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APRESENTACAO

Este estudo traz os resultados da analise sobre pro-atividade dos municipios paulistas na area
habitacional, com base em metodologia especialmente desenvolvida a partir dos dados da Pesquisa Municipal
Unificada - PMU Habitag&o. Executada durante o segundo semestre de 2010 via web nas 645 prefeituras do
Estado de S&o Paulo, a pesquisa obteve retorno de 593 municipios, referéncia empirica para o presente estudo.!

A construgdo metodoldgica adotada partiu do reconhecimento da heterogeneidade demografica, social
e econbmica entre 0s municipios paulistas, bem como das diferenciagdes segundo posi¢do regionalmente
ocupada. Em decorréncia, o tratamento analitico realizado distinguiu os municipios para, na sequéncia, agrupa-
los segundo similaridade de suas caracteristicas. Portanto, a construgao do indicador de pré-atividade municipal
em habitagao inclui a heterogeneidade do Estado de S&o Paulo e a relaciona com a problematica da moradia. A
questdo habitacional configura-se de forma diversa no territorio paulista, suscitando desafios e definindo
condi¢des que diferem segundo regiées ou municipios.

N&o ha, portanto, um conceito Unico ou homogéneo de definigdo da pré-atividade em matéria
habitacional,? pois ndo existe somente uma questdo habitacional a ser enfrentada no territorio paulista. Como
consequéncia, ndo ha, no conceito de pré-atividade, um contelido estritamente gerencial, restrito a apuracéo da
eficiéncia do municipio na aplicacdo de seus recursos ou na execucao de programas ou agdes. O que ha é a
capacidade de gerir problemas, expressa nas agdes implementadas, confirmadas e qualificadas pela presenca
dos recursos mobilizados.

A operacionalizagdo dessa abordagem consistiu na combinagao entre os indicadores presenga de
problemas habitacionais e existéncia de agbes municipais declaradas. O indicador existéncia de problemas
habitacionais, de forma combinada a presenca de loteamentos irregulares, foi construido considerando-se a

existéncia de:

— moradias em area de risco — aquelas onde ha ameaca de perda ou dano social e econdémico,
causado por condicdo ou processo geoldgico, de origem natural, que pode ser induzido ou
potencializado por intervengbes nos terrenos, construidas de maneira inadequada. Os riscos

investigados foram: enchentes; desmoronamentos, eroséo; contaminag&o do solo.

— Favelas — aglomerados de domicilios construidos irregularmente em &reas publica ou privada, sem
a propriedade do terreno e sem loteamento prévio. As ocupagdes sao precdrias e as moradias

normalmente sao construidas com materiais inadequados.

! Portanto, apenas 52 municipios ndo responderam a pesquisa, dos quais 46 concentram-se entre aqueles de pequeno porte
populacional, de até 30 mil habitantes.

2 Qutras possibilidades metodoldgicas e analiticas foram exploradas em estudo realizado pelo Cebrap/SP com base em dados da
MUNIC/IBGE e contemplando um conjunto de informagdes relativas as condigbes de gestdo dos municipios da federag&o. Sobre isso
ver: ARRETCHE, M. (org.) — Capacidades administrativas, déficit e efetividade na politica habitacional. SNH - Ministério das
Cidades; CEM/Cebrap/SP.2007.
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— Cortigos — moradias multifamiliar caracterizadas por uma ou mais edificagbes em lote urbano;
subdivisdo em varios comodos, alugados, subalugados ou cedidos a qualquer titulo; sobreposi¢éo
de fungbes no mesmo cdmodo; acesso e uso comum dos espacgos ndo edificados e instalagdes

sanitarias; circulagéo e infraestrutura, em geral, precarias; superlotagdo de pessoas.

A existéncia de agbes ou programas habitacionais compreendeu aqueles executados com recursos

exclusivamente municipais, no periodo 2005-2009. As agbes que compuseram esse indicador foram:
— unidades habitacionais entregues, ou seja, producdo de novas moradias;
— lotes urbanizados, com ou sem cesta de material de construcao;
— financiamento ou fornecimento de cestas de material de construgao;
— intervengd@o em favelas, com agdes de urbanizagao, regularizagao ou remogao;
— intervengéo em corticos.

Esses dois indicadores, construidos, permitiram classificar os municipios segundo condigdo de
existéncia de problema habitacional e de promogao de ag¢des no campo habitacional no periodo investigado. Da
relagdo entre eles, definiram-se cinco grupos de municipios segundo pré-atividade municipal em matéria
habitacional, os quais compdem a andlise que se segue.

Este estudo organiza-se em trés partes, além dessa apresentacdo. A primeira desenvolve a
metodologia construida a partir da classificagdo dos municipios quanto a existéncia de problemas habitacionais
investigados e agdes municipais promovidas. A segunda parte trata da qualificagédo dos grupos de municipios
criados e os distingue segundo a existéncia de recursos institucionais, legais e financeiros. A Ultima parte
sintetiza os principais aspectos que caracterizam cada grupo segundo condi¢ao de pré-atividade municipal.

O estudo desenvolvido é o primeiro, e inicial, esforgo de reflexdo sobre o tema. O didlogo com os
gestores da politica habitacional orientara revisdes posteriores, refinando os procedimentos metodolégicos de
construgéo do indicador de pré-atividade e estimulando a melhoria do registro dos dados sobre a politica, 0s
programas e as agdes habitacionais executadas, em particular pela esfera municipal de governo, principal fonte

de dados utilizada por este estudo.
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CONSTRUCAO METODOLOGICA DA CONDICAO DE PRO-ATIVIDADE
MUNICIPAL

A pro-atividade municipal no campo da habitagdo foi construida mediante tratamento das variaveis
sobre a existéncia de problemas habitacionais e de agdes habitacionais executadas exclusivamente com
recursos municipais em dois indicadores especificos. Cada um desses indicadores possibilitou classificar os
municipios segundo presenga de problemas habitacionais e de promogao de agdes publicas habitacionais com
recursos proprios. Na sequéncia, procedeu-se a interseccdo dessas classificagdes, 0 que resultou na
classificagdo final dos municipios segundo condigao de pré-atividade em matéria habitacional.

Os topicos a segquir detalham esses procedimentos e apresentam os resultados de classificacdo dos
municipios paulistas que responderam a PMU Habitagao, segundo as dimensdes analiticas consideradas para o

presente estudo.

Existéncia de problemas habitacionais

O indicador existéncia de problemas habitacionais foi construido mediante o tratamento das variaveis
investigadas pela Pesquisa Municipal Unificada de Habitagéo de precariedade habitacional no municipio. Essas
variaveis referem-se a existéncia de areas de risco, favelas, corticos e loteamentos irregulares, captadas tendo
por referéncia 0 momento da pesquisa, ou seja, 2010. Considerado o universo dos 593 municipios que

responderam a pesquisa, a Tabela 1 mostra a frequéncia de municipios por fenémeno investigado.

Tabela 1
Numero de municipios segundo existéncia de problema habitacional investigado
Estado de Sao Paulo — 2010

Total 593
Loteamento irregular 277
Area de risco 232
Favela 133
Cortico 104

Fonte: CDHU; Fundacéo Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Habitago.

Para compor o indicador de pré-atividade municipal em matéria habitacional, as variaveis foram tratadas
considerando-se a presenca € a combinagdo dos problemas area de risco, favela ou corti¢o, acrescidas da
distincéo relativa a existéncia de loteamentos irregulares. Como resultado, formaram-se quatro grupos, cada um
deles passivel de desagregacdo em dois subgrupos, quando os municipios sdo também distinguidos pela

presenca de loteamentos irregulares, que assim se descrevem:
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— Grupo 1: auséncia de area de risco, favela ou cortico, com ou sem presenga de loteamentos

irregulares.

— Grupo 2: presenga de um dos problemas investigados (area de risco, favela ou corti¢o), com ou

sem presenga de loteamentos irregulares.

— Grupo 3: presenca de dois dos problemas investigados (area de risco, favela ou cortico), com ou

sem presenca de loteamentos irregulares.

— Grupo 4: presenca dos trés problemas investigados (area de risco, favela ou corti¢o), com ou sem

presenga de loteamentos irregulares.

Cada grupo criado é adiante descrito segundo quantidade de municipios, porte populacional e
localizagdo no territorio do Estado de Sdo Paulo.® Para este Ultimo aspecto, adotou-se o recorte regional
elaborado para o Plano Estadual de Habitagdo de Interesse Social em nove regides de planejamento
habitacional. Esclarece-se que o recurso a esses indicadores ndo visou analisar processos, nem investigar os
fatores que influem na emergéncia das situagbes de precariedade habitacional pesquisadas, além de nédo se
pretender esgotar outras possibilidades na identificagdo da questdo habitacional, como existéncia e
diferenciagdo da demanda pela aquisi¢do de moradia. De qualquer forma, esses dados estao disponiveis e, com

isso, passiveis de outras reflexdes (Tabela 2 e Mapa 1).

3 A taxa de crescimento demogréfico foi inicialmente considerada para a analise. Contudo, as exploragdes feitas mostraram que esse
indicador pouco auxilia para entender o comportamento dos municipios segundo problemas habitacionais, pelo menos n&o com a mesma
énfase encontrada com o indicador porte populacional. Diante disso, néo foi utilizado para analisar os grupos criados.
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Tabela 2
Distribuicao dos municipios, por parte populacional, segundo existéncia de problemas habitacionais
Estado de Sao Paulo — 2010

- Até 30 mil Mais de 30 a 50 | Mais de 50 a 100 500 mil
Condicéo de habitantes mil habitantes | mil habitantes :
Indicador existéncia de habitantes
loteamentos

irregulares

Total - 645 100,0 458 100,0 64 100,0 48 100,0 66 100,0 8 100,0 1
Nao Responderam a PMU - 52 8,1 46 10,0 4 6,3 2 4,2 0 0,0 0 0,0 0
Responderam a PMU - 593 91,9 412 90,0 60 93,8 46 95,8 66 100,0 8 100,0 1
Auséncia de area de risco, favela ou 0 — Nao 205 31,8 182 39,7 11 17,2 8 16,7 4 6,1 0 0,0 -
cortigo

1 -Sim 103 16,0 88 19,2 10 15,6 4 8,3 1 1,5 0 0,0 -
Presenca de um problema: area de 0 — Néo 64 9,9 47 10,3 6 9,4 6 125 5 7.6 0 0,0 -
risco ou favela ou cortico

1 -Sim 81 12,6 49 10,7 14 21,9 7 14,6 11 16,7 0 0,0 -
Presenca de dois problemas: area de 0 — Nao 32 5,0 10 2,2 7 10,9 6 12,5 7 10,6 2 25,0 -
risco ou favela ou cortico

1-Sim 64 9,9 24 5,2 9 14,1 7 14,6 21 31,8 3 37,5 -
Presenca de trés problemas: area de 0 — Nao 15 2,3 7 1,5 1 1,6 3 6,3 4 6,1 0 0,0 0
risco, favela e cortigo

1 -Sim 29 4,5 5 1,1 2 3,1 5 10,4 13 19,7 3 37,5 1

Fonte: CDHU; Fundagdo Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Habitagao.
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Mapa 1
Municipios segundo existéncia de problemas habitacionais
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Grupo | — Auséncia de darea de risco, favela ou cortico

O Grupo 1 retine o maior numero de municipios (308), que corresponde a 47,8% do total de
municipios paulistas e a 52% dos que responderam a pesquisa. Consoante aos procedimentos definidos, 205
desses municipios, além da auséncia de areas de risco, favelas ou corticos, ndo tém também loteamentos
irregulares. Nos demais 103 municipios, apesar da auséncia desses trés problemas, ha loteamentos irregulares.

Os municipios sem nenhum dos problemas investigados concentram-se entre os de menor porte
populacional, de até 30 mil habitantes, correspondendo a 182 (ou 88,8% dos 205 municipios desse subgrupo).
Esse comportamento se repete com o subgrupo dos que tém loteamentos irregulares, com 88 dos 103
municipios (85,4%).

Esses dados corroboram o suposto de auséncia de problemas habitacionais com as caracteristicas dos
investigados em municipios pequenos e que desenvolvem processos sociourbanos menos complexos. Em
contraposi¢do, chama atengd@o a presenca de municipios de porte populacional mais elevado classificados no
subgrupo de municipios que ndo contém areas de risco, favelas ou corticos e, nem mesmo, loteamentos
irregulares. E o caso de Andradina, Batatais, Bebedouro, Ibitinga, Lengois Paulista, Mogi Mirim, Penapolis e
Pirassununga, com populagéo entre mais de 50 mil e 100 mil, e de Americana, Araras, Ourinhos e S&o José do
Rio Preto, com mais de 100 mil a 500 mil habitantes. Esses resultados se relativizam, ao se constatar que esses
municipios, apesar de nao conterem loteamentos irregulares, informaram ter loteamentos regularizados ou em
processo de regularizagao. A Unica excegao foi Lengdis Paulista.

Onde se localizam os municipios paulistas que ndo apresentam os problemas habitacionais
investigados, ou somente loteamentos irregulares? Consideradas as nove regides de planejamento habitacional,
percebe-se um comportamento que parte do noroeste/nordeste do Estado e se dirige para sua por¢ao leste. Nas
regides de planejamento Noroeste e Centro-Oeste, 68,3% e 60,9% dos municipios, respectivamente,
enquadram-se nesse grupo; a regido Nordeste aproxima-se dessas duas, com 54,9% dos municipios nessa
condicao.

Outro conjunto € composto pelas regides nas quais a parcela de municipios nessas condigdes é ainda
elevada, mas ndo tanto quanto a observada no conjunto anterior: Sudoeste, Médio Tieté e Mogiana que, grosso
modo, situam-se na porgdo central do Estado de S&o Paulo. Nestas regides, 43,8%, 34,3% e 49,0% dos
municipios, respectivamente, classificam-se nesse grupo.

Por fim, tém-se as regides onde é mais reduzida a participacdo de municipios sem problemas ou
apenas com loteamentos irregulares. E o caso da regido que integra as trés areas metropolitanas e as regiées
do Vale do Ribeira e Vale do Paraiba, com 12,1%, 21,4% e 10,2% dos municipios, respectivamente, nessas
condicdes.

Em suma, a distribuicdo dos municipios com auséncia dos problemas habitacionais investigados
mostra, de um lado, a grande mancha territorial na qual predominam municipios desse grupo,
independentemente da presenca de loteamentos irregulares e, de outro, a parcela mais reduzida do territorio do

Estado de S&o Paulo onde municipios dessa categoria praticamente ndo séo localizados.
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Grupo 2 - Presenca de um problema: drea de risco, favela ou cortico
Esse grupo é formado por 145 municipios, que representam 22,5% dos municipios paulistas e 24,4%
dos respondentes da pesquisa. E mais elevado o nimero de municipios que combinam um problema e
loteamentos irregulares (81) do que o daqueles que declararam a auséncia de loteamentos nessa condi¢éo (64).
O problema mais frequente corresponde as areas de risco, independentemente de o municipio abrigar
loteamentos irregulares. Com essa caracteristica, somam-se 93 municipios, dos quais 55 contam também com
loteamento irregular. Os problemas favela e cortico isoladamente comparecem em nimero bem mais reduzido

de municipios e sem diferencas segundo presenga de loteamentos irregulares (Tabela 3).

Tabela 3
Numero de municipios com problemas habitacionais, segundo tipo de problema
Estado de Sao Paulo — 2010

Um problema, sem Um problema, com

fESicRiobions loteamento irregular loteamento irregular LG
Total 64 81 145
Area de risco 38 55 93
Favela 11 13 24
Cortigo 15 13 28

Fonte: CDHU; Fundagéo Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Habitagao.

Por tamanho populacional, os municipios desse grupo, a exemplo do grupo 1, s&o predominantemente
de pequeno porte. Este comportamento é mais acentuado entre aqueles que nao tém loteamentos irregulares,
com 73,4% dos 64 municipios desse subgrupo dispondo de até 30 mil habitantes. Entre os que declararam ter
loteamento irregular, situam-se 60,5% do total de 81 municipios. Isto, contudo, ndo exclui a presenga de
municipios mais populosos nesse grupo, como é o caso de Barueri, Guaratinguetd, Mogi Guagu, Salto e Séo
Caetano do Sul, com populagdo entre 100 e 500 mil habitantes, que declararam um problema e auséncia de
loteamento irregular.

Apesar de os municipios desse grupo se espalharem por todo o territdrio paulista, observa-se alguma
concentracao nas regides Noroeste (13,6%) e Centro-Oeste (13,0%) - tipicas do grupo 1 — e alta presenga no
Vale do Ribeira (64,3%) e Vale do Paraiba (48,7%).

Grupo 3 - Presenca de dois problemas: area de risco, favela ou cortico

O grupo 3 retne 96 municipios que apresentam dois dos trés problemas investigados, com ou sem
loteamento irregular, correspondendo a 14,9% do total de municipios do Estado e a 16,2% daqueles que
responderam a pesquisa.
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A presenca dos problemas investigados combinada a existéncia de loteamentos irregulares ocorre em
64 municipios, niumero que € o dobro dos que declararam nao apresentar loteamento irregular — 32 municipios.

A combinagédo mais frequente de problema habitacional é aquela que relaciona a favela ou o cortico
com areas de risco (95 municipios). O 96° municipio — Carapicuiba — informou a presenga de favela e cortico e
auséncia de areas de risco. Portanto, repetindo o observado no grupo 2, o fenébmeno mais frequente nos
municipios paulistas é area de risco, que ocorre de forma isolada ou junto com outros problemas habitacionais
(Tabela 4).4

Tabela 4
Numero de municipios com problemas habitacionais, segundo tipos de problema
Estado de Sao Paulo — 2010

. Dois problemas, sem Dois problemas, com
Tipos de problema : .
loteamento irregular loteamento irregular
Total 32 64 96
Area de risco e favela 21 43 64
Area de risco e cortico 11 20 31
Favela e cortico -- 1 1

Fonte: CDHU; Fundagéo Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Habitagao.

Neste grupo j& se nota maior participagdo de municipios mais populosos, com cinco dos nove
municipios respondentes & PMU com populagéo superior a 500 mil habitantes e 28 dos 66 que abrigam mais de
100 mil a 500 mil habitantes. A proporc¢do deste grupo é bem mais reduzida entre os municipios entre 50 mil e
100 mil habitantes, com 13 municipios, de um total de 48.

N&o obstante a predominéncia dos municipios com populagao mais elevada, os de pequeno ou médio
portes sao também identificados neste grupo de dois problemas habitacionais. A andlise que considere a
distribuicdo espacial desses municipios podera confirmar ou nao sua localizagdo em areas de conurbagao
urbana, de entorno de municipios de maior complexidade urbana.

Os municipios desse grupo ndo sdo numericamente representativos das regides Noroeste, Centro-
Oeste e Nordeste. Por outro lado, marcam as regides Sudoeste (20,8%) e Médio Tieté (18,4%) e, de forma
acentuada, o Vale do Paraiba (25,6%) e o Complexo Metropolitano (37,4%). A medida que se intensificam os
problemas habitacionais investigados, a tendéncia é a de classificagdo dos municipios localizados nas por¢oes
central e leste do Estado de Séo Paulo.

* As respostas dadas pela Prefeitura de Carapicuiba basearam-se em registros oficiais e ndo incluiram eventos constatados no municipio
nao registrados.
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Grupo 4 - Presenca dos trés problemas investigados

O grupo 4 agrega os municipios com condi¢Oes habitacionais graves ou complexas, pois em seu territdrio
identificam-se simultaneamente favelas, areas de risco e corticos. Totalizam 44 municipios paulistas, inclusive a
capital do Estado, dos quais 15 ndo apresentam loteamentos irregulares e 29 declararam sua existéncia. Os
municipios desse grupo respondem por 6,8% do total paulista e por 7,4% dos respondentes da pesquisa.

Quase a metade desses municipios abriga mais de 100 mil habitantes e, nesse grupo, estdo quatro,
incluida a capital, dos nove municipios paulistas com mais de 500 mil habitantes. Esta concentragéo, contudo,
nao exclui o fato de terem sido identificados municipios com as caracteristicas desse grupo entre os de menor
porte populacional, inclusive entre aqueles classificados no estrato de até 30 mil habitantes, com 12 municipios.
De qualquer forma, vale a observacao feita para o grupo 3, de possibilidade de sua localizagdo proxima ou no
entorno de municipios de porte populacional mais elevado e de dindmicas urbanas mais intensas.

No territorio paulista, os municipios do grupo 4 tendem a se concentrar em sua porgédo leste, em
particular nas areas que conformam as regides metropolitanas, notadamente a de S&o Paulo. Segundo as
regides de planejamento habitacional, 0 Complexo Metropolitano retine metade dos municipios desse grupo e,
na sequéncia, tem-se a regido do Médio Tieté, que lhe é contigua, com sete municipios. Os demais municipios
estdo dispersos no restante do territdrio do Estado.

Assim, encerrada a analise de distribuicdo dos municipios paulistas segundo existéncia de problemas
habitacionais, observa-se que a maioria dos municipios sem presenga dos problemas habitacionais investigados
localiza-se em toda a area central do Estado estendendo-se para o noroeste/nordeste. Em contrapartida, os

municipios com problemas habitacionais sdo predominantes nos territérios que se aproximam da capital.

Acoes publicas promovidas pelo governo municipal

O indicador agdes publicas promovidas pelo governo municipal foi construido com as variaveis sobre
promocdo habitacional com recursos exclusivamente municipais, discriminadas por modalidade de acdo e
periodo de implantagdo. As agdes consideradas foram: unidades habitacionais de interesse social entregues;
lotes urbanizados; fornecimento ou financiamento de cesta de material de construgdo; urbanizacao,
regularizagédo ou erradicagéo de favela; intervengé@o em cortico; e regularizagao de lotes. Os dados considerados
na andlise referem-se ao periodo 2005-2009, que, para efeitos do indicador construido, foi distinguido em dois
subperiodos: 2005-08 e 2009.°

Em parte decorrente do modelo de politica centralizada nas esferas federal e, mais recentemente,
estadual de S&o Paulo, a proposigao de programas ou ag¢des habitacionais ndo € comum entre 0s municipios

paulistas e, dependendo da aco, sua presenca é bem pouco expressiva.®

5 A captagdo dos dados foi anual para o periodo 2004-2009. Para efeito de andlise, desconsideraram-se as agées promovidas apenas em
2004.

6 Foi 0 que se verificou com a concesséo de carta de crédito habitacional, uma agdo promovida por niimero inexpressivo de municipios;
em 2009, apenas dois municipios desenvolveu essa acao.
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Entre as agbes analisadas, duas sdo mais frequentes entre os municipios, mas com comportamentos
ligeiramente diferentes entre elas. A produgéo de unidades habitacionais de interesse social, de 2005 a 2009, foi
realizada por 131 municipios, ou 20,3% do total estadual, dos quais, 75 executaram essa agdo até 2008,
interrompendo-a em 2009; portanto, menor numero de municipios (56) a desenvolviam neste Ultimo ano
investigado.

A segunda agdo mais frequente é a de regularizagdo de lotes, com 115 municipios, ou 18,7% do total
do Estado. Sua distribuigdo ao longo do tempo pesquisado parece indicar expansao no periodo recente, pois,
em 2009, esta acéo era executada em 87 municipios, contra 61, em 2005-08. De qualquer forma, estes nimeros
nao cobrem a parcela de municipios que declararam conviver com esse problema, identificado, como visto, em
277 municipios.

A baixa presenca de agdes associada a existéncia de problemas habitacionais é mais flagrante em
relacdo a favelas e corticos. O periodo 2005-09 totaliza 62 municipios, dos quais 32 declararam intervengao em
favela, em 2009, sejam agdes de urbanizacao, regulariza¢do fundiaria ou remogéo de familias. Em contrapartida,
133 municipios informaram a existéncia desse fendmeno.

Situagdo ainda mais grave é verificada em relagdo a cortigos. Para o periodo investigado, essa
modalidade de intervengao ocorria em somente dez municipios, dos quais oito atuavam em 2009. A presenca de
corticos, por sua vez, abrangia 104 municipios do Estado de Sdo Paulo em 2010, ano da coleta dos dados. A
Tabela 5 sumaria esses resultados.

Tabela 5
Numero de municipios, segundo tipo de agcao publica promovida

com recursos exclusivamente municipal
Estado de Sao Paulo — 2010

Numero de municipios

Tipo de agao publica

e Em 200508  Em 2009 UL U208

realizou e em 2009
Unidades habitacionais entregues 462 75 24 32
Lotes urbanizados, com ou sem cesta 550 26 6 1
de material de construgao
Fornecimento ou financiamento de 556 8 4 25
material de construgéo
Urbanizagao, regularizagédo ou 531 30 13 19
erradicagao de favela
Intervengdo em cortico 583 2 4 4
Regularizacao de lotes 478 28 59 28

Fonte: CDHU; Fundag&o Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Habitac&o.

Para efeitos do estudo de pro-atividade municipal, o indicador agdes habitacionais promovidas com
recursos exclusivamente municipais privilegiou o periodo de sua execugéo, independentemente do tipo de acéo.

Com isso, foram gerados quatro grupos de municipios, dos quais 348 declararam auséncia de agdes ao longo de
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todo o periodo pesquisado. Entre os 245 restantes, a promogao de agdes teve continuidade ao longo do periodo

pesquisado para 156 municipios (Tabela 6).

Tabela 6
Numero de municipios, segundo grupos de municipios criados com
o indicador agoes publicas promovidas pelo governo municipal
Estado de Sao Paulo — 2010

Promocao de ag¢6es habitacionais :‘ﬁr:ii';;igg
Total 593
Grupo 1 Nenhuma agéo 348
Grupo 2 Nenhuma ag&o em 2009 e pelo menos uma em 2005-08 89
Grupo 3 Alguma acdo em 2009 e nenhuma em 2005-08 52
Grupo 4 Alguma agéo em 2009 e pelo menos uma em 2005-08 104

Fonte: CDHU; Fundagdo Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Habitagao.

Portanto, segundo promogdo de agdes com recursos proprios municipais, 0S municipios que
responderam a pesquisa foram classificados também em quatro grupos. A maior presenga ocorre entre aqueles
de porte populacional mais elevado, um comportamento que se assemelha ao da presenca de problemas
habitacionais, também mais frequente entre municipios maiores, com populagdo de mais de 50 mil habitantes
(Tabela 7).
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Tabela 7
Distribuigcao de municipios, por porte populacional, segundo promogao de agées municipais
Estado de Sao Paulo — 2010

Mais de 500 mil habitantes
Até 30 mil habitantes Mais de 30 a 50 Mais de 50 a 100 Mais de 100 a 500

mil habitantes mil habitantes mil habitantes

Promocao de agdes municipais Municipio
de Sao

Total 645 100,0 458 100,0 64 100,0 48 100,0 66 100,0 8 100,0 1
Nao responderam a PMU 52 8,1 46 10,0 4 6,3 2 4.2 0 0,0 0 0,0 0
Responderam a PMU 593 91,9 412 90,0 60 93,8 46 95,8 66 100,0 8 100,0 1

Nenhuma agéo entre 2005 e
2009

348 54,0 271 59,2 35 54,7 21 43,8 20 30,3 1 12,5 0
Nenhuma agdo em 2009 e pelo
menos uma entre 2005 e 2008 89 13,8 54 11,8 13 20,3 6 12,5 15 22,7 1 12,5 0
Alguma agéo em 2009 e
nenhuma entre 2005 e 2008
52 8,1 41 9,0 2 3,1 6 12,5 3 4,5 0 0,0 0

Alguma acao em 2009 e pelo
menos uma entre 2005 e 2008 104 16,1 46 10,0 10 15,6 13 27,1 28 42,4 6 75,0 1
Fonte: CDHU; Fundagéo Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Habitagao.
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Pro-atividade municipal em matéria habitacional

Consoante aos parametros definidos, a operacionalizagdo da nogdo de pré-atividade municipal em
matéria habitacional se deu pela classificagdo dos municipios a partir da combinagao dos indicadores problemas
habitacionais investigados e agdes publicas promovidas pelo governo municipal. Aos quatro grupos de
municipios criados segundo promogao de agdes no periodo investigado relacionaram-se, também em nimero de
quatro, os grupos definidos pela existéncia de problemas habitacionais (Tabela 8).

Este cruzamento gerou um grupo de municipios que declararam auséncia de problemas habitacionais
e, simultaneamente, existéncia de agdes publicas. Para se entender esse resultado, aparentemente
contraditério, & preciso esclarecer: primeiro, os problemas investigados se restringiram a areas de risco, favelas
ou corticos, além de loteamentos irregulares; segundo, as agdes publicas pesquisadas nao se limitaram as que
visam solucionar esses problemas e incluem agdes de provisdo habitacional, como oferta de novas moradias e
de lotes urbanizados e fornecimento de material de construg&o. Essas caracteristicas se explicitam com os
dados da Tabela 9, que revelam que, em 2009, entre os municipios sem os problemas habitacionais
pesquisados, predominam agdes de provisdo habitacional (novas unidades, lotes urbanizados ou cestas de
material de construgdo) e de regularizagdo de lotes. Em contrapartida, intervengdes em cortico ou em favela néo

ocorrem neste grupo de municipios.”

7 De acordo com a Tabela 9, um municipio declarou intervengéo em favela em 2009 e que pode ter se encerrado e sido suficiente para
eliminagao do fendmeno.
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Tabela 8
Distribuicao dos municipios, por situagao de realizagao de agdes publicas, segundo existéncia de problema habitacional
Estado de Sao Paulo — 2010

Nenhuma agdo em

Alguma agio em Alguma agdo em
Nenhuma agéo | 2009 e pelo menos

2009 e nenhuma 2009 e pelo menos

Condigao de
Existéncia de problema existéncia de S 20 AU | T G A 6 entre 2005 e 2008 CLE TG 20

habitacional loteamentos
irregulares

Total - 593 100,0 348 100,0 89 100,0 52 100,0 104 100,0
Nérct{ tem area de risco, favela ou Nao 205 34,6 138 39,7 28 31,5 16 30,8 23 22,1
cortico

Sim 103 17,4 71 20,4 15 16,9 8 15,4 9 8,7
Tem um problema: area de risco Nao 64 10,8 36 10,3 7 7,9 8 15,4 13 12,5
ou favela ou cortico

Sim 81 13,7 49 14,1 15 16,9 7 13,5 10 9,6
Tem dois problemas: area de Nao 32 54 11 3,2 1 1,1 7 13,5 13 12,5
risco ou favela ou cortico

Sim 64 10,8 28 8,0 14 15,7 4 7,7 18 17,3
Tem os trés problemas: area de Néao 15 2,5 5 1,4 3 3,4 1 1,9 6 5,8
risco, favela e cortigo

Sim 29 4,9 10 2,9 6 6,7 1 1,9 12 11,5

Fonte: CDHU; Fundagdo Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Habitagao.
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Tabela 9
Numero de municipios (1) que declararam a realizagao de agées municipais em 2009,
por tipo de agao segundo existéncia de problemas habitacionais

Estado de Sao Paulo — 2010

Municipios com agdes municipais em 2009, com ou sem agdes no periodo 2005-08

Existéncia de problemas

habitacionais . Cesta de material | Regularizagio de Intervengdo em Intervencio em

UH entregue Lote urbanizado = ;
de construgao lotes favela cortico

Total de municipios 56 17 29 87 32 8

Sem problema e sem 15 7 8 17 1 0

loteamento irregular

Sem problema e com 5 1 5 11 0 0

loteamento irregular

Um problema e sem 8 3 2 11 1 1

loteamento irregular

Um problema e com 7 2 5 9 3 1

loteamento irregular

Dois problemas e sem 10 1 1 11 8 0

loteamento irregular

Dois problemas e com 6 2 5 12 9 4

loteamento irregular

Trés problemas e sem 2 0 1 6 3 1

loteamento irregular

Trés problemas e com 3 1 2 10 7 1

loteamento irregular

Fonte: CDHU; Fundagéo Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Habitagao.
(1) Em razéo da sobreposicéo de agdes executadas, um municipio pode ser contado mais de uma vez nessa classificagéo.
Nota: Exclusive o municipio de Sdo Paulo, com agdo em todas as modalidades.
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A tipologia de pré-atividade municipal em matéria habitacional resultou do cruzamento dos dois grupos
de municipios criados com os indicadores de existéncia de problemas habitacionais e de promogao de agbes

habitacionais. Os procedimentos utilizados foram:

— distingdo dos municipios segundo existéncia em seu territdrio dos problemas habitacionais
associados a areas de risco, favelas ou corticos. Loteamento irregular néo foi considerado critério
classificatério, uma vez que esse fendémeno dissemina-se entre 0os municipios paulistas. Consoante

a esta distingao, os municipios foram reunidos em dois grupos: sem e com problema habitacional;

— para cada grupo aplicaram-se critérios especificos segundo promogéo de agdes habitacionais com

recursos proprios municipais:

= 0s municipios sem problema habitacional foram distinguidos em dois agrupamentos:
municipios sem a¢do no periodo; e municipios com alguma acéo, independente do periodo de

promogao;

= 0s municipios com problema habitacional foram classificados em trés grupos: municipios sem
acao no periodo; municipios com agéo entre 2005 e 2008; municipios com a¢do em 2009, com

ou sem promogao de agdes no periodo anterior.

A adogao destes procedimentos levou a formagéo de cinco grupos de municipios (Figura 1). Os grupos
em que constaram agdes no setor foram conceituados como ativos e aqueles em que estas eram ausentes

denominaram-se ngo-ativos.
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Figura 1
Classificagdo dos grupos segundo pré-atividade municipal em matéria habitacional
NAO TEM PROBLEMA HABITACIONAL TEM PROBLEMA HABITACIONAL
(308 municipios) (285 municipios)
| |
I | |
SEM LOTEAMENTO COM LOTEAMENTO
IRREGULAR IRREGULAR SEM LOTEAMENTO COM LOTEAMENTO
(205 municipios) (103 municipios) IRREGULAR IRREGULAR
(111 municipios) (174 municipios)

e e —_ ﬁ-

e e
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Mapa 2
Municipios segundo indicador de pro-atividade municipal em matéria habitacional

GRUPOS
[] N80 Respondeu [52)

[ 1 - HEo-Ativos, sem problemas [209)

B 1l — Afivos, sem problemas [99)

B 1l — M&o-Ativos, com problemas [123)

[ v — slguma pré-atividade, com problemas (48]
[ v - ativos, com problemas [100]
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QUALIFICAGAO DOS MUNICIPIOS SEGUNDO PRO-ATIVIDADE
MUNICIPAL

No esfor¢co de compreender os grupos de analise de pré-atividade, investigou-se um conjunto de
recursos de ambito municipal relacionados as condigdes institucionais, legais e financeiras dos governos.
Originarios da PMU Habitaco, a anélise considerou a existéncia dos recursos: cadastro de demanda de agdes e
ou de programas; disponibilidade de terras publicas para habitagao; existéncia de conselho e de fundo gestor;
existéncia de plano de habitagdo e de instrumentos urbanisticos; 6rgdo executor responsavel pela politica no
setor. Incluiram-se também a participagdo do municipio no sistema de pleitos da CDHU e a disponibilidade de
recursos financeiros para habitagdo. Antes de apresentar essa analise, 0s grupos criados sdo descritos segundo
classificagdo dos municipios por porte populacional.

Desde logo é importante notar as diferengas, entre os grupos de pré-atividade, relativas ao porte
populacional dos municipios. Tanto o grupo | como o Il formam-se, predominantemente, por municipios de
pequeno porte populacional (até 30 mil habitantes) — compativel com a caracteristica de auséncia dos problemas
habitacionais investigados. Se o grupo | refere-se & auséncia tanto de problema habitacional quanto de agéo
municipal, o grupo Il alia a auséncia de problemas a promogao de agdes no campo habitacional, sugerindo um
perfil de atuacdo que vale ser investigado (Tabela 10).

A presenga de municipios pequenos é também significativa no grupo Ill, mas inferior & sua participagao
no total dos municipios que responderam a pesquisa. A eles se somam 0s de porte um pouco mais elevado —
entre 30 e 50 mil habitantes —, totalizando pouco mais de trés quartos dos municipios caracterizados pela
presenca de problemas habitacionais e auséncia de promogao de a¢des. De qualquer forma, este grupo retne
32 municipios com pelo menos 50 mil habitantes, dos quais 18 tém 100 mil ou mais moradores, que aliam
existéncia de problemas habitacionais e auséncia de agdes no periodo investigado. Trata-se, portanto, de
situacdes a merecer atenc¢do da politica publica, diante dos riscos de intensificagcdo do problema habitacional em
contextos de dindmica urbana acentuada. A presencga neste grupo de um municipio acima de 500 mil habitantes
— Sorocaba — representa, na compara¢do com 0s municipios de porte similar, a principal “exce¢ao” verificada.
Mas, sobretudo, corrobora a urgéncia de investigagdes mais aprofundadas dos fatores definidores do perfil de
atuacéo do governo municipal.®

Os grupos IV e V diferenciam-se dos anteriores em razdo da presenga de municipios mais populosos,
com pelo menos 100 mil habitantes. O grupo V, de forma especifica, concentra sete dos nove municipios acima
de 500 mil habitantes, entre eles a capital do Estado, e que se caracterizam pela continuidade das agdes
municipais no setor no periodo de analise. Esse comportamento néo dispensa, evidentemente, a necessidade de
detalhar a contribuigdo das agdes publicas, em face da magnitude e complexidade adquirida pela questdo

habitacional em ambiente urbano-metropolitano.

8 Ha referéncias de auséncia de agdo municipal no setor, desde 1997. Ver MEIRA, S. I. Planejamento e gestdo urbanos em Sorocaba —
SP: andlise das politicas publicas de habitagao popular. RAE GA — O Espago Geografico em Analises, Curitiba, n.12, p.59-72, 2006.
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Ha que se notar também, nesses grupos IV e V, a presenga de municipios de pequeno e médio portes
populacionais, sinalizando sua pré-atividade diante de existéncia de problemas habitacionais. Nessa direcéo,

talvez constituam paré@metros importantes na comparag¢do com os municipios do grupo Ill.
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Tabela 10
Distribuicao dos municipios, por porte populacional, segundo grupos de pré-atividade municipal em matéria habitacional
Estado de Sao Paulo — 2010

Mais de 500 mil

. . . habitantes
Mais de 30 Mais de 50 Mais de 100

mil a 50 mil | mil a 100 mil | mil a 500 mil
habitantes habitantes habitantes Municipio de

Sao Paulo

Até 30 mil
habitantes

Grupos de pré-atividade municipal

Grupo | — N&o ativos e sem problemas habitacionais 209 100,0 186 89,0 3,8 2 1,0 0 0,0 0 0
Grupo Il — Ativos e sem problemas habitacionais 99 100,0 84 84,8 8 8,1 4 40 3 3,0 0 0,0 0 0
Grupo lll — Nao ativos e com problemas habitacionais 139  100,0 85 61,2 22 15,8 13 94 18 12,9 1 0,7 0 0
Grupo IV — Alguma pré-atividade e com problemas habitacionais 46 100,0 18 39,1 8 174 5 10,9 14 30,4 1 2,2 0 0
Grupo V — Ativos e com problemas habitacionais 100 100,0 39 39,0 9 9,0 16 16,0 29 29,0 6 6,0 1 1,0

Fonte: CDHU; Fundagao Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Habitago.
Nota: Refere-se aos 593 municipios que responderam a pesquisa.
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Cadastro de inscritos para programas habitacionais

O fato de o municipio dispor de cadastro de inscritos nao significa promover acdes de iniciativa
municipal no campo habitacional, pois este recurso pode ter sido implementado pelas esferas estadual ou
federal de governo e disponibilizado nas prefeituras. Mesmo assim, a existéncia de cadastro segue
comportamento compativel a configuragéo dos grupos de municipios segundo pro-atividade. Dessa forma, é
bem maior a proporgédo de municipios com cadastro nos grupos IV (84,8% dos municipios) e V (92,0% dos
municipios), seguidos pelos grupos Il e Ill (75% de seus municipios). No grupo |, a disponibilidade de cadastro
atinge menor propor¢do de municipios (56,9%), coerente as caracteristicas que combinam auséncia de
problemas de habitagao e de agdo municipal no setor.

Grafico 1
Municipios com cadastros de inscritos em programas habitacionais, segundo grupos

de proé-atividade municipal em matéria habitacional
Estado de Sao Paulo — 2010

Em %
100

92,0

Grupol - Grupo Il - Grupo lll - Grupo IV - GrupoV -

Fonte: CDHU; Fundagdo Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Habitagao.
Nota: Refere-se aos 593 municipios que responderam a pesquisa

Os cadastros disponiveis nos municipios pesquisados distinguem-se quanto a esfera de governo
responsavel, sendo mais comum aqueles de iniciativa estadual ou federal.® Os dados da pesquisa indicam 116
municipios com cadastro de inscritos sob a competéncia municipal, 305 de iniciativa do governo estadual, 207
municipios com cadastro especifico do Programa Minha Casa Minha Vida e 96 municipios com cadastro federal,
sem especificagdo da modalidade de agéo (Tabela 11).

9 De acordo com os procedimentos de coleta de dados, a investigagéo sobre a existéncia de cadastro possibilitava resposta multipla.
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Esses resultados reiteram o modelo de politica habitacional brasileira, de centralizagdo nas esferas
superiores de governo, ou seja, sao elas que provéem moradia a sua populagéo. No Estado de S&o Paulo, além
do governo federal, o estadual atua com regularidade desde meados da década de 1980 e, por essa razéo, a
existéncia de cadastros estaduais € de longe a mais frequente entre os municipios paulistas. Com excegéo do
grupo |, com 45,9%, mais da metade dos municipios classificados nos demais grupos declarou dispor de
cadastro sob responsabilidade do governo estadual.

A incidéncia de cadastro municipal, por sua vez, é mais evidente nos grupos IV e V, de forma
compativel a relativa pro-atividade atribuida a ambos, com 38% e 30,4% dos municipios, respectivamente. N&o
obstante a menor participagdo, no grupo Il, também formado por municipios ativos, cadastros municipais
alcangam 23,2% dos municipios que o integram. Em contraposi¢éo, a menor presenga se da no grupo | (9,1%),
seguido pelo grupo Il (15,8%), configurando, nesse ultimo, clara desvantagem diante da constatada presenca de

problemas habitacionais nesses municipios.
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Tabela 11
Distribuicdo dos municipios, por condigcao de existéncia de cadastros governamentais de inscritos em programas/ag¢ées
habitacionais, segundo grupos de pré-atividade municipal em matéria habitacional
Estado de Sao Paulo - 2010

Federal Federal
(Programa Minha
Casa Minha Vida) (OIS I
Grupos de pré-atividade municipal

Em numeros absolutos

Grupo | — Nao ativos e sem problemas habitacionais 209 19 187 209 96 111 209 36 170 209 12 194
Grupo Il — Ativos e sem problemas habitacionais 99 23 75 99 55 43 99 33 65 99 17 81
Grupo lll — Nao ativos e com problemas habitacionais 139 22 117 139 70 69 139 58 81 139 26 113
Grupo IV — Alguma pro-atividade e com problemas habitacionais 46 14 32 46 25 21 46 25 21 46 13 33
Grupo V — Ativos e com problemas habitacionais 100 38 61 100 59 39 100 55 43 100 28 70
Em porcentagem

Grupo | — Nao ativos e sem problemas habitacionais 100,0 91 89,5 100,0 459 53,1 100,0 17,2 81,3 100,0 57 92,8
Grupo Il — Ativos e sem problemas habitacionais 100,0 23,2 758 100,0 556 43,4 100,0 33,3 65,7 100,0 17,2 81,8
Grupo Il — Nao ativos e com problemas habitacionais 100,0 15,8 84,2 100,0 504 496 100,0 41,7 58,3 100,0 18,7 81,3
Grupo IV — Alguma pré-atividade e com problemas habitacionais 100,0 30,4 69,6 100,0 54,3 457 100,0 54,3 457 100,0 28,3 71,7
Grupo V — Ativos e com problemas habitacionais 100,0 38,0 61,0 100,0 59,0 39,0 100,0 55,0 43,0 100,0 28,0 70,0

Fonte: CDHU; Fundacéo Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Habitag&o.
Nota: Refere-se aos 593 municipios que responderam a pesquisa.
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Disponibilidade de terras publicas para habitacdo de interesse social

A disponibilidade de terras publicas para programas de habitacdo de interesse social é recurso
fundamental, particularmente para promover a oferta de novas moradias. Além disso, é reconhecidamente um
desafio, seja pelo atendimento de condigdes propicias a fixagdo de moradias nessas areas, seja pela
necessidade de preservacdo de espacos de uso coletivo, sobretudo, em contextos de concentragéo urbana
acentuada.

Os dados coletados pela PMU Habitacdo indicam diferencas entre os grupos de analise, sendo a
disponibilidade de terras publicas menor no grupo | (28,7%) e mais frequente nos demais, de modo a alcangar
pouco mais da metade dos municipios dos grupos IV e V. O reverso dessa situagdo é preocupante, pois a
quantidade de municipios para os quais esse recurso nao se encontra disponivel ¢ significativa, correspondendo
a cerca da metade daqueles classificados nos grupos lll, IV e V, que declararam a presenca de problemas de
moradia de diferentes tipos (Tabela 12).

Outra constatagao refere-se ao fato de os municipios ativos, em particular os localizados nos grupos IV
e V, promoverem acgbes de atendimento habitacional, mas ndo disporem de estoque de terras para a
implantagdo de seus projetos. Um aspecto que provavelmente dificulta o planejamento habitacional, ndo

obstante tratar-se de municipios considerados ativos em matéria habitacional.
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Tabela 12
Distribuicdo dos municipios, por condigado de disponibilidade de terras publicas para habitagao de interesse social, segundo
grupos de pré-atividade municipal em matéria habitacional
Estado de Sao Paulo — 2010

Grupos de pré-atividade municipal

Grupo | — Nao ativos e sem problemas habitacionais 209 100,0 60 28,7 147 70,3
Grupo Il — Ativos e sem problemas habitacionais 99 100,0 41 41,4 58 58,6
Grupo lll — Nao ativos e com problemas habitacionais 139 100,0 64 46,0 75 54,0
Grupo IV — Alguma pro-atividade e com problemas habitacionais 46 100,0 25 54,3 21 457
Grupo V — Ativos e com problemas habitacionais 100 100,0 56 56,0 44 440

Fonte: CDHU; Fundagao Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Habitagéo.
Nota: Refere-se aos 593 municipios que responderam a pesquisa.
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Articulacao com a sociedade

O mecanismo institucional mais usual de articulagédo do governo com a sociedade corresponde
aos conselhos de representagao, que se estruturam segundo areas da atuagéo publica e com atribuicdes
diferenciadas. A PMU Habitagdo investigou a existéncia legal de Conselhos de Habitagdo, de
Desenvolvimento Urbano e da Cidade. Para os Conselhos de Habitagéo, pesquisou-se também a data de
realizagdo da Ultima reunido, tratado como indicador de regularidade de participagéo social na politica.

De modo geral, é baixa a incidéncia desses conselhos no Estado de S&o Paulo e o
comportamento observado é coerente as caracteristicas dos grupos de pro-atividade criados. Ou seja, a
baixa presenga de conselhos é flagrante entre os municipios dos grupos nao ativos e se relativiza entre
os demais. Assim, 84,2% dos municipios do grupo | e 74,8% do grupo Ill ndo dispdem de conselhos. No
grupo 1, esta auséncia € relativamente menor (65,7%). J& no grupo IV e principalmente no V, o nimero
de municipios com conselho é mais elevado, em comparagdo aos demais grupos: 25 dos 46 municipios
do grupo IV e 62 dos 100 municipios do grupo V encontram-se nessa situa¢do (Grafico 2).

Grafico 2
Municipios que nao possuem Conselhos de Habitagao, de Desenvolvimento
Urbano ou da Cidade, segundo grupos de pré-atividade

municipal em matéria habitacional
Estado de Sao Paulo — 2010

100,0 Em %
84,2
80,0 74,8
65,7
60,0
45,7
40,0 I 38,0
20,0 T T T T
Grupo | Grupo Il Grupo |l Grupo IV Grupo V

Fonte: CDHU; Fundagdo Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Habitagao.
Nota: Refere-se aos 593 municipios que responderam a pesquisa.
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Entre os trés conselhos investigados, a incidéncia do Conselho de Habitagdo € maior, em
qualquer grupo de analise. A existéncia dos trés conselhos em um mesmo municipio foi registrada em
nove deles, dos quais sete integram o grupo V.

A baixa incidéncia de conselhos nos municipios paulistas, mesmo daqueles com atribuicbes
relativas a habitagdo, soma-se a também baixa incidéncia de reuniées em 2010, inclusive no grupo V.
Neste, cerca da metade dos municipios com Conselho de Habitagdo realizou reunido nesse ano,

indicando, com isso, pouca atividade dessa instancia.
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Tabela 13
Distribuicao dos municipios, por condigao existéncia de Conselho de Habitagao,
segundo grupos de pré-atividade municipal em matéria habitacional
Estado de Sao Paulo — 2010

Somente de Desenvol- | Desenvol-
Tem os Somente | Somente . ‘ o
Desenvol- vimento vimento Habitagao
Urbano e Urbano e e Cidade

Habitagcao Cidade

Grupos de pro-atividade municipal trés vimento de da
conselhos Urbano Habitagao Cidade

Em ntameros absolutos

Grupo | — N&o ativos e sem problemas habitacionais 209 1 3 16 5 4 1 3 176
Grupo Il — Ativos e sem problemas habitacionais 99 1 6 16 5 2 1 2 65
Gru_po I.II - Néo ativos e com problemas 139 0 6 16 2 7 0 3 104
habitacionais

Gru_po Iy - Alguma pré-atividade e com problemas 46 0 3 15 4 3 0 0 21
habitacionais

Grupo V — Ativos e com problemas habitacionais 100 7 6 18 9 17 0 5 38
Em porcentagem

Grupo | — N&ao ativos e sem problemas habitacionais 100,0 0,5 1,4 7,7 2,4 1,9 0,5 1,4 84,2
Grupo Il — Ativos e sem problemas habitacionais 100,0 1,0 6,1 16,2 5.1 2,0 1,0 2,0 65,7
Grupo Il — N&o ativos e com problemas

habitacionais 100,0 0,0 4,3 11,5 1,4 5,0 0,0 2,2 74,8
Grupo IV — Alguma pré-atividade e com problemas

habitacionais 100,0 0,0 6,5 32,6 8,7 6,5 0,0 0,0 45,7
Grupo V — Ativos e com problemas habitacionais 100,0 7,0 6,0 18,0 9,0 17,0 0,0 5,0 38,0

Fonte: CDHU; Fundagao Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Habitagao.
Nota: Refere-se aos 593 municipios que responderam a pesquisa.
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Fundo municipal de habitacao

A criagao de Fundo de Habitagdo de Interesse Social (FMHIS) pelos governos municipais é requisito
estabelecido pelo governo federal para adesao ao Sistema Nacional de Habitagao de Interesse Social (SNHIS) e
consequente acesso aos recursos federais. A investigacéo feita visou identificar sua existéncia e os fatores que
orientaram sua instituicdo: se conforme definido pelo SNHIS, ou como resultado de adequagdo de fundo /
legislacdo existente no municipio.

Muitos sdo os municipios que dispdem de fundo habitacional em resposta as exigéncias federais e,
para alguns, o fundo em vigéncia decorreu de alteragdo de lei existente. Entre os grupos de analise, a
quantidade de municipios que dispdem de fundo é relativamente maior nos grupos IV e V, com cerca de 80% e
70%, respectivamente, de seus municipios nessa situagdo. No grupo V, apesar de haver relativamente mais
municipios sem fundo, em 12 municipios o fundo atual resulta de alteragéo de lei anterior. No grupo lll, quase
60% dos municipios contam com fundo habitacional, enquanto nos grupos | e Il é bem mais reduzida a
propor¢do de municipios com fundo, de cerca de um terco do total de cada grupo (Tabela 14).

A comparagéo entre a quantidade de municipios com fundo e com Conselho de Habitagao é favoravel
ao primeiro. Em outras palavras, 0 numero de municipios no Estado que criaram FMHIS é maior do que o
daqueles com Conselho de Habitagdo."® Esta constatagdo permite supor ser mais uma exigéncia da politica
nacional de habitacdo e de adeséo ao Sistema Nacional de Habitag&o de Interesse Social, do que atuagao dos
conselhos locais ou necessidades localmente geradas. Esse comportamento se confirma em todos os grupos de
analise, sendo mais acentuado nos grupos Il e V, mas, sobretudo, no IV, em face da quantidade de municipios

com fundo criado.

10.0 Conselho Municipal de Habitagéo investigado pela PMU Habitagdo ndo corresponde ao conselho gestor do Fundo Municipal de
Habitagdo de Interesse Social.
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Tabela 14
Distribuicao dos municipios, por condigao de existéncia de Fundo Municipal de Habitagao de Interesse Social (FMHIS),
segundo grupos de pré-atividade municipal em matéria habitacional
Estado de Sao Paulo — 2010

Sim, criado Sim, resultado de

Grupos de pro-atividade municipal conforme definido | alteracao de lei ja
no SNHIS existente

Em numeros absolutos

Grupo | — Nao ativos e sem problemas habitacionais 209 70 3 136
Grupo Il — Ativos e sem problemas habitacionais 99 32 6 61
Grupo lll — Nao ativos e com problemas habitacionais 139 73 7 59
Grupo IV — Alguma pré-atividade e com problemas habitacionais 46 35 2 9
Grupo V — Ativos e com problemas habitacionais 100 59 12 29
Em porcentagem

Grupo | — N&o ativos e sem problemas habitacionais 100,0 33,5 1,4 65,1
Grupo Il — Ativos e sem problemas habitacionais 100,0 32,3 6,1 61,6
Grupo Il — Nao ativos e com problemas habitacionais 100,0 52,5 5,0 42,4
Grupo IV — Alguma pré-atividade e com problemas habitacionais 100,0 76,1 4,3 19,6
Grupo V — Ativos e com problemas habitacionais 100,0 59,0 12,0 29,0

Fonte: CDHU; Fundagao Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Habitagao.
Nota: Refere-se aos 593 municipios que responderam a pesquisa.
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Instrumentos de planejamento e legislacdao urbanistica

A investigacao de legislagdo urbanistica destacou, além do plano diretor municipal e de zoneamento de
interesse social, um conjunto de leis especificas aplicadas a questao urbana e com potencial de impacto sobre
os problemas habitacionais."* Esse conjunto, evidentemente, ndo esgota os recursos legais destinados ao setor,
tampouco garante sua utilizagdo, mas configura dispositivos importantes em matéria habitacional no &mbito do
municipio. Assim, entre as leis especificas, investigaram-se: usucapiao especial de imével urbano; transferéncia

do direito de construir; operagfes urbanas consorciadas; e parcelamento, edificagao ou utilizagdo compulsérios.

Plano diretor municipal

A existéncia de plano diretor segue comportamento diverso entre os grupos de pré-atividade, sendo
maior entre aqueles com presenca de problemas habitacionais: 87% dos municipios do grupo IV; e 77%
daqueles pertencentes ao grupo V. De modo geral, esses sdo 0s grupos que concentram municipios mais
populosos, para os quais o Estatuto da Cidade estabelece a obrigatoriedade de elabora¢do de plano diretor
(Tabela 15).

No grupo lll, a proporgao de municipios com plano diretor € mais reduzida (58,3%), mas se mantém
significativa. A parcela restante (41,7%) corresponde a municipios que nao dispdem de plano diretor e tampouco
de agbes recentes no setor. Com isso, parece encontrar-se em desvantagem diante dos demais municipios do
Estado, o que tende a confirmar as dificuldades de atuagdo acumuladas pela politica habitacional nesses
municipios, a despeito da ja mencionada existéncia de problemas de moradia.

Nos grupos | e Il prevalecem municipios que nao dispdem deste instrumento de planejamento, em
contexto de auséncia de declaragdo dos problemas habitacionais investigados. Nesse caso, seguem
relativizadas as condi¢des de orientagdo da politica urbana com vistas a propdsitos estratégicos de mais longo
prazo, mas em parte atenuada pela prevaléncia de municipios de pequeno porte populacional nos grupos

destacados, fator provavelmente associado a auséncia de plano diretor municipal.™

Lei de zoneamento de interesse social — ZEIS

Comportamento ainda mais modesto é observado em relagdo a existéncia do recurso do zoneamento
especial de interesse social. Em padrdo semelhante ao da existéncia de lei de plano diretor, a ZEIS é mais
frequente entre os municipios dos grupos V (48,0%) e IV (39,1%), mas ndo alcanga a maioria deles, cujas agdes
declaradas, a despeito dos problemas habitacionais existentes, nao se beneficiam das solugbes propiciadas pela
referida lei. E, no entanto, no grupo Il que essa contradicdo se intensifica, sendo esse recurso legal inexistente

para 77,7% ou 108 municipios, apesar da presenga de significativos problemas habitacionais (Tabela 15).

1 Sobre isso ver: Governo Federal. Estatuto das Cidades. Lei n.10.257, de 10/07/2001.
12 Vale lembrar que a obrigatoriedade do plano diretor municipal aplica-se aos municipios com mais de 20 mil habitantes.
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Tabela 15
Distribuicao dos municipios, por condigao de existéncia de plano diretor (1), ZEIS e lei especifica,
com perimetro das zonas, segundo grupos de proé-atividade municipal em matéria habitacional
Estado de Sao Paulo — 2010

e [ o [ m
Grupos de proé-atividade municipal

Condicéo de existéncia de plano diretor

Grupo | — Nao ativos e sem problemas habitacionais 209 100,0 58 27,8 150 71,8
Grupo Il — Ativos e sem problemas habitacionais 99 100,0 34 34,3 65 65,7
Grupo Il — Nao ativos e com problemas habitacionais 139 100,0 81 58,3 58 41,7
Grupo IV — Alguma pro-atividade e com problemas habitacionais 46 100,0 40 87,0 6 13,0
Grupo V — Ativos e com problemas habitacionais 100 100,0 77 77,0 23 23,0

Condicéo de existéncia de ZEIS

Grupo | — Nao ativos e sem problemas habitacionais 209 100,0 20 9,6 189 90,4
Grupo Il — Ativos e sem problemas habitacionais 99 100,0 17 17,2 82 82,8
Grupo Il — Nao ativos e com problemas habitacionais 139 100,0 31 22,3 108 77,7
Grupo IV — Alguma pro-atividade e com problemas habitacionais 46 100,0 18 39,1 28 60,9
Grupo V — Ativos e com problemas habitacionais 100 100,0 48 48,0 52 52,0

Fonte: CDHU; Fundagao Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Habitagao.
(1) Inclui plano diretor em fase de elaboragdo ou de revisdo, conforme declaragdo do municipio.
Nota: Refere-se aos 593 municipios que responderam a pesquisa.

(V)
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Lei de usucapido especial de imével urbano
Entre os demais instrumentos legais destinados as normas de interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana, visando o bem coletivo, destaca-se a lei de usucapido especial de imével urbano. Aplicavel

3 um facilitador &

de modo coletivo, a lei representa, entre outros instrumentos da legislagdo urbana,’
urbanizagao de favelas e regularizagéo de loteamentos irregulares. A despeito de seu potencial, sua presenga €
extremamente restrita entre os grupos, ainda que mostre ligeiro acréscimo nos grupos IV e V, com 11 e 21
municipios, respectivamente. Porém, mesmo esses municipios ndo contam, na maioria dos casos, com esta lei
regulamentada, o que de fato reduz as oportunidades de intervengéo na solugéo de problemas habitacionais ja

instalados (Tabela 16).

Lei de transferéncia do direito de construir

Presenca ainda menos relevante se verifica em relagéo a lei de transferéncia do direito de construir, a
despeito do potencial redistributivo aliado a esse instrumento. Sua maior incidéncia estd, uma vez mais, nos
grupos IV e V, representada por cerca de um terco dos municipios em cada um dos grupos. A existéncia restrita
acrescentam-se 0s poucos municipios em que a lei foi regulamentada. Nesse caso, apresentando diferengas
pouco significativas entre os grupos criados, o préprio grupo V conta com apenas dez municipios em condi¢des

de aplicar a referida lei (Tabela 16).

13 Sobre isso ver: REFINETTI, M.L.M. S&o Paulo: além do Plano Diretor. Estudos Avangados, v.17, n.47, 2003.
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Tabela 16
Distribuicao dos municipios, por condigado de existéncia e regulamentagao de leis relacionadas a usucapiao especial de imével
urbano e a transferéncia do direito de construir, segundo grupos de pré-atividade municipal em matéria habitacional
Estado de Sao Paulo — 2010

Grupos de pré-atividade municipal

Nao

Regulamentada regulamentada

Lei de usucapido especial de imével urbano

Grupo | — Nao ativos e sem problemas habitacionais 209 7 3 4 200
Grupo Il — Ativos e sem problemas habitacionais 99 5 2 3 93
Grupo lll — Nao ativos e com problemas habitacionais 139 9 4 5 130
Grupo IV — Alguma pré-atividade e com problemas habitacionais 46 11 1 10 35
Grupo V — Ativos e com problemas habitacionais 100 21 8 13 78
Lei de transferéncia do direito de construir

Grupo | — N&ao ativos e sem problemas habitacionais 209 11 7 4 196
Grupo Il — Ativos e sem problemas habitacionais 99 10 6 4 88
Grupo lll — Nao ativos e com problemas habitacionais 139 22 7 15 117
Grupo IV — Alguma pro-atividade e com problemas habitacionais 46 15 3 12 31
Grupo V — Ativos e com problemas habitacionais 100 31 10 21 68

Fonte: CDHU; Fundagao Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Habitago.
Nota: Refere-se aos 593 municipios que responderam a pesquisa.
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Lei do parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios

Semelhante ao comportamento observado para as demais leis, a existéncia da lei de parcelamento,
edificagdo ou utilizagdo compulsérios segue com baixa frequéncia e de modo heterogéneo entre os grupos de
pré-atividade. Mesmo entre os grupos IV e V, cuja existéncia alcanga, respectivamente, 13 e 41 municipios, sua

regulamentacéo é bastante restrita (Tabela 17).

Lei de operacées urbanas consorciadas

Situagao similar se observa em relacdo a lei de operagdes urbanas consorciadas, seja quanto a sua
prevaléncia no grupo V, com 33 municipios, representando cerca de um ter¢o do grupo, mas com baixa
regulamentagédo (apenas 11 municipios), seja quanto a vigéncia restrita desse recurso nos demais grupos. Os
grupos Il e IV chamam a atengao pelas diferengas entre as situagoes relativas a aprovagao e regulamentagéo
desta lei (Tabela 17).
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Tabela 17
Distribuigao dos municipios, por condicdo de existéncia e regulamentagao das leis de parcelamento, edificagao ou utilizagao
compulsoérios e de operagdes urbanas consorciadas, segundo grupos de proé-atividade municipal em matéria habitacional
Estado de Sao Paulo — 2010

Nao
regulamentada

Grupos de pré-atividade municipal

Regulamentada

Lei de parcelamento, edificagao ou utilizagdo compulsérios

Grupo | — Nao ativos e sem problemas habitacionais 209 13 7 6 194
Grupo Il — Ativos e sem problemas habitacionais 99 12 7 5 86
Grupo lll — Nao ativos e com problemas habitacionais 139 23 7 16 116
Grupo IV — Alguma pré-atividade e com problemas habitacionais 46 13 1 12 33
Grupo V — Ativos e com problemas habitacionais 100 41 14 27 58
Lei de operag¢bes urbanas consorciadas

Grupo | — Nao ativos e sem problemas habitacionais 209 10 5 5 197
Grupo Il — Ativos e sem problemas habitacionais 99 8 4 4 90
Grupo lll — Nao ativos e com problemas habitacionais 139 21 6 15 118
Grupo IV — Alguma pré-atividade e com problemas habitacionais 46 13 2 11 33
Grupo V — Ativos e com problemas habitacionais 100 33 11 22 66

Fonte: CDHU; Fundacéo Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Habitag&o.
Nota: Refere-se aos 593 municipios que responderam a pesquisa.
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Unidade de execucao das acGes no setor habitacional

A investigacao sobre a existéncia de unidade da estrutura da administragcdo municipal responsavel pela
execucdo de acdes na area habitacional mostrou-se altamente complexa, pelo menos em dois aspectos. O
primeiro refere-se & designacdo da natureza dessa unidade, para o que foram encontradas denominagdes,
como, entre outras, secretaria, coordenadoria, diretoria, departamento, diviséo e setor, além de empresa publica
e fundagao. As denominages informadas, contudo, ndo explicitam a posigcdo ocupada pela unidade executora
no organograma da administragdo municipal, que pode seguir procedimentos organizacionais especificos para
cada municipio.

Assim, deste aspecto extraiu-se tdo somente o dado que distingue a unidade executora das a¢des em
habitagdo por unidades da administragdo indireta, compreendida pelas empresas publicas e fundagdes.
Pareceria que este aspecto nao distingue os municipios segundo pré-atividade, pois néo ha diferengas entre os
grupos, nos quais € pequena a presenca de empresas publicas ou fundagdes respondendo pela execugdo de
acdes no setor. Esta é uma condigdo que nao atingiu 20 municipios e, portanto, para todos os demais o 6rgéo
executor situa-se no ambito da administragdo direta e, como mencionado, sob variadas denominagdes.

Em segundo lugar, a mencionada complexidade se manifesta, com mais for¢a, no campo funcional sob
0 qual as ag¢Oes habitacionais foram atribuidas. As denominagdes registradas retinem amplo leque, que se
estende muito além da “funcdo” habitacdo, e apresentam combinagdes também as mais diversas. Note-se,
inclusive, que ndo foram poucos 0s casos em que a execugdo de agdes habitacionais é atribuicdo de mais de
uma unidade administrativa. Compreendido também por esse aspecto, a pesquisa informou nimero bastante
reduzido de municipios que declararam ndo dispor de unidade de execugdo de agdes no setor e, dessa forma,
em quadro bastante distante do observado em relagdo a promogao de agdes habitacionais investigadas no
periodo coberto pela pesquisa. Por fim, alguns municipios informaram que o érgao publico responsavel pela
execucdo das acdes habitacionais ¢ a propria CDHU.™

Em face dessas consideragdes, as possibilidades analiticas deste indicador tém sentido exploratério e
procuram qualificar os grupos de pré-atividade criados, sem a preocupacdo de se proceder a quantificagao
precisa. Mediante a recuperagao agregada da designacéo funcional do 6rgdo executor das agdes em habitacéo,
o esforgo empreendido foi o de identificar as caracteristicas que parecem marcar os grupos de analise e, com
isso, apontar diferencas ou similaridades entre eles.

N&o obstante o grupo | caracterizar-se pela auséncia das agdes habitacionais pesquisadas, somente
pequena parcela dos municipios informou n&o dispor de unidade executora (ou quesito ndo informado). Entre os
municipios desse grupo, predominam as unidades sob a designacéo de obras, isoladas ou combinadas com
outra fungdo, as quais somam as de engenharia, também isolada ou combinada. Na sequéncia, para parcela

relevante é o gabinete do prefeito a unidade responsavel pela execucdo de agdes no campo habitacional. A

14 Os municipios que atribuiram aos escritorios regionais da CDHU a responsabilidade pelas agbes foram: Alto Alegre, Avai, Jarinu,
Lupércio, Macaubal, Promissao, Sdo Manuel, Turilba, Lindéia, Tabapua, Poloni, Sabino, Cravinho, Fernanddpolis, Getulina, Guarei e
Presidente Alves.
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situacdo de auséncia de drgao especifico para habitagdo indica que a chefia do Executivo municipal assume
formalmente as agbes. Pode também ser compativel a modelos organizacionais bastante simples no
atendimento das necessidades locais.

A unidade administrativa que cuida das questdes relacionadas a assisténcia social foi também
assinalada por municipios do grupo I, porém em pequena quantidade. Por fim, mesmo na auséncia de a¢bes
habitacionais no periodo estudado (2005-09), 13 municipios (6% do total desse grupo) indicaram unidade
existente na estrutura da administragédo municipal sob a designagéo de habitagéo.

Os municipios do grupo Il sdo ativos em matéria habitacional, apesar da auséncia dos problemas
habitacionais investigados. A execucéo das agdes ocorre, a exemplo do grupo |, predominantemente por drgaos
da administragdo municipal responsaveis por obras (35 municipios), aos quais se juntam os de engenharia (12
municipios). Em apenas dois municipios as a¢des habitacionais sdo executadas por unidades da assisténcia
social."® O gabinete do prefeito, tal como no grupo |, é ainda a unidade de execugao para parcela relevante de
municipios. Aqueles que dispdem de uma unidade sob a designacdo habitagdo adquirem alguma significagdo
em comparagao ao grupo |: 17 municipios, ou 17% do total deste grupo.

Os municipios do grupo Il caracterizam-se pela existéncia de problemas habitacionais e auséncia de
acdes publicas de habitagdo no periodo de analise. Apesar de essas agdes continuarem sendo, para boa parte
dos municipios, executadas em obras, engenharia ou pelo gabinete do prefeito — comportamento semelhante ao
dos grupos | e Il —, verifica-se ampliagdo da participacdo de drgaos de habitagdo. Assim designados, estes ja
estdo presentes na estrutura de varios municipios, isoladamente ou combinado a outras fungdes, em geral, de
desenvolvimento urbano ou planejamento.

Destes resultados € possivel supor que 0s municipios desses trés grupos reconhecem a execucao de
acOes no setor habitacional em seu territorio, pois a maioria declarou conter alguma unidade em sua estrutura
organizacional para esse fim. Desta suposigao outra é feita e refere-se ao entendimento do que sejam agGes
municipais executadas em habitacdo, identificando-as, entre outras, com obras de infraestrutura urbana e de
pavimentagdo ou implantacdo de equipamentos urbanos de uso coletivo.

Por sua vez, os dados dos municipios do grupo |V parecem apontar para outra diregdo, conformando
perfil especifico e distinto dos grupos |, Il e Ill. H& menor participagéo das unidades designadas de obras e do
gabinete do prefeito, além da auséncia daquelas de engenharia. Ao mesmo tempo, é mais evidente a presenca
de 6rgdos denominados por habitagdo, muitas vezes combinados com desenvolvimento urbano ou planejamento
urbano. Além disso, essas unidades sédo, em boa parte dos casos, secretarias municipais, 0 que talvez possa
significar modelo organizacional mais préximo ao de municipios mais populosos € de maior complexidade
socioecondmica.

O suposto de perfil especifico construido para o grupo IV acentua-se ao se observarem os dados do

grupo V. Sob a designagao obras ou engenharia, a presenga de unidades de execugao de agdes habitacionais é

15 Qutros dois municipios declararam a execugdo de agdes habitacionais em secretaria ou departamento de obras em parceria com
Secretaria de Assisténcia Social. Estes municipios foram classificados em obras.
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pequena e bem mais reduzida em comparagao aos grupos I, Il e lll. Em contraposicéo, para praticamente a
metade dos municipios, a denominagéo utilizada é habitagdo, ou de forma bastante préxima, regularizagdo
fundiaria. Para 24 municipios, a unidade responsavel & simplesmente habitagdo, sem a agregagéo de fungao
complementar, havendo, inclusive, predominio de secretarias municipais. A combinag&o entre habitacdo e outra

fungao é diversificada, para o que se relacionam as designagdes encontradas:

» Planejamento e Habitagao » Obras, Servicos Publicos e Habitagao
» Desenvolvimento Urbano e Habitagao » Obras Publicas, Planejamento Urbano e Habitagao
» Habitagdo e Urbanismo » Obras, Servicos e Habitagdo, com ou sem

Planejamento

» Habitacado e Meio Ambiente » Industria, Comércio e Habitacao

» Desenvolvimento Habitacional Popular » Planejamento e Desenvolvimento Econdmico e
Habitacional

» Obras e Habitagao » Acéo Social, Cidadania e Habitagao

Como mencionado, em alguns municipios, as unidades que respondem pela execugdo de agdes
habitacionais carregam a expressédo regularizagdo fundiaria. A titulo de ilustracdo, as situacbes encontradas

assim se descrevem:

» Habitagao e Regularizagao Fundiaria

» Habitagao Popular e Regularizagado Fundiaria

» Regularizagao Fundiaria

» Produgdo Habitacional e Regularizagao Fundiaria

Ainda com o intuito de descrever o grupo V, duas outras caracteristicas se assinalam. A primeira refere-
se aos municipios que declararam mais de um 6rgéo responsavel pela execugdo das agdes de habitagdo -
comportamento que ndo é exclusividade desse grupo. Entre eles, contudo, ndo se identifica padrdo aparente,
pois se trata de municipios com caracteristicas socioecondémicas diversas, como se pode constatar no quadro a

sequir.
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Orgaos responsaveis pela execugio das agdes habitacionais

Secretaria Municipal de Habitagdo e Companhia de Habitagdo Popular de

Campinas Campinas
Departamento de Obras, Departamento de Assisténcia Social,
Riversul Departamento de Administragéo

Sao Luis do Paraitinga

Departamento de Obras e Departamento de Planejamento

Taubaté

Departamento de Ac¢éo Social e Departamento de Planejamento e
Desenvolvimento Territorial do Municipio

Tieté

Gabinete do Prefeito; Assessoria de Habitagdo e Desenvolvimento

A segunda caracteristica diz respeito aos municipios nos quais uma empresa publica ou fundacdo

responde pela execucdo das agdes habitacionais. Nesta situagdo encontram-se, além de Campinas com a

Companhia de Habitacdo Popular, outros seis municipios.

Embu

Orgidos responsaveis pela execugido das agdes habitacionais

Companhia Publica Municipal Pré-Habitagéo

Ribeirdo Preto

Companhia Habitacional Regional de Ribeiréo Preto

Santos Companhia de Habitagdo da Baixada Santista — Cohab-ST
Sao Carlos Progresso e Habitagdo de Sdo Carlos S/A — Prohab
Votorantim Companhia Municipal de Habitagdo Popular de Votorantim
Jundiai Fundagéo Municipal de Agao Social — Fumas
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Quadro 1

Municipios, por grupos de pré-atividade municipal em matéria habitacional, segundo designacgao
genérica da unidade responsavel pela execugao das agoes habitacionais

Designagao genérica da unidade

responsavel pela execucao das agoes
habitacionais

Estado de Sao Paulo — 2010

Observag6es complementares

Gabinete do prefeito 40 13 15 5 4 Pode incluir declarag&o genérica de Prefeitura.

To |35 45 | | o  Desonasicaue compmece soarha oy combiads com oulas como iaGac senvos
Engenharia 21 12 8 - 2 Designacéo que comparece sozinha ou combinada.

Assisténcia social 10 2 2 - 2 Ou designagdes equivalentes, como agao social, promogao social ou incluséo social.
Habitagéo 13 17 38 20 42 Designagédo que comparece sozinha ou combinada.

Habitag&o e ou regularizagéo fundiaria - -- -- -- 5

Outras designagdes 32 15 27 4 16

Né&o disponivel 17 5 3 - - Inclui declaragdo de auséncia de unidade

Fonte: CDHU; Fundagéo Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Habitacao.

Nota: Valores aproximados.
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Gastos informados na funcio habitacio’®

Na estrutura das finangas publicas municipais, gastos na fungao habitacdo em 2009 foram informados
por somente 230 municipios paulistas.” As diferencas entre os grupos de pré-atividade corroboram as
caracteristicas que definem os municipios componentes dos mesmos. E o que se constata mediante o exame
dos dados para 2008 e 2009.

Enquanto nos grupos IV e V a maior parte dos municipios teve gastos com habitacdo nesses anos, o
mesmo nao ocorreu entre os integrantes do Grupo Il, ndo obstante reunir municipios também promotores de
acOes habitacionais. Neste grupo, composto por 99 municipios, 36 deles registraram gastos com habitagdo em
2009, dois municipios a mais em relagao a 2008.

Nos grupos | e Ill, compostos pelos municipios que nao promoveram agéo no periodo de analise, a
quantidade de municipios com gastos em habitagao é pequena, tendo havido ainda redugéo no periodo 2008-09.
Dos 209 municipios do grupo |, 56 e 40 municipios registraram esses gastos em 2008 e 2009, respectivamente.
No Grupo lll, dos 139 municipios, 60 informaram gastos na fun¢ao habitacdo em 2008 e 52 em 2009 (Tabela
18).

16 Os dados utilizados foram extraidos do Sistema de Finangas do Brasil — Finbra, Secretaria do Tesouro Nacional — STN do Ministério da
Fazenda.

17 Este dado varia entre os anos. Em 2008, por exemplo, 256 municipios declararam gastos com habitagdo. Além disso, alguns
municipios ndo informam se realizaram esse gasto, tendo sido 20, em 2008, e 16, em 2009.
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Tabela 18
Distribuicdao dos Municipios, por faixas de gastos com habitagao, segundo grupos
de pré-atividade municipal em matéria habitacional
Estado de Sao Paulo — 2008-2009

Grupos de pré-atividade municipal Total

Gastos
Com gastos Com gastos

= zero |nformagao |nformagao
Total 645 256 369 20 230 399 16
Municipios que nao responderam a pesquisa 52 17 35 0 14 37 1
Grupo | — Nao ativos e sem problemas habitacionais 209 56 144 9 40 161 8
Grupo Il — Ativos e sem problemas habitacionais 99 36 60 3 38 61 0
Grupo Il — N&o ativos e com problemas habitacionais 139 60 76 3 52 83 4
Grupo IV — Alguma pré-atividade e com problemas
habitacionais 46 29 15 2 27 18 1
Grupo V — Ativos e com problemas habitacionais 100 58 39 3 59 39 2

Fonte: Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional — STN. Fundagéo Seade.
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O volume de recursos municipais gastos com habitagdo concentra-se no grupo V e, neste, no municipio
de Sao Paulo. Em 2009, por exemplo, 73% dos gastos ocorridos no Estado de Séo Paulo efetuaram-se nesse
grupo. A cidade de Séao Paulo, por sua vez, respondeu por pelo menos 40% do total estadual dos gastos
municipais com habitagdo em cada ano analisado (2005-09), alcangando, em 2009, praticamente 50%.

Ao lado dessa caracteristica, constata-se crescimento de 249% nos gastos com recursos municipais em
habitagao entre 2005 e 2009, no Estado de S&o Paulo. Entre os grupos, o IV chama a atengéo, com variagdo de
439% neste periodo. Apesar de se definir pela existéncia de a¢des em 2005-08, o grupo IV apresentou forte
elevagao dos gastos com habitagédo entre 2008 e 2009, decorrente de maior volume de gastos realizado pelos
municipios de Cubatdo, Jacarei e Osasco — o que pode significar, provavelmente, a promogao de agdes
habitacionais distintas das investigadas pela PMU.

Na sequéncia, também com crescimento acentuado (263%) entre 2005 e 2009, tem-se o grupo V. Essa
variacdo positiva fica mais reduzida ao se excluir a capital paulista (197,7%).

Aos municipios dos grupos |, Il e Il cabe pequena parcela dos gastos municipais com habitacdo
realizados no Estado, ndo somando 10% em 2009. Com exceg¢ao do grupo Ill, com crescimento de 126% entre
2005 € 2009, os gastos dos municipios do grupo | variaram apenas 31% e do grupo Il tiveram variagéo
negativa, de -4,9% (Tabela 19).
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Tabela 19
Gastos informados na fun¢ao habitagao, segundo grupos de proé-atividade municipal em matéria habitacional
Estado de Sao Paulo — 2005-09

Gastos informados na funcao habitagcao (em reais) Variagao

_ real
2009-05

Grupos de pré-atividade municipal

Total 305.592.388,82 464.370.274,81 573.405.098,96 776.889.262,46 1.066.366.971,32 249,0
Grupo | — Nao ativos e sem problemas habitacionais 8.533.857,87 14.572.417,60 11.811.415,10 23.452.612,31 11.216.672,91 31,4
Grupo Il — Ativos e sem problemas habitacionais 13.976.157,96 15.441.694,69 12.686.391,09 11.029.576,67 13.291.649,15 -4.9
Grupo lll — Nao ativos e com problemas habitacionais 31.697.790,68 47.139.220,47 59.926.518,17 73.891.426,87 71.804.626,85 126,5
S;gﬁgc'l\é n‘ai/:'guma pro-atividade e com problemas 33.580.910,55  57.129.450,89  55.980.391,27  92.009.587,48  181.206.203,95 439,6
Grupo V — Ativos e com problemas habitacionais 215.379.754,74  327.086.928,55 426.961.882,59 572.181.610,01 782.883.248,23 263,5

Grupo V — exceto Municipio de Sao Paulo 86.867.781,43 102.381.699,05 156.054.946,48 231.605.867,49 258.610.624,75 197,7

Somente Municipio de Sado Paulo 128.511.973,31  224.705.229,50 270.906.936,12  340.575.742,52 524.272.623,48 308,0
Municipios que nao responderam a pesquisa 2.423.917,04 3.000.562,62 6.038.500,75 4.324.449,13 5.964.570,23 146,1

Fonte: Ministério da Fazenda, Secretaria do Tesouro Nacional — STN. Fundagéo Seade.
Nota: Valores a pregos de 2009, corrigidos pelo IPCA.
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Sob a denominacgdo da fungao habitacdo, os gastos realizados sdo provavelmente diversificados entre
0s municipios. Para qualificar as subfungbes e os programas relacionados a fungdo habitagdo, tomou-se o
demonstrativo de despesas da prefeitura da cidade de S&o Paulo, exercicio 2009, como exemplo.

As despesas com habitagdo sdo desagregadas em cinco subfungdes. De um lado, situam-se
Administragcdo Geral e Tecnologia da Informagao, de caracteristicas mais instrumentais ou de viabilizacdo dos
meios necessarios as atividades—fim. De outro lado, tém-se as subfungdes de Defesa Civil, Infraestrutura Urbana
e Habitagdo Urbana, as quais se decompdem em programas de atendimento a populagdo. S&o estas que
interessa descrever, no suposto de possibilitar identificar as modalidades de agao habitacional desenvolvidas.
Isto, contudo, néo € alcangado com a descrigdo dos programas relacionados as subfungdes de Defesa Civil e
Infraestrutura Urbana, designados simplesmente como programa de Investimento Habitacional. J& a subfuncéo
Habitacdo Urbana foi desagregada em quatro programas e, apesar de um deles ser também de Investimento
Habitacional, os demais permitem intuir, minimamente, alguma caracteristica da natureza da intervencao. Eo
caso do programa Acdo Centro — BID, que prevé moradias na area central da cidade em projeto de intervengéo
urbana mais ampla, e do programa Mananciais, com caracteristicas que aliam agao habitacional e ambiental no
territério das areas de mananciais da cidade. Ja a designacao do programa Produgéo de Solugdes de Moradia é
mais vaga, tornando mais arriscada a especulagao do(s) tipo(s) de acao prevista.

Até por haver dimensdes da questdo habitacional que se confundem e/ou se superpdem com a urbana,
identificam-se subfungdes e programas inscritos na fungao Urbanismo que podem ser vistos também como de
habitagdo. E nesse sentido que se classificariam, por exemplo, os programas Investimento Habitacional e de
Loteamentos Irregulares da subfuncdo Infraestrutura Urbana. Em esforco de ampliacdo da nogédo de questéo
habitacional, caberia igualmente considerar os diferentes programas da prefeitura de S&o Paulo destinados a

revitalizacdo de areas urbanas e de bairros.

Sistema de gestao de pleitos habitacionais

Por fim, como recurso adicional & compreenséo das caracteristicas dos municipios classificados entre
0s grupos de pro-atividade, recorreu-se a verificagdo de sua presenga no sistema de gestdo de pleitos
habitacionais da SEH/CDHU-SP.

Esse sistema, em sua finalidade de origem, se propde a unificar e divulgar procedimentos para
recebimento e analise das demandas dos municipios no setor. Embora a especificidade de suas informagdes
nao integre diretamente os objetivos dessa analise, o registro da ades@o do municipio ao referido sistema de
pleitos resulta bastante relevante diante dos propdsitos desse estudo. Para este, a busca por tal sistema, por ser
de carater voluntério, constitui-se em indicador de esforgos de articulagédo do municipio na solugéo de problemas

ou atendimento de demandas no campo habitacional. *®

18 De acordo com o informado, municipios mais bem estruturados ou de porte populacional elevado ndo acessam esse sistema e os
procedimentos para solicitagdo de recursos estaduais para habitagdo séo distintos.
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De posse das informagdes da adesdo dos municipios ao sistema de pleitos, datado em 2010, partiu-se
para a sua identificagdo entre os grupos de pré-atividade em matéria habitacional propostos nesse projeto."® Em
termos relativos, verifica-se pouca discrepancia quanto a presencga de pleitos realizados entre os grupos de
analise, embora com alguma vantagem relativa por parte dos municipios identificados como n&o ativos. Tanto no
grupo | quanto no grupo lll, esses municipios correspondem a 20%, indicando maior presenga na apresentagao
de pleitos. Em termos absolutos, essas propor¢des também representam as maiores concentragdes verificadas:
42 e 29 municipios, respectivamente, nos grupos | e lll. Diante disso, conclui-se que 0s grupos com maior
adesdo de municipios ao sistema de pleitos sdo também os menos ativos na execucdo de agbes no setor
habitacional, lembrando-se que os citados grupos diferem quanto a existéncia de problemas habitacionais
investigados pela PMU, ausentes entre os municipios do grupo |. Esse perfil pode indicar carater diverso entre a
demanda expressa por esse grupo e aquela do grupo lll, sugerindo a importancia de analises que considerem as
informagdes tratadas ao longo desse relatorio (Tabela 20).

Aqueles com problemas habitacionais e que finalizaram o cadastramento no sistema de pleitos somam
53 municipios. Desses, apenas 17 classificam-se, como ativos, segundo o conceito adotado, correspondendo a
17% dos municipios do grupo V. A esses, acrescentam-se sete municipios, classificados no grupo IV, com
alguma ag&o no setor entre 2005 e 2008, portanto sem atuagéo recente.

As informacdes relativas ao perfil de pré-atividade de parcela dos municipios que aderem ao sistema de
pleitos promovido pela SEH/CDHU reiteram sua pertinéncia como recurso a tomada de decisdes pelo gestor
estadual. Nesse sentido, a presenga de municipios que néo registram problemas habitacionais, mas solicitam
recursos e participagdo do Estado merece ser repensada, inclusive em razdo do expressivo conjunto de
municipios que aliam a existéncia dos problemas investigados a auséncia de atuagédo no setor e a adesao ao

sistema de pleitos.

19 Seis municipios com pleito finalizado néo foram classificados, segundo os grupos de pré-atividade, por ndo terem participado da PMU-
2010.
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Tabela 20
Municipios, por condigao de finalizagao dos pleitos, segundo grupos de pré-atividade
municipal em matéria habitacional
Estado de Sao Paulo — 2010

Grupos de pré-atividade municipal “

Grupo | — Nao ativos e sem problemas habitacionais 209 100,0 20,1
Grupo Il — Ativos e sem problemas habitacionais 99 100,0 18 18,2
Grupo Il — Nao ativos e com problemas habitacionais 139 100,0 29 20,9
Grupo IV — Alguma pré-atividade e com problemas habitacionais 46 100,0 7 15,2
Grupo V — Ativos e com problemas habitacionais 100 100,0 17 17,0
N&o responderam a PMU 52 100,0 6 11,5

Fonte: CDHU; Fundagao Seade. Pesquisa Municipal Unificada — PMU Secretaria de Estado da Habitagao/Sistema
de Pleitos.
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CONSIDERACOES FINAIS

Além de se proceder a sintese dos principais tragos que marcam os grupos criados, o estudo
desenvolvido permite duas grandes constatacdes. A primeira associa-se a especificidade dos dados utilizados,
originarios do que comumente se denomina registro administrativo. Esta constatacao diz respeito a aspectos
intrinsecos a esses dados e que se situam para além do propésito original do registro para fins de prestacéo de
contas a instituicdes de controle ou fiscalizagdo e & sociedade em geral por parte das fontes geradoras.?® Esta é
uma preocupacao bastante clara quando se trata dos dados de finangas publicas em particular, para os quais ha
o esforco de estabelecer procedimentos e inclusive conceitos que sejam comuns a todos os respondentes.
Mesmo assim, a fungdo habitacdo especificada nos balangos financeiros pode esconder diferengas quanto ao
beneficio visado com a alocagdo dos recursos, como se buscou ilustrar com a andlise dos dados de gastos com
habitagdo na cidade de Sdo Paulo. No caso de outras varidveis utilizadas e extraidas das bases de registro
municipal, a unificacdo de conceitos e a padronizagao de procedimentos de registro parecem ser ainda mais
dificeis e complexas. E isto se deve & auséncia de definicdes, bem como e especialmente, & diversidade de
recursos de diferentes ordens e de necessidades sociais existentes entre os municipios paulistas.

A segunda constatacdo relaciona-se ao esforgo analitico de construgcdo do modelo de pro-atividade
municipal em matéria habitacional. A configuragdo obtida com a composi¢do dos grupos de municipios permite
afirmar que os pressupostos e os procedimentos metodoldgicos utilizados foram adequados. Os cinco grupos
criados mostram-se consistentes, com relativa homogeneidade interna a cada um e diferenciagdo entre os
mesmos.

Disto decorrem alguns aspectos que sumariam a analise feita. Em primeiro lugar, os resultados
alcangados indicam a especificidade dos cinco grupos de pré-atividade. E clara a distingdo das posicdes
ocupadas, de um lado, pelos grupos IV e V e, de outro, pelo grupo |. Dependendo do recurso observado, uma
hierarquizagéo relativa entre os grupos pode ser identificada, como no caso da existéncia de legislagdo de
zoneamento de habitacdo de interesse social.

Além disso, a qualificagdo dos recursos analisados confirma a heterogeneidade entre os grupos, com
especificidades relacionadas as condigdes institucionais, articulagdes intergovernamentais e com a sociedade,
recursos financeiros gastos com habitagéo e instrumentos legais urbanisticos.

A seguir, descrevem-se as principais caracteristicas dos grupos criados.

Grupo | - Nao ativos e sem problemas habitacionais

v' Baixa disponibilidade de terras publicas para habitagdo, em comparagdo aos demais grupos.

2 QOsvaldo Guizzardi Filho coloca: “embora os registros administrativos ndo sejam originariamente concebidos com o fim da produgéo de
estatisticas, constituem-se num manancial imenso de anotagbes que podem ser exploradas para esse fim”. In: A produgdo de
estatisticas com base em registros administrativos. Dissertagdo de mestrado. Universidade de S&o Paulo. 2004, p.62.
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v A esfera estadual de governo é a principal responsavel pelos cadastros de inscritos nos programas/agoes no

setor.

v Um terco dos municipios dispde de fundo municipal de habitagdo, mas a instituicao de conselhos no setor é

inexpressiva.

v A existéncia de plano diretor municipal é declarada para cerca de um quarto dos municipios. Os demais

mecanismos de legislagdo urbana sdo pouco frequentes.

v" Poucos municipios informaram alocagdo de recursos préprios na fungdo habitagdo e o volume desses

recursos € comparativamente reduzido. Mesmo assim, houve crescimento entre 2005 e 2009.

v’ Trata-se de grupo com predominancia de municipios de pequeno porte populacional, nos quais € menos
provavel a emergéncia dos problemas habitacionais investigados. Contudo, a participagdo no sistema de

pleitos € a mais elevada, com maior nimero de adesdes.

Grupo Il - Ativos e sem problemas habitacionais

v Quase metade dos municipios declarou dispor de terras publicas para habitagao.
v Aesfera estadual é a principal responsavel pelos cadastros de inscritos nos programas ou agdes no setor.

v Pouco mais de um ter¢o dos municipios possui fundo municipal de habitagdo, enquanto cerca de um tergo

instituiu Conselho de Habitagao e/ou de Desenvolvimento Urbano.

v 0 plano diretor municipal é instrumento de planejamento urbano para cerca de um terco dos municipios. Ha

decréscimo expressivo na presenga dos demais mecanismos de legislagdo urbana analisados.

v' Apesar da auséncia dos problemas habitacionais investigados, este grupo se compde de municipios que
tomam iniciativas no setor. Nao obstante a variagdo negativa dos gastos informados na fungdo habitagéo

pode-se afirmar, sem maiores aprofundamentos, que esta integra a agenda de governo dos municipios desse

grupo.

Grupo Il - Nao ativos e com problemas habitacionais

v Quase metade dos municipios dispde de terras publicas para implantagao de projetos habitacionais.

v' Os govemos federal e estadual respondem pela expressiva maioria dos cadastros de inscritos em

programas habitacionais.

v Mais da metade dos municipios dispde de fundo municipal de habitagdo. A presenca de conselhos situa-se
em torno de 25% dos municipios.
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v E elevada a proporgo de municipios com plano diretor. Menos de um quarto declararam ter aprovado lei de
ZEIS e, entre as demais leis urbanisticas investigadas, ha diminuigéo significativa de municipios que delas
dispde.

v A despeito da presenga de problemas habitacionais € da ampliagdo dos gastos em habitagao informados,
nao se registrou nenhuma agdo municipal entre 2005 e 2009 nos municipios desse grupo. Isto sinaliza
situacdo de extrema ateng&o. Diante disso, impde-se a necessidade de aprofundar as analises regionais, de
modo a distinguir a diversidade de contextos que influem na problematica habitacional dos municipios desse

grupo.
Grupo IV - Alguma proé-atividade e com problemas habitacionais

v" Mais da metade dos municipios dispde de terras publicas para habitagao.

v" Embora as esferas federal e estadual de governo respondam pela maior parcela dos cadastros de inscritos

no setor, quase um tergo dos municipios possui seu proprio cadastro.

v’ Registra-se a maior presenca de municipios com fundo municipal de habitagdo. Mais da metade dispde de

Conselho de Habitacdo e/ou de Desenvolvimento Urbano.

v Agrega a maior parcela de municipios com plano diretor municipal e significativa parcela declarou a
existéncia de lei de ZEIS. Os demais instrumentos legais, embora presentes em mais de um quarto dos
municipios, ndo estdo, na maior parte, regulamentados. Este € o comportamento mais dispare em

comparagao com 0s demais.

v’ Trata-se de grupo composto por menor nimero de municipios, com destaque para aqueles com 100 mil a
500 mil habitantes. Apesar de declararem auséncia de agdes em 2009, este grupo foi 0 que apresentou

maior variag¢ao real de gastos na fung¢do habitagdo entre 2005 e 2009.

Grupo V - Ativos e com problemas habitacionais

v" Proporgéo elevada de municipios dispde de terras publicas para fins habitacionais.

v’ Registra-se a maior presenga de municipios com cadastro proprio de inscritos, embora sem perda da

prevaléncia dos geridos pelos governos federal e estadual.

v’ Mais de dois ter¢os dos municipios dispdem de fundo municipal de habitagao e cerca de 60% declararam ter

Conselho de Habitacdo e/ou de Desenvolvimento Urbano.

v" Quase 80% dos municipios contam com plano diretor municipal e muitos informaram a existéncia de lei de
ZEIS. Parcelas decrescentes sao verificadas em relagdo aos demais instrumentos, sobretudo se

considerados quanto & sua regulamentagdo. A maior ocorréncia de regulamentacdo, comparativamente aos
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demais grupos, refere-se as leis de parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulsérios (14 municipios) e de

transferéncia do direito de construir (dez municipios).

v’ Este grupo compde-se dos maiores e mais complexos municipios do Estado e com mais intensidade de
presenca dos problemas habitacionais pesquisados. E, também, nesse grupo que se constatou maior
diversidade dos recursos analisados e em maior nimero de municipios. Em tendéncia de crescimento, estes
municipios respondem por mais de dois tergos dos gastos informados em habitagdo no Estado de Sao Paulo,

dos quais a maior parte é realizada no municipio da capital.
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