direitos
assegurados, instrumentos participativos, além de viabilizacdo de recursos
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publicos para subsidiar politicas sociais. Entretanto, na prdtica da construcégo
democrdética das cidades, ainda nao foi possivel aplicar plenamente essas
conquistas, tampouco tirar o melhor proveito dos investimentos sociais
realizados para inclusdo urbana de forma ampla. As prefeituras, os érgdos
estaduais, federais e demais instituicdes publicas voltadas a essas atividades
ndo se mostram capazes de manter agdes continuadas, tampouco integradas,
além da escassa disponibilidade de profissionais na gestéo publica voltados
para essa drea de atuagdo.

No pds Estatuto da Cidade, a producéo de novas habitagdes foi fortemente
impulsionada pelo boom imobilidrio decorrente do aquecimento da economia
brasileira a partir de meados de 2000, trazendo nesse bojo uma politica urbana
inovadora, com a cria¢éo do Ministério das Cidades, em 2003, conjugando
no planejamento urbano, mobilidade, saneamento e habitacdo. Foi implantado
um novo Sistema Nacional de Habitagdo, aprovado em 2006, que buscava
abranger de forma diversificada tanto o mercado imobilidrio como a produgéo
de interesse social, além de urbanizagéo e regularizacdo fundidria. A criacéo
do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), instituido pela
Lei Federal n° 11.124/2005, entre outras finalidades, traz a expectativa de
ampliagé@o da assisténcia técnica aos processos de autogestdo, tGo necessdria
para melhoria da habitagdo e dos processos de urbanizacéo. Grandes
expectativas foram levantadas com o lancamento, em 2007, do Programa de
Aceleracéo do Crescimento (PAC) para infraestrutura social e urbana, com
orcamento previsto de R$ 503,9 bilhées, somando recursos das trés esferas
de governo, de privados e de fundos diversos. Para habitagéo, foram previstos
R$ 106,3 bilhses, sendo R$ 11,6 bilhées para urbanizacéo de favelas e 44,3
bilhées para novas moradias. Nesse sentido, foi elaborado um Plano Nacional
de Habitacdo, fundamentado na integracGo urbana de assentamentos
precdrios, especialmente: a) a garantia do acesso ao saneamento bdsico, &
regularizagédo fundidria e & moradia adequada; b) a producdo da habitagéo;
e ¢) a integragdo da politica habitacional & politica de desenvolvimento urbano
(MARICATO, 2011). Nesse contexto, foi aprovada a Lei Federal n° 11.888, em
2008, visando ao provimento de servicos de assisténcia técnica de forma piblica
e gratuita para as populacdes de baixa renda (BRASIL, 2008). Também foi
langado o programa Minha Casa, Minha Vida (MCMV), em 2009, para
producdo de novas habitagdes em grande escala, especialmente voltado para
o pUblico de menor renda, até 10 saldrios minimos, com subsidio de até 90%
para as menores faixas de renda. Até 2016, final do governo que o lancovu,
cerca de 4,2 milhées de unidades estavam concluidas, e, 5,1 milhées, até
2020, dentre as 6,1 milhées de unidades contratadas, com um valor total de
R$ 552,8 bilhées, sendo R$ 223,2 bilhées em subsidios, sem previsé@o de novas
contratagdes em 2021 (BRASIL, 2020). Foram incluidas ai familias sem-teto,
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moradoras nas ocupacdes de prédios ociosos em éreas centrais esvaziadas,
que se multiplicaram a partir dos anos 2000, bem como familias com renda
insuficiente para pagamento de aluguel.

Esse grande montante de investimentos publicos iria fazer frente & crise
econdmica internacional de 2008 e aos altos déficits de habitacdo acumulados
no pais. A partir de ent@o, observa-se uma nova inflexdo nas politicas de
adequacgéo urbana, concentrando-se os investimentos federais no programa
MCMYV de producéo de unidades, em detrimento da urbanizacéo de favelas
(GORDILHO-SOQUZA, 2014). Constitui-se, assim, um retrocesso do “ciclo
virtuoso” que impulsionou o Estatuto da Cidade, privilegiando-se o “direito &
moradia na cidade sem o direito & cidade” (MARICATO, 2011). Essa nova
inflexdo resultou também na progressiva diminuigdo de iniciativas de assisténcia
técnica que estavam sendo incentivadas. Mesmo o financiamento da
modalidade MCMV-Entidades, criado para atender as familias organizadas
por meio de cooperativas habitacionais e associacdes sem fins lucrativos, acabou
incidindo em menos de 2% do total de investimentos, com poucas possibilidades
de insercdo de assessoria técnica, predominado a modalidade MCMV-
Empresarial na produgdo desse programa habitacional®.

A partir da década de 2010, observa-se um arrefecimento das politicas
descentralizadas para melhoria habitacional e urbanizagéo, com a retragéo
do PAC da habitagéo, privilegiando os investimentos do MCMYV vinculados
aos interesses da modalidade empresarial. Os grandes empreendimentos
urbanos também ganham impulso com o advento dos preparativos para os
megaeventos no Brasil, a Copa em 2014 e as Olimpiadas em 2016, quando
se infensifica a implantagdo de projetos em parcerias pUblico-privadas (PPPs)
(GORDILHO-SOUZA, 2014). Tais investimentos, seguindo os principios do
urbanismo neoliberal, privilegiom uma agenda de gestéo urbana empresarial
corporativa, num contexto de seletividade do mercado pelo consumo solvével
do espaco urbano, desassociada da qualificacdo urbana nas ocupagdes de
periferias e esvaziamento do planejamento pelo bem-estar coletivo
(GORDILHO-SOUZA, 2018).

6 O MCMYV produziu, de 2009 a 2015, mais de 3 milhdes de unidades, com um investimento
total de R$ 243 bilhées, sendo cerca de 1 milhéo de unidades subsidiadas para familias com
rendas até um saldrio minimo e meio e o restante com subsidio proporcional até cerca de
nove saldrios minimos. A modalidade MCMV-Entidades alcancou nesse periodo 53 mil
unidades, correspondendo a menos de 2% do total do programa, a um custo de R$ 1,1
bilhées (ENTIDADES..., 2016).
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A partir de 2016, o avanco do neoliberalismo no Brasil se intensifica na
mudanca da gestdo federal, com a destituicGo de um governo de viés mais
progressista e distributivo. Resultou no desmonte crescente das politicas pUblicas
de interesse coletivo voltadas para o ambiente, cultura e ciéncia, gerando
grandes refrocessos nos avangos sociais conquistados. Entre outras medidas,
a exting@o do Ministério das Cidades em 2019, sob protesto dos movimentos
sociais, retirou a agenda das politicas urbanas da pauta federal e,
consequentemente, os necessdrios investimentos pUblicos orcamentdrios para
melhorias urbanas e preservagdo do patriménio cultural e ambiental.

Na questdo da moradia, esse retrocesso se evidencia na auséncia de politicas
de habitacé@o social e de melhorias urbanas, contribuindo para aprofundar a
precarizagdo do ambiente construido, num cendrio de desinvestimento urbano
e privatizacdo dos poucos empreendimentos de iniciativa pUblica. Esse cendrio
é agravado pelo enfraquecimento participativo das representagdes institucionais
na gestdo publica, com o desmonte de conselhos e fundos setoriais. Os
impactos sociais também ocorreram pelos cortes sucessivos nos orcamentos
das politicas transversais de educacdo, satde, ambiente e no fomento a projetos
de pesquisa e tecnologia aplicados no ambiente construido. Sdo medidas que
também afetam a absorcéo de profissionais nesse campo de atuacéo,
indispensdveis na realizacdo das politicas pUblicas continuadas e de longo
prazo, para as essenciais transformacgdes socioambientais.

DEFICIT HABITACIONAL QUALITATIVO, QUANTITATIVO E
DEFICIT URBANISTICO

Historicamente, o problema da moradia se baseou na nocéo de “déficit
habitacional”, entendido como defasagem entre o ritmo de crescimento da
populagéo urbana e o da construcdo de novas unidades. Nessa visdo, a
demanda crescente seria suprida pela construgdo intensiva de novas
habitagdes financiadas, via mercado ou pelo Estado. Contudo, com as grandes
limitagdes da demanda solvdvel no Brasil, as ocupagdes autoconstruidas
informalmente foram “a solucéo” para as camadas da populacéo de baixa
renda, passando a ser discutido para essa realidade, no déficit habitacional,
o critério de “inadequacdo” do domicilio, havendo controvérsias nas estimativas
em fungdo das disparidades de critérios utilizados para esse célculo.

Em relacdo ao IBGE, o Censo Demografico de 1980 introduz dois
levantamentos importantes para uma melhor compreenséo da qualificacéo
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habitacional: classificacdo dos “domicilios ndo ocupados” (fechados, uso
ocasional e vagos) e indicadores sobre os “aglomerados subnormais”. Os
domicilios vagos s@o aqueles que estavam & venda, para aluguel, para serem
demolidos ou, simplesmente, domicilios sem referéncia de moradores, podendo
estar aptos ou ndo a serem habitados. Desde entdo, observa-se que os
numeros de domicilios vagos tém sido equivalentes aos déficits de novas
unidades (VEIGA, 2008).

O conceito de “aglomerados subnormais” abrange as formas de ocupacéo
irregular de terrenos de propriedade alheia (pUblicos ou privados) para fins
de habitacdo em dreas urbanas, em periodo recente (obtengdo do titulo de
propriedade do terreno hd dez anos ou menos). Também quando se soma &
ocupacdo irregular da terra uma ou mais caracteristicas de um padréo
urbanistico irregular, caréncia de servigos publicos essenciais e localizagéo em
dreas que apresentam restricdes & ocupagdo. Os dados mais recentes
trabalhados como preparacéo para a operacdo do Censo Demogréfico 2020,
adiado para 2021 e ainda ndo confirmado, em razdo da pandemia da Covid-
19, trazem um mapeamento dos “aglomerados subnormais”, relacionado
ao Cadastro Nacional de Unidades de Satde, com o objetivo de fornecer &
sociedade informagdes para o enfrentamento dessa pandemia. Essa estimativa
de domicilios ocupados tem como ponto de partida os dados do Censo
Demogrdfico de 2010, sendo algumas éreas com atualizagdes de campo e,
outras, com estimativas, usando as informacgdes disponiveis nos municipios,
portanto, conforme alertado na publicacéo, sujeitas & revisdo no préximo
Censo. Dessa forma, denota-se um crescimento significativo dessa tipologia
de aglomerados, na Ultima década, praticamente dobrando os nUmeros de
municipios com essa incidéncia. Os 13.151 aglomerados identificados até
dezembro de 2019 (em 2010, 6.329) estdo localizados em 734 municipios
(13,2% do total nacional e Distrito Federal; em 2010 eram 323), totalizando
5.127.747 domicilios (7,8% do total nacional; em 2010 eram 3.224.529) (IBGE,
2020).

Mesmo com este avango de mensuragdo sobre a inadequacdo habitacional,
essa categoria de “subnormalidade” ndo dé conta da estimativa global de
condicdes de habitabilidade nos territérios, quer pelos critérios adotados de
tempo de ocupagdo, menos de dez anos, quer ainda por néo identificar
problemas relacionados a ocupagdes em drea de riscos ambientais. Portanto,
revela-se uma estimativa subdimensionada, diante da persisténcia de
precariedades em aglomerados consolidados informalmente, com déficits
urbanisticos a serem considerados para a necesséria insercdo urbana.
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Por sua vez, a Fundagéo Jodo Pinheiro (FJP), referéncia nacional no célculo de
déficit habitacional, a partir de 1995, com base nas varidveis do Censo e
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (Pnad), definiu critérios mais
préximos as diferentes realidades, aprimorando o conceito de déficit a partir
de “necessidades habitacionais”. Trabalhando com os indicadores de reposicéo
de unidades precérias, de demanda demogréfica e de inadequacdo, incluindo
af caréncia de infraestrutura, distingue-se “déficit quantitativo” (novas unidades)
de “déficit qualitativo” (melhoria habitacional), considerando as habitagées
existentes que necessitam de melhorias na edificacdo e na infraestrutura (FJP,
2021).

Desde entdo, a metodologia da FJP tem passado por mudancgas e
aperfeicoamentos, buscando acompanhar as transformagdes socioespaciais,
trabalhando com novos indicadores. Assim, no seu relatério mais recente, de
2020, na definicdo da metodologia de mensuracéo de déficit quantitativo,
est@o incluidas as condi¢bes de domicilios improvisados ou rusticos, dnus
excessivo com aluguel, coabitagéo e adensamento. Para o déficit qualitativo,
sGo consideradas a inadequacdo edilicia e de infraestrutura urbana. Nos
aspectos edilicios estdo incluidos: cobertura inadequada, inexisténcia de
banheiro exclusivo, nimero de cdmodos insuficiente, auséncia da posse
fundiéria do terreno ou da fracdo ideal e precariedade de habitagdes, seja por
domicilios improvisados ou résticos. A inadequacéo de infraestrutura refere-
se aos domicilios que ndo dispéem de ao menos um dos seguintes servicos
bésicos de forma continua: energia elétrica, rede geral de abastecimento e
armazenamento de dgua com canalizagdo interna, rede geral de esgotamento
sanitdrioe coleta de lixo.

Como o Censo de 2020 ainda néo foi realizado, os célculos mais recentes de
domicilios no Brasil e os déficits estimados pela FJP séo aqueles calculados
com base na Pnad/2015, considerando uma populacdo residente total de
203.191 milhées habitantes (média bruta de 3 pessoas por unidade), e
compreendendo o seguinte universo: domicilios particulares permanentes
— 67.039 milhdes; domicilios vagos — 7.906 milhées, 80,3% em dreas
urbanas, sendo 6.893 milhdes em condicdes de ocupagdo e 1.012 milhdes
em reforma; déficit quantitativo — 6.355 milhdes, sendo 5.572 milhdes
(87,76%) em dreas urbanas (demanda presente de novas unidades:
crescimento populagéo e reposicdo de habitagdo precéria, coabitacéo,
adensamento e dnus com aluguel); déficit qualitativo — inadequacéo de
domicilios urbanos préprios (edilicia: adensamento, cobertura, banheiro e
fundidria; e infraestrutura: dgua, energia, esgoto, coleta lixo) — 7 .225 milhées
(aproximadamente 11% do total) (FJP 2018).
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Esses cdlculos, fundamentais para o redesenho de politicas publicas, apontam
para algumas evidéncias criticas que deverdo nortear os novos programas de
habitacdo na atual realidade brasileira. Primeiramente, apesar da intensa
producdo de novas habitacdes pelo MCMV a partir de 2009, alcangando 5,1
milhdes de unidades construidas até 2020, se comparadas ao déficit
quantitativo calculado pela FJP, com base no Pnad/2008 (5.572 milhdes) e no
Pnad/2015 (6.355 milhdes), observa-se que houve crescimento do déficit,
apesar dessa elevada produgéo social. Atribui-se esse aumento do déficit ao
indicador 6nus excessivo com aluguel, diante dos altos indices de desemprego
registrados nos Gltimos anos, o que agrava a situac@o de habitacéo social no
pais. Por outro lado, as criticas & produc@o macica de unidades do MCMV em
dreas de periferia mais distantes, desprovidas de equipamentos e de mobilidade
urbana, amplia o saldo de déficit urbanistico, a ser enfrentado. A politica
de producdo de novas unidades na periferia, isoladamente, favorece a
economia da construcéo e amplia o acesso & casa prépria, mas ndo impacta
necessariamente na inclusdo urbana da populacéo transferida.

Por outro lado, os altos indices de domicilios vagos que persistem no ambiente
construido, conforme indicados no Pnad/2015 (7.906 milh&es), nGmero mais
elevado que o déficit habitacional calculado pela FJP para o mesmo ano (6.355
milhdes), somados a crescente ociosidade de iméveis de outros usos nas dreas
centrais, indicam a urgéncia de se repensar a producdo habitacional associada
d renovacdo urbana a partir desses indicadores, com potencialidades
socioecondmicas. Confrontando-se ao indice decrescente da taxa de fertilidade,
1,7 por mulher, abaixo da reposicdo populacional 2,2 (UNFPA, 2018), sdo
indicadores que evidenciam outras formas de cidades.

Em relagéo ao déficit qualitativo dos domicilios calculados pela FJP, o conceito
ampliado de necessidades (edilicia, infraestrutura e fundiéria), alcangando em
2015 um total préximo a 11% dos domicilios, identificam um importante
dimensionamento para melhorias pontuais. Entretanto, esse indice se
apresenta muito distante das realidades territoriais de ocupagdes produzidas
informalmente ao longo de décadas, que atingem atualmente indices muito
maiores de necessidades nas grandes cidades, conforme anteriormente
indicados.

Essas demandas coletivas referem-se ao déficit urbanistico, relativo as
condicdes deficientes dos espagos comuns, auséncia de dreas verdes e
equipamentos pUblicos, necessdrios & melhoria da qualidade das localidades
periféricas e do meio ambiente onde essas habitacdes se localizam. Esse
conceito ampliado de moradia adequada, para além da unidade de habitacdo
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e incorporando as caracteristicas socioambientais do lugar, é o grande desafio
a ser enfrentado para o alcance do bem-estar coletivo nas cidades brasileiras.

Nesse sentido, associando-se as andlises dos dados censitdrios por domicilio,
faz-se necessdrio proceder a andlises locais complementares das configuracées
dos territérios habitados e sua insercéo urbana. Essa mensuracéo ndo pode
ser realizada apenas pelas pesquisas nas unidades, tampouco as solucdes se
restringem a&s condi¢des edilicias e de infraestrutura. O desafio da inclus@o
territorial urbana exige politicas publicas, com metodologias préprias,
continuadas e amplamente participativas. As poucas referéncias empreendidas
desmontam a complexidade desse desafio, mas também apontam o alcance
social do direito ¢ cidadania e cidades melhores.

AS ZEIS COMO INSTRUMENTO DE ADEQUACGCOES EDILICIAS,
URBANISTICAS E DE INCLUSAO URBANA

O cendrio urbano de fortes contrastes das cidades brasileiras se caracteriza,
por um lado, pela “cidade formal”— caracterizada por dreas de média e alta
rendas, com ampla oferta de benfeitorias coletivas e infraestrutura,
equipamentos urbanos, reguladas pelas legislagdes e mercado imobilidrio —
e, por outro, pela “cidade informal”— formada por parcelamentos irregulares
e por ocupacdes coletivas nas periferias urbanas, a revelia dos par@metros
edilicios e urbanisticos legais estabelecidos — ocupada pela populacdo de baixa
renda. Esta resulta de processos de autoconstrucéo, produzida com materiais
precdrios, substituidos ao longo do tempo, sem apoio técnico e desassistidos
por politicas urbanas adequadas. Consolidam-se, assim, de forma
improvisada, com ocupacdo intensiva, poucos espacos livres e altas densidades.

Essa producéo informal tem natureza prépria e uma dindmica em movimento
permanente, pela construcdo gradativa, adaptada as condigdes de cada
morador, do terreno e das unidades vizinhas. Como a grande maioria das
unidades construidas ocupa quase a totalidade dos pequenos lotes, os
acréscimos de drea construida ocorrem pela verticalizacdo da unidade,
destinadas quase sempre & criagéo de novos domicilios para membros da
familia ou para aluguel e ampliacdo da renda. Os cdmodos pequenos e pouco
ventilados, pelas condicdes de ocupacdo intensiva no territério, sé@o
reproduzidos nos pavimentos superiores. Mesmo as melhorias resultantes de
revestimentos posteriores com materiais mais durdveis, nem sempre resultam
em maior conforto e seguranca, seja pela falta de orientagdo técnica, seja
pelas impossibilidades impostas nas construcées vizinhas. As ocupacdes
seguem as necessidades e condicdes de cada familia, com limitacdes nas
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definicbes coletivas do parcelamento. Assim, os espagos privados véo sendo
ampliados, mas as acgdes individuais sdo limitadas e impotentes diante das
demandas de espagos publicos que qualifiquem o lugar da moradia como
ambiente adequado para viver.

Diante da ocupacdo intensiva desses territérios, com poucas dreas livres, os
projetos de urbanizacdo para a implantacdo de infraestrutura e insercéo de
novos espagos publicos, dreas verdes e equipamentos coletivos, geralmente
exigem um “indice de sacrificio privado”, com reducdo ou eliminagéo de
algumas unidades habitacionais, preferentemente transferidas para edificacées
coletivas verticalizadas na prépria comunidade ou em dreas de vizinhanca.

Para execugdo desses arranjos, séo necessdrios pactos coletivos com definigao
de pardmetros minimos de garantia do bem comum, acdes ainda incipientes
nas fransformacdes dessas dreas, mas com possibilidades reais de realizacédo,
por meio de regulamentacdo de Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis),
instrumento administrativo estabelecido a partir do Estatuto da Cidade, definidas
nos planos diretores dos municipios, mas ainda pouco praticada efetivamente
como politica pUblica de melhorias urbanas.

De acordo com o Estatuto das Cidades, as Zeis sdo zonas urbanas especificas,
que compreendem éreas publicas ou particulares |@ habitadas ou a serem
habitadas por populacdo de baixa renda, prioritariamente destinadas &
habitagdo social, onde haja interesse piblico em promover a regularizacéo
urbanistica e/ou juridica da posse da terra. Para tanto, o processo de
urbanizac@o deverd ser combinado com a aplicagdo dos instrumentos de
regularizagéo fundidria.

A constituicé@o das Zeis € uma iniciativa inovadora sob trés aspectos principais.
Em primeiro lugar, torna possivel a regularizagdo urbanistica de dreas de
ocupacdo informal, por meio de legislac@o especifica, reconhecendo-se a
diversidade e a complexidade dessa forma de ocupacdo na cidade e a
impossibilidade de adequd-la aos padrées ideais definidos pelas respectivas
leis de uso e ocupacdo do solo para a cidade formal. Em segundo lugar, traz
a perspectiva de indicacéo de éreas vazias com potencial para a implantac@o
de habitagdo popular, através das Zeis de vazios urbanos, contribuindo para
o aumento da oferta de terras no mercado urbano de baixa renda. Em terceiro
lugar, estd fundamentada no processo de cogestdo entre o poder piblico
municipal e a comunidade, previsto tanto na elaboracdo dos planos de
urbanizagdo e de regularizagdo fundidria, quanto na sua gestdo e
implementacéo, entendendo-se ser essa a garantia fundamental da
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manutengdo e qualificagéo da ocupagdo pés-intervengéo, com o fortalecimento
da cidadania (GORDILHO-SOUZA; TEIXEIRA; ESPIRITO SANTO, 2007).

Apesar dessas inegdveis conquistas no que se refere ao processo de
regulamentacdo das Zeis, poucas s@o as experiéncias consolidadas. Nesse
sentido, é de suma importdncia a discussdo e a andlise das iniciativas
desenvolvidas para uma vigorosa politica urbana com esse alcance’.

A regulamentacdo das Zeis, por meio da elaboracéo de planos de bairro,
como processos participativos continuados e especificos, permite as necessérias
adequacgdes fisicas edilicias, urbanisticas e fundiérias, trazendo, no processo,
o potencial de fortalecer uma cultura de valorizacdo do lugar e da cidade,
fomentando, assim, nas comunidades, debates que contribuam para educacéo
urbanistica e ambiental.

Erminia Maricato (2002) refere-se & representagéo ideolégica da cidade como
“analfabetismo urbanistico”, um desconhecimento sobre a cidade real que é
preciso ser combatido no enfrentamento da desigualdade e segregacéo
territorial na producéo da cidade. Para ela, “é preciso evidenciar o alto custo
que decorre da irracionalidade na ocupagdo predatédria e extensiva do solo
urbano” (MARICATO, 2002).

Nesse sentido, é preciso que a absorcdo cultural dessa realidade seja despertada
nos cidaddos desde a idade escolar®. Para isso, o fortalecimento de atividades
extensionistas das universidades muito tem contribuido, levando as
comunidades projetos interativos e criativos que viabilizam a troca de saberes,
aproximando assim a formacéo profissional da realidade e ampliando as
possibilidades do reconhecimento dos direitos sociais e formas de construgdo
coletiva para politicas afirmativas e superacées das desigualdades sociais
(GORDILHO-SOUZA, 2020).

7 Alguns municipios no Brasil, mesmo antes do Estatuto da Cidade, introduziram instrumentos
para regularizacéo urbanistica e fundidria dos assentamentos informais. Salienta-se a agéo
emblematica na cidade de Recife, com a criacdo do Prezeis, concebida por entidades e
organizacdes da sociedade civil, em um amplo processo de discusséo, tendo sido instituida
em 1987, pela Lei Municipal n® 14.947. Em Salvador, essa figura juridica foi instituida no
Plandurb, Lei do Plano Diretor de 1984, como dreas de Proteco Socioecolégicas (APSEs),
visando garantir a permanéncia de ocupacdes populares em dareas valorizadas da cidade. Em
Séo Paulo, os municipios de Santo André, com a Lei Municipal n°® 6.864/1991 e Diadema, no
Plano Diretor de 1993, instituiram a regulariza¢do dos assentamentos informais (GORDILHO-
SOUZA; TEIXEIRA; ESPIRITO SANTO, 2007).

8 Com este entendimento, o CAU-Brasil (Conselho de Arquitetura e Urbanismo), através da
Comisséo de Politicas Urbanas e Ambientais, recentemente realizou um concurso inédito, o
CAU-Educa, que fomentou iniciativas de educagéo urbanistica e ambiental entre estudantes
do Ensino Fundamental, em duas modalidades: Praticas Pedagégicas de Educagéo Urbanistica
e Acdes de Arquiteto e Urbanista na Escola (CAU, 2020).
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Para além das configuracdes fisicas e materiais desse ambiente construido
que abriga uma grande parte da populacdo brasileira, a sua consolidac@o
traz também conteddos culturais préprios que ndo podem ser desprezados.
Assim, politicas urbanas devem dialogar com as diversidades desses territérios,
respeitando os seus coédigos sociais e espaciais, com propostas compartilhadas,
tarefa que exige contribui¢des dos multiplos segmentos envolvidos. Diante das
imensas escalas e complexidades desses territérios, torna-se fundamental a
participacdo de assessorias técnicas permanentes que, nas dreas de
Arquitetura, Urbanismo e Engenharia e afins, |d estdo previstas na Lei Federal
11.888 /2008, j& referida, com suas multiplas possibilidades de atuacéo.

A LEI DE ATHIS COMO POTENCIAL DE MELHORIA
HABITACIONAL DIVERSIFICADA E EM GRANDE ESCALA

As primeiras iniciativas de assisténcia técnica para melhoria habitacional no
Brasil foram desenvolvidas por arquitetos atuantes em instituicdes profissionais
e associacdes de interesse publico, referéncias importantes trazidas para a
universidade posteriormente. Tiveram influéncia dos trabalhos de John Turner,
arquiteto e urbanista inglés que desenvolveu, nos anos de 1960, um trabalho
nas “barriadas” de Lima, no Peru, e divulgou a perspectiva do urbanismo “de
baixo para cima”, ou seja, a partir dos moradores.

S@o emblemdticas as experiéncias que ocorreram na cidade do Rio de Janeiro,
contrapondo-se ds sucessivas remocdes de favelas na década de 1960. Foram
empreendidas pelo arquiteto Carlos Nelson Ferreira dos Santos e demais
integrantes do escritério Quadra, que atuou na favela de Brés de Pina no final
dos anos de 1960. Essa experiéncia de desenvolver projeto junto com a
comunidade, reconhecendo a favela como um espago legitimo de moradia,
demonstra a viabilidade de melhorias habitacionais sem que a populacéo
seja retirada da sua localizacdo (SANTOS, 1980).

Essa perspectiva repercutiu para outras iniciativas e nas entidades profissionais
dos arquitetos, com propostas de legislagdo para garantia de assisténcia técnica
dqueles que ndo podiam pagar por esses servicos. As primeiras iniciativas
datam de 1977, quando o Sindicato de Arquitetos do Rio Grande do Sul propés
o Programa de Assisténcia Técnica e Moradia Econdmica (PROGRAMA ATME,
1977). Como fruto dessa iniciativa, seu idealizador, o arquiteto Clévis ligenfritz,
eleito vereador de Porto Alegre em 1999, conseguiu aprovar uma lei municipal
para viabilizar assisténcia técnica gratuita para habitacdo. Mais tarde, esse
mesmo arquiteto, quando eleito deputado federal, elaborou um projeto de lei
de Assisténcia Técnica para Habitacdo de Interesse Social (Athis), que serviu
de base para a proposta posterior do deputado federal baiano Zezéu Ribeiro,
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aprovada na forma da Lei Federal n° 11.888, promulgada em 24 de dezembro
de 2008, que “assegura as familias de baixa renda assisténcia técnica publica
e gratuita para o projeto e a construgdo de habitagdo de interesse social e
altera a Lei n° 11.124, de 16 de junho de 2005” (BRASIL, 2008).

A Lei de Athis, como ficou conhecida, representa um grande avancgo legal,
mas com limitagdes, uma vez que, ndo sendo ainda regulamentada, ndo
garante recursos definidos para tal finalidade. Na prdtica, essa lei implica a
criacdo de um sistema de financiamento publico para a remuneragdo do
trabalho de arquitetos, urbanistas e engenheiros e demais envolvidos no projeto
e construcdo de habitacdo social. Nesse sentido, ainda em 2008, foi validada
por uma comissdo da Cdmara Federal para a Proposta de Emenda
Constitucional (PEC) da Habitacéo, espelhando-se no Sistema Unico de Saude
(SUS); entretanto, até ent@o, ndo foi votada em Plenério. Vdrias entidades
profissionais nessa drea de atuacdo e os movimentos sociais por moradia
estiveram mobilizados em campanhas, promovendo eventos e cartilhas para
divulgacdo e discussé@o da sua efetivagao’. Entretanto, sem a regulaomentacéo
dessa Lei Federal e num contexto da referida inflexdo dos programas de
urbanizacdo e autogestdo habitacional, a partir de 2008, principais campos
de atuacdo em Athis, sua aplicacdo néo foi deslanchada como idealizada.

Além de algumas iniciativas descontinuas de prefeituras na implantacéo de
escritérios publicos e de financiamentos para projetos de producéo habitacional
por autogest@o, com assessoria técnica'®, a retomada mais vigorosa da
discuss@o de uma politica de Athis sé ocorreu a partir de 2011, com a criagd@o
do Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Brasil (CAU-BR). Iniciou-se, a
partir de entdo, uma intensa campanha nacional, promovendo vérios eventos
e editais destinando minimamente 2% de sua arrecadacdo para acdes de
Athis, assumindo essa atuagéo como um direito fundamental do cidadéo,
assim como sadde e educacdo (CAU, 2014).

9 Nesse periodo, com apoio do Ministério das Cidades, vdrias entidades da sociedade civil se
mobilizaram para discutir o papel da assisténcia técnica de profissionais de arquitetura e
engenharia aos servicos de habitacéo de interesse social, trazendo experiéncias que estavam
em curso no Brasil (CUNHA; ARRUDA; MEDEIROS, 2007).

10 Séo emblemdticas as experiéncias de projetos habitacionais de autogestdo por mutirdo em
Sdo Paulo, com apoio de assessorias técnicas e universidade (BONDUKI, 1992).
Posteriormente se ampliaram como politica publica na Prefeitura de Séo Paulo, Gestdo
(1989-1992), com ampla producéo. Essas iniciativas serviram como modelo para o Programa
Federal Crédito Solidario, gerido pela Caixa Econémica Federal (Lei 8.777/1993), depois
substituido pelo Programa MCMV-Entidades (Decreto n® 6.819 de 13/04/2009), todos esses
voltados para producéo habitacional autogerida por associacdes de moradia, com assessoria
técnica.
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A Lei de Athis estabelece vdarias modalidades de atuagdo e os diversos agentes,
por meio de agdes da gestdo publica, assessorias profissionais auténomas e
atividades extensionistas universitdrias. Dentre essas, indica profissionais
inscritos em programas de residéncia académica ou em programas de
extensdo universitdria, por meio de escritérios-modelo ou escritérios publicos,
atuacdes fundamentais para a ampliacdo de técnicos envolvidos e capacitacdo
de profissionais para atuar no amplo universo de demandas, de forma
continuada.

Por iniciativas de algumas universidades, no émbito de pés-graduacdo, tém
sido desenvolvidos cursos de especializacdo na modalidade prevista de
residéncia académica, como projetos de ensino-pesquisa-extensdo voltados
para essa drea de atuagdo. Diferenciam-se das demais residéncias profissionais
constituidas na drea de saldde, por estender essa prdtica académico-
extensionista para atuar na complexidade social do ambiente construido, o
que exige um entendimento politico, mediacdes, transdisciplinaridade e
inventividade técnica para as diversas situagdes trabalhadas, conforme se verifica
na implementacdo de propostas em andamento''. Sdo iniciativas que
demonstram o grande potencial do apoio das universidades, na
implementagdo de programas de Athis, de forma continuada e interativa com
acdes educativas e préticas propositivas, mediagéo fundamental entre gestdo
pUblica e comunidades para implantacdo de projetos de melhoria do ambiente
construido.

CONSIDERAGCOES PARA INCREMENTO DE POLITICAS
URBANAS INCLUSIVAS NA DIVERSIDADE PRODUZIDA

Na questdo da mensuragdo do déficit habitacional no Brasil, revela-se, na
atualidade, situacdes ampliadas quanto as necessidades das condicdes de
moradia nas diversidades das cidades produzidas, ao se reconhecer as

11 A proposta pioneira para implantacéo de Residéncia em Arquitetura, Urbanismo e Engenharia
na Universidade Federal da Bahia foi viabilizada em 2011, com base na Lei Federal de Athis
11.888/2008, por meio do curso de especializacdo em Assisténcia Técnica para Habitagéo
e Direito & Cidade, aprovado pela Pré-Reitoria de Extensdo da UFBA (GORDILHO-SOUZA,
2011). Atualmente, na sua 4° edigéo, esse curso ja fomentou muitos projetos e vérias
nucleagées em outras universidades federais (UFPB, UFPel, UNB, UFC, UFSE). Com foco em
atividades de ensino-pesquisa-extensdo, tem demonstrado a viabilidade de capacitacéo de
profissionais para assessoria técnica, em grande escala, atuando na pratica de projetos
participativos em comunidade, que abrangem processos educativos dialégicos voltados para
o ambiente construido e moradia. Para isso, desenvolve interacées locais, nas escolas,
associagdes e com liderancas, por meio de oficinas e propostas colaborativas, que envolvem
o territério, suas problematicas e potencialidades socioespaciais (UFBA, 2021).
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demandas no dmbito dos territérios consolidados de periferia e sua insercdo
no meio urbano. Para esse tipo de andlise e possibilidades de atuacdo publica,
a abrangéncia vai além da unidade edilicia e do lote como domicilio,
compreendendo, também, as deficiéncias socioambientais de infraestrutura
coletiva, de equipamentos urbanos e, sobretudo, de escassez de espacos
publicos, atributos necessdrios ao bem viver e fortalecimento de urbanidade.

Como pontuado nesta reflexdo, na realidade brasileira, o déficit quantitativo
se mantém elevado pela extrema condi¢éo de pobreza para uma grande parte
da populacdo, mesmo com a extensa producdo publica de novas unidades
registradas nas Gltimas décadas; o déficit qualitativo se alarga na
consolidacdo da informalidade dos espacos autoconstruidos, sem a devida
gestdo publica; e o déficit urbanistico se configura gigantesco e complexo,
em fterritérios de ndo-cidade. Esse passivo histérico se agrava no presente e
exige um outro futuro de politicas pUblicas mais abrangentes, interativas e
continuadas, fundamentais para a necessdria inclusdo das periferias urbanas.

As expectativas de baixo crescimento populacional nas préximas décadas, a
amplitude de deficiéncias urbanisticas no ambiente construido espraiado e
altamente segregado e o amplo universo de iméveis vagos ociosos em dreas
urbanizadas sé@o alguns indicativos que fomentam outras formas de reconstruir
as cidades produzidas. Apontam para acdes de reciclagem diversificada dessa
larga escala de espagos produzidos, o que exige projetos especificos e
interativos com as populacdes moradoras e os diversos segmentos envolvidos,
para novas formas de arquitetura e urbanismo. Referéncias de atuacdo em
projetos de melhorias para territérios dessa natureza demonstram também
que as solugdes ndo estdo dadas; sdo diferenciadas, préprias de cada lugar e
exigem ampla adesdo social.

Diante das particularidades da urbanizagéo no Brasil e das diversidades locais,
os avancgos e retrocessos na histéria recente das politicas urbanas indicam
que as propostas mais apropriadas para esse movimento social em construcdo
foram aquelas concebidas de forma descentralizada e participativa, trazidas
por processos de autogest@o financiada, com parcerias institucionais,
incorporando assessorias e assisténcia técnica, com a participagéo ativa dos
moradores.

Uma politica vigorosa de regulamentagédo das Zeis como instrumento pUblico
de planejamento participativo, na mensuragdo das inadequacdes e indicacdes
de solucdes locais, certamente é um caminho inevitdvel para a transformacéo
social. Sdo processos demorados, pactuados, que exigem a interveniéncia da
gestdo publica, agregando agdes dos vdrios segmentos envolvidos. Para isso,
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a assisténcia técnica no apoio & melhoria habitacional edilicia e dos espacos
pUblicos é fundamental pelas possibilidades irrigadoras de solucdes partilhadas,
pela mediagdo e inovagéo de tecnologias sociais préprias. A regulamentacéo
da Lei de Athis traz um grande potencial para alavancar tais iniciativas,
mobilizando prefeituras, comunidades e demais instituicdes. Nesse sentido,
as universidades 1ém importante contribuicdo no seu papel de ensino-pesquisa-
extensdo, capazes de avangar com tecnologias socioambientais adequadas
para o enfrentamento desse quadro de complexidades, ainda que tardio.

A expectativa do pds-pandemia planetdrio j& aponta a urgéncia da relacdo
sustentdvel homem-natureza para a sobrevivéncia e bem-estar coletivo. As
mudancas sdo imprevisiveis, mas os impactos |& sGo perceptiveis, com a
intensificag@o das comunicacdes virtuais e suas consequéncias nas mudangas
de modo de vida e de trabalho, no ambiente da habitacdo e no tratamento
dos espacos coletivos, bem como na gigantesca exclusdo social que se aproxima
com o desemprego estrutural. As condicdes sanitérias e ambientais se impdem
no coletivo, mesmo que a chance de sobrevivéncia seja maior para aqueles
que detém riqueza, as mortes quase sempre invisiveis da pobreza agora se
entrelagam para todas as classes de renda, com grandes riscos para a
sobrevivéncia de todos no ambiente coletivo. Como essas questdes afetardo
as politicas urbanas?

No Brasil, essas condigdes recentes se somam & outras persistentes epidemias
provocadas pelas condicdes precdrias de vida nas periferias e ao desmonte
das politicas de interesse social. Contraditoriamente, as vulnerabilidades do
ambiente construido impdem acdes efetivas de fomento ao conhecimento
compartilhado, criativo e transversal, aplicado as tecnologias sociais
apropriadas as melhorias do espago de viver. Esse incremento traz também o
potencial de ampliacdo da producéo econémica e geragdo de trabalho nas
cidades, fundamental para o enfrentamento da intensa crise econémica
instalada no estdgio atual da globalizacéo neoliberal e da exacerbada
concentracdo de riquezas. Sdo indicagdes que apontam para a urgéncia dessa
aderéncia coletiva na construgéo de novas politicas inclusivas por cidades
melhores, mais justas, mais seguras e ambientalmente sustentdveis.



ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

REFERENCIAS

AZEVEDO, S. de. Vinte e dois anos de politica de habitacéo popular (1964-
1986): criagdo, trajetéria e extingdo do BNH. Revista de Administracéio
Publica, Rio de Janeiro, v. 22, n. 4, p. 107-119, out./dez. 1988.

BONDUKI, Nabil Georges. Habitac¢Go e autogestdo: construindo territérios
de utopia. Rio de Janeiro: FASE, 1992.

BONDUKI, Nabil Georges. Origens da habitacdo social no Brasil:
arquitetura moderna, lei do inquilinato e difuséo da casa prépria. Séo
Paulo: Estacdo Liberdade, 1998.

BONDUKI, Nabil Georges; KOURY, Ana Paula. Das reformas de base ao
BNH: as propostas do Semindrio de Habitacdo e Reforma Urbana. In:
Arquitextos, Sdo Paulo, 120.02, ano 10, maio 2010.

BRANDAO, Maria de Azevedo. Origens da expanséo periférica de Salvador.
Revista Planejamento, Salvador, v. 6, n. 2, abr./jun. 1978.

BRASIL. Ministério de Economia. Relatério de avaliacéo: Programa Minha
Casa Minha Vida. Brasilia, DF: ME, dez. 2020. Disponivel em: https://
www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/noticias/2021/04/cgu-divulga-prestacao-
de-contas-do-presidente-da-republica-de-2020/relatorio-de-avaliacao-
pmcmv.pdf. Acesso em: 6 out. 2021.

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal: Centro Grafico, 1988.

BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os artigos 182
e 183 da Constituicdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica
urbana e dé outras providéncias. Didrio Oficial da Uniédo, Brasilia, DF,
secdo 1, 11 jul. 2001.

BRASIL. Lei n°® 11.888, de 24 de dezembro de 2008. Assegura as familias de
baixa renda assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto e a
construcéo de habitagdo de interesse social e altera a Lei n° 11.124, de 16
de junho de 2005. Didario Oficial da Unido, Brasilia, DF, secdo 1, 26 dez.
2008.

CONSELHO DE ARQUITETURA E URBANISMO (Brasil). Educacéo urbanistica
e ambiental no ensino fundamental. Processo Administrativo n° 111/
2020: concurso n° 1/2020. Brasilia, DF: CAU, 2020. Disponivel em: https://
www.caubr.gov.br/caveduca/wp-content/uploads/2020/12/Edital-
Concurso-no-1_2020-1.pdf. Acesso em: 6 out. 2021.

CONSELHO DE ARQUITETURA E URBANISMO (Brasil). Resolucéo n° 94, de 7
de novembro de 2014. Regulamenta a concess@o de apoio institucional pelo
Conselho de Arquitetura e Urbanismo do Brasil, caracteriza as suas
modalidades e dd outras providéncias. Didrio Oficial da Uniéo, Brasilia,
DF, secéo 1, edigdo 234, 3 dez. 2014. Disponivel em: https://
transparencia.caubr.gov.br/arquivos/resolucao94.pdf. Acesso em: 10 nov.
2020.



ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

CUNHA, Egloisa Micheline Pontes; ARRUDA, Angelo Marcos Vieira de;
MEDEIROS, Yara (org.). Experiéncias em habitacéio de interesse social
no Brasil. Brasilia, DF: SNH, 2007.

ENTIDADES de Minha Casa Minha Vida entregam 8,9% das moradias.
Metrépoles, Brasilia, DF, 3 maio 2016. Disponivel em: https://
www.metropoles.com/brasil/politica-brasil/entidades-de-minha-casa-minha-
vida-entregam-89-das-moradias2amp. Acesso em: 6 out. 2021,

FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO. Diretoria de Estatistica e Informacées. Déficit
habitacional no Brasil 2015. Belo Horizonte: FJP 2018 (Estatistica &
Informagdes, n. 6).

FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Metodologia do déficit habitacional e da
inadequacao de domicilios no Brasil- 2016-2019. Belo Horizonte: FJP,
2021.

GORDILHO-SOUZA, Angela Maria (org.). Habitar contemporéneo: novas
questdes no Brasil dos anos 90. Salvador: FAUFBA: CADCT-BA, 1997.

GORDILHO-SOUZA, Angela Maria.Cidade seletiva e exclusividade urbana:
megaeventos, grandes projetos e a Copa 2014 em Salvador. In: CARVALHO,
Inaid Maria Moreira de et al. (org.). Metrépoles na atualidade brasileira:
transformacgdes, tensées e desafios na regiGo metropolitana de Salvador.
Salvador: Edufba, 2014.

GORDILHO-SOUZA, Angela Maria. Invasées e intervencées publicas: uma
politica de atribuicdo espacial em Salvador, 1946-1989. Dissertacao
(Mestrado em Arquitetura) - Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e
Regional, Universidade Federal do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 1990.

GORDILHO-SOUZA, Angela Maria. Limites do habitar: segregacéo e
exclusdo na configuragéo urbana contemporénea de Salvador e
perspectivas no final do século XX. 2. ed. rev. e ampl. Salvador: Edufba,
2008.

GORDILHO-SOUZA, Angela Maria. Limites do habitar: segregagéo e
exclusdo na configuracéo urbana contemporénea de Salvador e
perspectivas no final do século XX. Salvador: Edufba, 2000.

GORDILHO-SOUZA, Angela Maria. Proposta para implantacao de
residéncia profissional em arquitetura do curso de especializacdo em
assisténcia técnica, habitacdo e direito a cidade. Apresentada ao PPGAU-
FAUFBA, em Salvador marco de 2011.

GORDILHO-SOUZA, Angela Maria. Residéncias académicas em arquitetura e
urbanismo: projetos em movimento para ensino-pesquisa-extenséo na pos-
graduacdo. In: GORDILHO-SOUZA, A. M.; COTRIM, M.; SUAREZ, N.A. (org.).
Pesquisa em projeto e extens@o na pés-graduacdio em arquitetura e
urbanismo. Salvador: Edufba; Rio de Janeiro: Anparqg, 2020.



ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

GORDILHO-SOUZA, Angela Maria. Urbanismo neoliberal, gestdo
corporativa e o direito a cidade: impactos e tensdes recentes nas cidades
brasileiras. Cadernos Metrépole, Sdo Paulo, v. 20, p. 245-265, 2018.

GORDILHO-SOUZA, Angela Maria; TEIXEIRA, Aparecida Netto; ESPIRITO
SANTO, Maria Teresa Gomes do. O desafio da regulamentacéo de Zeis -
Zonas Especiais de Interesse Social. In: ENCONTRO DA ASSOCIACAO
NACIONAL DE POS-GRADUACAO E PESQUISA EM PLANEJAMENTO URBANO
E REGIONAL, 12., Belém-Pard, 2007. Anais Enanpur, Belém, v.12, n.1,
2007.

IBGE divulga estimativa da populagéo dos municipios para 2020: estatisticas
sociais. Agéncia de Noticias, Rio de Janeiro, 27 ago. 2020. Disponivel em:
https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-
agencia-de-noticias/releases /28668-ibge-divulga-estimativa-da-populacao-
dos-municipios-para-2020. Acesso em: 20 out. 2020.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Classificagao
preliminar e informacées de sadde para o enfrentamento a Covid-19.
Rio de Janeiro: IBGE, 18 de maio de 2020.

MARICATO, Erminia. Autoconstrugéo, a arquitetura possivel. In: MARICATO,
Erminia (org.). A producéo capitalista da casa (e da cidade) no Brasil
industrial. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Alfa-Omega, 1982.

MARICATO, Erminia. Erradicar o analfabetismo urbanistico. Revista FASE,
Rio de Janeiro, marco de 2002.

MARICATO, Erminia. O impasse da politica urbana no Brasil. Sédo Paulo:
Vozes, 2011.

PROGRAMA ATME. Assisténcia Técnica e Moradia Econémica. [Porto
Alegre]: SAERGS: CREA-RS, 1977.

RIBEIRO, L. C. de Q. Espaco urbano, mercado de terras e producéo da
habitacéo. In: SILVA, L. A. Machado (org.). Solo urbano: tépicos sobre o
uso da terra. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1981. (Série Debates Urbanos,
n. 1).

ROLNIK, Raquel. A cidade e a lei: legislacdo, politica urbana e territérios
na cidade de Séo Paulo. Sdo Paulo: Studio Nobel - FAPESP, 1997.

SANTOS, C. N. FE dos. Como projetar de baixo para cima - uma experiéncia
em favela. Revista de Administracéio Municipal, Rio de Janeiro, n. 156, p.
6-27, 1980.

SANTOS, Milton. A urbanizacao desigual: a especificidade do fenémeno
urbano em paises subdesenvolvidos. 2. ed. Petrépolis: Vozes, 1982.

TASCHNER, S. P Habitacdo e demografia intraurbana em Séo Paulo. In:
Revista Brasileira de Estudos e Populacéo, Sdo Paulo, v. 7, n.1, jan./jun.
1990.



ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

UNFPA. Situacéio da populacéio mundial 2018: o poder de escolha:
direitos reprodutivos e a transicdo demogrdfica. Brasilia, DF: UNFPA, 2018.
Disponivel em: https://brazil.unfpa.org/pt-br/news/situacao-da-populacao-
mundial -2018. Acesso em: 4 mar. 2021.

UNIVERSIDADE FEDERAL DE BAHIA. Curso de especializacéo lato sensu
permanente em Assisténcia Técnica para Habitacdo e Direito a
Cidade. Salvador: UFBA, 2021. Disponivel em: http://www.residencia-
ave.ufba.br. Acesso em: 4 mar. 2021.

VALLADARES, Licia do Prado. Passa-se uma casa - andlise do programa
de remocéo de favelas do Rio de Janeiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Zahar,
1982.

VEIGA, Daniela Andrade Monteiro. Domicilios sem moradores,
moradores sem domicilios: um estudo sobre os domicilios vagos em
Salvador como subsidio para politicas habitacionais. Vitéria da Conquista:
Edigées UESB, 2008.



ENSAIOS E DISCUSSOES SOBRE O 487
DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

Posfacio

abitacdo, servicos habitacionais, moradia, territério, cidade, terra, lugar...

palavras que apontaram caminhos para as discussées realizadas no

| Semindrio Internacional Pesquisa do Déficit e Inadequacdo Habitacional
no Brasil: avancos e desafios. E, no coragdo desse didlogo, a pessoa humana
e seus direitos.

A cooperacdo alemé para o desenvolvimento sustentdvel implementada pela
Deutsche Gesellschaft fur Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH orienta
sua atuacgéo para a complementariedade e integralidade das pautas ambientais,
econdmicas e sociais, sendo que, quanto ao aspecto social, busca promover e
proteger direitos humanos de forma ativa e consciente. A cooperacdo alemé
para o desenvolvimento sustentdvel tem como vetor dois principios fundamentais
da Agenda 2030: nGo deixar ninguém para trds (leave no onebehind) e ndo
causar danos (do no harm).

Através do Projeto Eficiéncia Energética para o Desenvolvimento Sustentével:
foco Habitacdo Social (EEDUS), financiado pelo Ministério Federal da
Cooperacdo Econdmica e do Desenvolvimento (BMZ) da Alemanha, em parceria
com a Secretaria Nacional de Habitacéo, trabalhamos na melhoria de qualidade
da produgdo habitacional brasileira. Nesses mais de trés anos de projeto,
concentramos esforgos tanto nas unidades habitacionais, quanto na sua
inser¢do urbana, pois, em um programa habitacional, néo se constréi apenas
casas, mas também estruturas e dindmicas que passam a interagir com toda
a cidade.

Neste livro — resultado do semindrio —, o direito & moradia digna esteve no
centro do debate, abordado a partir de premissas claras: moradia como direito
humano fundamental previsto na Declaragéo Universal dos Direitos Humanos
(art.25, §1); e, ainda, como direito constitucional, social e necessidade vital
bésica, conforme apontado na Constituicdo Brasileira de 1988 (art.69).

Conforme os/as autores/as — outrora palestrantes — nos convidaram a refletir,
o direito & moradia estd relacionado a uma série de outros direitos humanos e
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fundamentais estabelecidos nacional e internacionalmente, como seguranca,
paz e dignidade. Essa rede de garantias ao cidad@o se inter-relaciona: um
direito é essencial para a conquista do outro.

Como pudemos verificar, a habitacéo, enquanto meio de concretizagdo do
direito & moradia, mais do que dar ou ndo acesso a uma residéncia, deve
garantir dignidade, fornecendo as condicées bésicas que a tornam adequada
e atendendo &s necessidades da pessoa humana em niveis econdmico, social,
cultural e de seguranca.

Segundo nos conta Nabil Bonduki, a formulacdo pela Fundagéo Jodo Pinheiro
de uma metodologia para o célculo do déficit habitacional em meados dos
anos 1990 foi um marco para o desenvolvimento de uma nova politica
habitacional no Brasil. De 16 para cé, a Fundagéo Jodo Pinheiro tem cada vez
mais aperfeicoado essa metodologia para refletir com mais precisdo as
condicdes evolutivas da sociedade e das cidades brasileiras. A clara separagéo
entre déficits quantitativo e qualitativo se mostrou uma base fundamental para
elaboragdo de qualquer politica habitacional que queira enfrentar seriamente
o problema. A relevancia do déficit quantitativo expresso no énus excessivo de
aluguel nos mostra que a politica habitacional deve néo apenas focar na
construcdo de novas habitagdes, mas abranger uma perspectiva econémica
de independéncia financeira das familias e uma politica imobilidria.

No Brasil, historicamente, o processo de urbanizagdo tem sido acompanhado
pelo fenémeno da desigualdade. Uma politica habitacional responsdvel, que
busque combater o déficit como ele se apresenta, se faz também construindo
cidades melhores e mais inclusivas. Nesse ponto, Angela Maria Gordilho-Souza
nos propds um olhar sobre o

[...] déficit urbanistico, relativo as condi¢ées deficientes
dos espacos comuns, auséncia de dreas verdes e
equipamentos publicos, necessdrios a melhoria da
qualidade das localidades periféricas e do meio ambiente
onde essas habitacées se localizam. Esse conceito
ampliado de moradia adequada para além da unidade
de habitacdo e incorporando as caracteristicas
socioambientais do lugar é o grande desafio a ser
enfrentado para o alcance do bem-estar coletivo nas
cidades brasileiras.

Tanto histérica quanto estruturalmente, a desigualdade de acesso, de
adequacdo e de localizacdo se mostram como temdticas centrais de politicas
habitacionais. E sdo ainda mais urgentes em tempos de pandemia, em que o
lar — ou a falta dele — e tudo que ele representa e proporciona para a pessoa se
torna latente.
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Todo esse quadro nos leva a dialogar e refletir sobre a elaboracéo e
implementacéo de politicas publicas, ferramentas, formas de colaboracéo e
cooperacgdo capazes de abranger as dimensdes de sustentabilidade,
habitabilidade, localizacdo, acessibilidade, disponibilidade de servicos bésicos,
seguranca da posse, adequagdo cultural e economicidade. Mais que meros
conceitos, esse conjunto de abordagens é indispensdvel para a efetivacéo de
direitos e garantias pelas quais todas as pessoas autoras deste livro se dedicam
e tfrabalham.

E pela perspectiva desses caminhos possiveis, sentimo-nos felizes e honrados
de apoiar a produgéo deste livro, composto por ricas contribuicoes e reflexdes.

Respeitosamente,

MICHAEL ROSENAUER
Diretor nacional da GIZ no Brasil
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Este livro originou-se dos debates e estudos apresentados
no "l Semindrio Internacional Pesquisa do Déficit e
Inadequacdo Habitacional no Brasil: avangos e desafios”,
promovido pela parceria entre a Secretaria Nacional de
Habitacdo (SNH) e a FundacGo Jodo Pinheiro (FJP).
Reconhecendo a riqueza e o valor do contetdo
apresentado, a SNH e a FJP convidaram os palestrantes
especialistas para produzirem artigos sobre as temdticas
abordadas, com vistas a preservar e divulgar a
integridade de suas reflexdes e pesquisas e contribuir
para a ampliagdo das possibilidades de pesquisas e
formas de mensuragdo do problema habitacional“no
Brasil. As 9 secoes tematicas que o compéem buscam
abarcar as reflexées contempordneas mais relevantes
___sobre a temadtica do déficit habitacional e da inadequacéo
~~ domiciliar, de forma autoral, distribuidas em 20 capitulos
o de elevado nivel técnico.
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