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Apresentacao

Esta publicagao reflete o grande avango que Sdo Paulo vem obtendo no sentido de se tornar
uma cidade para todos seus cidadios. Com o apoio da excelente coordenagio do Banco
Mundial, a Prefeitura do Municipio de Sao Paulo e a Alianca de Cidades tém tido o privilégio de
compartilhar apoio técnico mituo,com resultados positivos para todos. Mais importante ainda,

€ que esta parceria tem tido um impacto significativo para a propria Alianga de Cidades.

Entre as varias ligdes aprendidas destaca-se a importancia da perspectiva de longo prazo,
que tem assegurado a essa parceria atravessar diferentes administragdes da cidade, bem
como da Alianga de Cidades. A cooperagao, iniciada em 2001, perdura por diferentes
gestoes do governo municipal e daAlianga de Cidades, permanecendo estavel e consistente,

gragas a participagao ativa e comprometida dos técnicos da Sehab.

Sao Paulo se tornou um modelo importante para a Alianga de Cidades em seu apoio a outras
cidades do mundo. A Prefeitura do Municipio tem afirmado a importancia crucial de trabalhar
com informagdes confiaveis,apoiada em um sistema abrangente de informagoes gerenciais, que
a maioria das cidades ainda nao tém. A cidade também reconheceu a necessidade de investir
em um programa de urbanizagao de favelas e regularizagao de loteamentos na escala da cidade,
com a alocagio de aportes orgamentarios substanciais, pega chave da gestio municipal ano
ap6s ano. Apoio e recursos continuos dos trés niveis de governo — municipal, estadual e federal —

revelam a prioridade de combater a pobreza urbana e promover o crescimento econémico.

Em resumo, ndo existem formulas magicas para o atual progresso de Sao Paulo —ao contrario,
as ligdes aprendidas vém de uma boa gestdo urbana,compromisso politico estavel e consistente

e participagao ativa da comunidade, ndo como demanda, mas sim como cidada participe.

A Alianga de Cidades tem fornecido apoio internacional e a base para o aprendizado e
a troca de experiéncias. Nosso investimento e nosso compromisso vém da crenga de
que Sdo Paulo — pelos padrdes internacionais, uma cidade que nio é pobre — se tornara
gradualmente de enorme valor para os esforgos da Alianga de Cidades em dar apoio a
outras cidades. N6s acreditamos firmemente que o melhor aprendizado vem de cidades

que desenvolveram solugoes para os problemas comuns a outras cidades do mundo.

Gostariamos de ressaltar que a Alianga de Cidades tem contado com apoio inestimavel
de seu escritério na Universidade de Sdo Paulo, que muito tem se beneficiado do apoio

generoso do Governo ltaliano.
Em nome da Sehab e da Alianga de Cidades, gostariamos de registrar nosso orgulho em
sermos capazes de contribuir para os avangos notaveis em Sao Paulo e nossa intengao em

dar continuidade a esta parceria mutuamente benéfica.

Secretaria Municipal de Habitacao e Alianca das Cidades
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Introducgao

A Alianga de Cidades tem desenvolvido projetos de cooperagao técnica com a Secretaria
Municipal de Habitagdo (Sehab) desde 2001. Esta publicagdo apresenta os resultados
obtidos com a segunda fase da parceria', desenvolvida entre 2005 e 2008. O objetivo desta
segunda fase foi estabelecer um conjunto de instrumentos de gestdo para a elaboragao

continua do planejamento estratégico da habitagdo municipal.

Sao Paulo é uma cidade de contrastes, reflexos de um modelo de desenvolvimento econémico
que deixou, e ainda deixa, parte de sua populagio excluida dos beneficios e riquezas gerados.
A cidade apresenta um tergo de sua populagdo morando em favelas e loteamentos irregulares,
a despeito de ser a cidade mais rica e populosa do Brasil. Diante disto, combater a pobreza,
gerar emprego e renda, diminuir as desigualdades sociais e contribuir para a sustentabilidade

ambiental da cidade sdo desafios intrinsecos a politica habitacional.

Apesar dos processos internos de migragio — decorrentes da forte atragio que os
empregos industriais geraram nas populagSes de regides pobres do pais — terem diminuido
drasticamente e dos empreendimentos industriais seguirem hoje uma distribuigdo mais
homogeénea pelo territorio nacional, as grandes metrépoles brasileiras, como S3o Paulo,
Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Salvador e Recife, ainda concentram grandes contingentes
de populagdo pobre. Boa parte desta populagio permanece excluida do mercado de

trabalho formal que demanda mao-de-obra qualificada.

Este nio é um problema restrito a realidade brasileira, mas sim algo comum as grandes
cidades de paises de todo o Hemisfério Sul, que vém passando por intensa urbanizagio
nos ultimos anos. Globalmente, a perspectiva apontada pela Agéncia Habitat da ONU
(UN-Habitat) é de que, em 2030, a populagdo urbana atinja 5 bilhdes de pessoas, em um
cendrio de 8, bilhdes de habitantes no planeta. Entre 2005 e 2030, estima-se que a taxa
média de crescimento da populagdo urbana mundial seja de 1,78% ao ano, quase o dobro
da taxa de crescimento da populagio total. A maior porcentagem deste crescimento
urbano ocorrera em paises do Sul, em especial da Africa e Asia. Nestes paises, as taxas de
crescimento da populagdo urbana tém sido muito superiores as dos paises do Hemisfério
Norte (Europa e América do Norte). Enquanto as taxas de crescimento da populagio
urbana na Africa Subsaariana atingem 4,58% ao ano, as das cidades dos chamados paises
desenvolvidos nao ultrapassam 0,75% ao ano, com alguns casos apresentando tendéncia
de crescimento negativo. A UN-Habitat estima que a populagio urbana nos paises pobres

dobrara até 2030, e a populagdo moradora em favelas podera atingir 3 bilhes em 2050.

I. A primeira fase do programa estd registrada
na publicagdo Integrando os Pobres — Urbanizagdo e
Regularizacdo Fundidria na Cidade de Séo Paulo, Sdo Paulo,

Sehab e Alianca de Cidades, 2004.
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Nestes paises, a urbanizagdo vem acompanhada de concentragio de pobreza. De fato,
nao sé as metropoles brasileiras, mas também as grandes aglomerag6es urbanas mundiais
continuam a concentrar boa parte dos contingentes mais pobres da populagao de seus
paises, que ai contam com redes de apoio social e possibilidades de obten¢ao de emprego
e renda que nao encontram em areas rurais ou nicleos urbanos mais afastados. Relatorio
do Fundo de Populagio das Nagdes Unidas (UNFPA, sigla em inglés), State of World
Population, de 2007, afirma que ao mesmo tempo em que as cidades concentram pobreza,

elas representam as melhores esperangas de combaté-la.

No Brasil, onde mais de 80% da populagdo vivem em cidades, as taxas de urbanizagcio
apresentam estabilidade, com taxas de crescimento menores do que as de paises da Africa e
Asia. Por isso, as cidades brasileiras podem oferecer bons e maus exemplos.As ocupagées
irregulares extensivas em areas de protecao ambiental, por exemplo, sdo aspectos a serem
evitados. Entre as ligdes a disseminar estio os avangos conquistados no campo do direito a
cidade, representado pelo conjunto de instrumentos de regularizagio fundiaria e de acesso

a terra urbana contemplados no Estatuto da Cidade.

O enfrentamento destes desafios tem se dado em frentes amplas e diferenciadas. Ao
mesmo tempo em que o Programa Mananciais (sucessor do Programa de Saneamento
Ambiental da Bacia do Guarapiranga) devera sanear os reservatorios de agua potavel das
represas de Guarapiranga e Billings, por meio da urbanizagdo e regularizagao de mais de
60 mil domicilios em favelas e loteamentos, os programas de locagiao social e melhorias
em cortigos irdo requalificar as dreas centrais do municipio com inclusdo social. Solucionar
diferentes problemas habitacionais e ambientais requer um compromisso de todos os
agentes sociais envolvidos. Para isso, é fundamental melhorar a capacidade de gestio,
aprimorando os instrumentos de planejamento do poder publico de modo a estabelecer

canais claros e efetivos da politica habitacional compartilhada com toda a sociedade.

O projeto Estratégias para o Planejamento, Financiamento e Implementacdo Sustentdveis da Politica
Habitacional e de Desenvolvimento Urbano foi desenvolvido pela Sehab e pelaAlianga de Cidades
com apoio do Banco Mundial na segunda etapa da cooperagao técnica. Iniciado em dezembro
de 2005, o principal objetivo foi estabelecer um processo de planejamento estratégico
alimentado por estudos especificos para dar conta desta realidade em transformagao. Ao
final, todos os resultados alcangados contribuiram para a formulagiao do Plano Municipal da

Habitagdo, atualmente em discussdo no Conselho Municipal de Habitagao.

Nesta iniciativa, o planejamento estratégico, continuo e sistematico foi estabelecido
dentro da Secretaria para conhecer a demanda por habitagio e, visando ao seu
atendimento, redirecionar recursos humanos, financeiros, institucionais e legais para a

execugdo de programas mais adequados.



Foi implantado um importante sistema de informagdes gerenciais — o Habisp — regularmente
atualizado, que inclui informagdes sobre moradores em assentamentos precarios — favelas,
loteamentos irregulares, cortigos, areas de risco etc. — e em conjuntos habitacionais
promovidos pelo poder publico. A coleta de informagdes possibilitou atualizar as
caracteristicas destes assentamentos e classifica-los, de modo a obter um panorama
abrangente de todos os tipos de assentamentos, além de permitir estabelecer critérios de

prioridade para as intervengdes para as diferentes linhas programaticas adotadas.

O conhecimento da demanda em profundidade, numa cidade com as dimensdes
e complexidade urbana de Sio Paulo, é algo que requer constante atualizagio e
aperfeicoamento de critérios. Um importante passo foi dado no sentido de organizar as
informages disponiveis em um sistema de facil utilizagdo pelos funcionarios da casa, com
ferramentas amigaveis de desenho e insercao de dados. A parceria com a Companhia de
Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo (Sabesp) foi fundamental para a obtengdo de
fotos aéreas ortorretificadas do véo de 2003, com dados mais compativeis com a realidade
fisica, corrigindo distorgoes do antigo sistema, cuja cartografia nao era georreferenciada.
Outra contribuigdo importante da Sabesp foi o fornecimento do cadastro de redes e
ligagdes domiciliares de agua e esgoto, que permitem uma atualizagio permanente dos

dados de infra-estrutura de saneamento.

Virios estudos subsidiaram a formulagio de politicas de atendimento, de forma a abranger
os diferentes aspectos envolvidos no atendimento habitacional. Foram estudadas alternativas
ao arranjo institucional interno da Sehab, de articulagdo com outros niveis de governo para

melhorar o foco do atendimento e a destinacao de recursos para subsidios habitacionais.

A consolidagdo dos resultados das oficinas de planejamento e das recomendagdes
dos estudos técnicos subsidiaram a proposta do Plano Municipal de Habitagao, a ser
encaminhado em 2009 para a Camara dos Vereadores. Considerando o forte incremento
de investimentos municipais, estaduais e federais para o atendimento habitacional do
municipio e a crescente participagao do mercado privado na produgao de novas unidades
para uma parcela da demanda considerada de interesse social, a Sehab esta investindo
prioritariamente na urbanizagdo e regularizagido fundiaria dos assentamentos precarios
para garantir a permanéncia das familias nas areas ocupadas e o saneamento ambiental das
sub-bacias hidrograficas que compoem a Bacia do Alto Tieté. Para que este atendimento
tenha eficiéncia em termos ambientais, foram estabelecidos critérios de priorizagiao de
intervengoes que consideram a bacia hidrografica como uma unidade integrada de gestao

e intervengao na urbanizagao de favelas e regularizagdo de loteamentos.

w
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O prazo inicial do convénio era de 24 meses, estendido por mais 12 meses para possibilitar
a divulgacao dos resultados para outras grandes cidades parceiras da Alianga de Cidades
no Brasil e no mundo que enfrentam as mesmas dificuldades em relagdo ao crescimento
da pobreza. Neste sentido, foi promovido em marg¢o de 2008 o Didlogo Internacional sobre
Politicas Publicas: os desdfios da urbanizagdo de favelas em Sdo Paulo, que contou com a
participagao de diversas cidades do mundo, além de representantes dos governos estadual

e federal do Brasil.

No capitulo | desta publicagio, tragamos um panorama geral da situagdo habitacional
do municipio, considerando sua posi¢ao de importante pélo de produgio de riquezas
articulado com outras regides do pais e do mundo, ac mesmo tempo marcado por
elevados indices de desigualdade social, do qual a situagdo de moradia é importante
retrato. Os desafios para reverter esta situagdo sao pontuados e enfrentados no capitulo
2, que apresenta o resultado dos estudos técnicos que possibilitaram a Sehab elaborar
o Plano Municipal de Habitagdao. O capitulo 3 é especialmente dedicado as atividades de
disseminagao de resultados e compartilhamento de experiéncias entre cidades brasileiras
e de outros paises. O balango das atividades — ganhos, resultados positivos, bem como
dificuldades inerentes ao processo que devem ser enfrentadas por Sao Paulo e por outras

cidades parceiras da Alianga de Cidades — ¢é apresentado no capitulo 4.

Ao final, sio apresentadas algumas idéias para novos projetos de assisténcia técnica que
tomem como partido conhecer e enfrentar os desafios colocados pela urbanizagio
crescente do planeta e as formas de promover a melhoria das condi¢des de vida da

populagao pobre das cidades.



Capitulo 1

Os desafios da politica habitacional no municipio de Sao Paulo

O municipio de Sdo Paulo é a capital do Estado de Sio Paulo e sede da Regido
Metropolitana de Sao Paulo, composta por 39 municipios. Cidade mais populosa do
Brasil, seus 10.879.619 habitantes? equivalem a 6% da populagio total do pais. E também a
cidade de maior expressio econdmica na produgio da riqueza do pais, sendo responsavel

por cerca de 9% do Produto Interno Bruto (PIB) nacional®.

Seu dinamismo econdmico se reflete em uma paisagem em constante transformagio:
novos fragmentos urbanos convivem com velhas estruturas obsoletas, concebidas como
suporte a atividades produtivas dos primérdios da industrializagdo, algumas a espera de

realizar seu potencial de renovagao.

Nos Ultimos trinta anos, o setor de servigos assumiu a lideranga da produgdo econémica
municipal, superando a primazia histérica do setor industrial. O crescimento é mais
significativo nos setores ligados a tecnologia da informagio, a produgio de conhecimento
e a cultura. Estas transformagbes econdmicas tém reflexos na paisagem urbana e na

ocupagio do territorio.

Empresas comerciais de grande porte siao instaladas em galpoes industriais desativados,
centros de servigos de ponta s3o instalados em bairros cuja estrutura viaria ndo suporta o

impacto dos novos fluxos de transporte, cortigos e favelas mantém-se na area urbana,algumas

delas algadas a categoria de areas consolidadas, a exemplo de Paraisopolis e Heliopolis.

2. Estimativa para 2008, realizada pela Fundagio Seade

a partir dos dados do Censo 2000 do IBGE.

3. Olhar Sédo Paulo — Contrastes Urbanos, Sio Paulo,

PMSP & Sempla, 2007, p.8.

Figura 1. Paraisopolis — antigas favelas de grande

porte algadas a condigdo de bairros consolidados.
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Figura 2. Heliopolis — antigas favelas de grande porte

alcadas a condigio de bairros consolidados.

Figura 3. Localizagdo do municipio de Sio Paulo
na Regido Metropoliana de Sdo Paulo, Estado de

Sdo Paulo e Brasil.

Ao mesmo tempo, os novos servigos € as novas redes de comunicagiao estabelecem
fluxos de informagao e financeiros que ampliam o raio de influéncia e interdependéncia
do municipio de Sao Paulo para além dos limites da regidao metropolitana. Novos vinculos
de fluxo e produgio econémica sdo estabelecidos com locais de moradia e empresas nas
regioes metropolitanas de Campinas, da Baixada Santista, ou da grande aglomeragao urbana

ao longo do vale do Paraiba, polarizada por Sao José dos Campos, além de aglomeragSes

urbanas intermediarias, configurando a chamada macrometropole paulista.
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Neste complexo metropolitano, vivem cerca de 70% da populagio do Estado de Sdo Paulo.Este

conjunto é formado pelas regiées metropolitanas de Campinas, Sdo Paulo e Baixada Santista,

além de macrorregides de Sorocaba, Sdo José dos Campos, Braganga Paulista e Jundiai.

Capitulo! | Os desafios da politica habitacional no municipio de Sdo Paulo |

Figura 4. Mosaico de tecidos urbanos forma uma

cidade heterogénea e dindmica.

R. M. S3o Paulo

R. M. Baixada Santista Ty o
Macro Metropéle de Sao Paulo Regido Metropolitana de Sdo Paulo  Municipio de Sao Paulo
populagio: 19,8 milhdes populagio: 10,8 milhdes

15,6 % do PIB nacional 9 % do PIB nacional
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4. MEYER, Regina Maria Prosperi, GROSTEIN, Marta
Dora, BIDERMAN, Ciro — Sdo Paulo Metrépole —
Imprensa Oficial do Estado e EDUSP, Sao Paulo, 2004.

Figura 5. Estrutura viaria radio-concéntrica — caminhos

de ligagdo entre o interior e o litoral.

I.1. A expansao urbana de Sao Paulo

Todas estas transformagbes nao alteram o padrio de urbanizagdo extensivo e periférico,
que se apoiou em uma estrutura viaria em formato radial, heranga dos primeiros eixos
de penetragao da cidade rumo ao litoral e ao interior do estado. A localizagdo estratégica
de Sdo Paulo como articuladora entre a produgido econdémica vinda do interior e seu
escoamento pelo porto de Santos impulsionou seu desenvolvimento econémico e urbano.
E estes caminhos se fixaram no territério, como suporte dos diferentes modos de
transporte — desde a tragdo animal, passando pela ferrovia, até as rodovias implantadas no

inicio da segunda etapa de industrializagao, a partir dos anos 1950.

Iy )

Apoiadas nesta estrutura, novas ocupagoes forjam a expansiao continua da malha urbana
em direcdo a periferia da cidade. Distantes das areas de trabalho, sem apoio do transporte
publico, carentes de servigos e equipamentos urbanos adequados, com casas em grande
parte construidas pelos proprios moradores, estas frentes de expansao configuraram até

os anos 70 a chamada “urbanizacio sem cidade™.

A partir do novo surto de industrializagao, liderado pela industria de bens de consumo
duraveis nos anos 50, as novas fabricas implantadas em Sio Paulo atraem grandes
contingentes de migrantes de outras regiées do pais. A principal alternativa de moradia
para esta populagdo sera a compra de um lote em loteamentos irregulares abertos
nas franjas da malha urbana consolidada, conduzindo a conurbagao com os municipios
vizinhos. Os problemas decorrentes desta urbanizagdo extensiva — transporte, moradia
e saneamento — assumem dimensGes metropolitanas, o que leva a criagdo da Regido
Metropolitana de Sdo Paulo e das respectivas estruturas de governo responsaveis pela

gestao integrada destes problemas, ja ao final da década de 60.



Em 1976 é promulgada a Lei Estadual de Protegio aos Mananciais, envolvendo as regides das
represas Guarapiranga e Billings. No entanto, a restricdo legal ao parcelamento e ocupagio das
propriedades reduziu suas possibilidades de comercializagdo no mercado formal. O mercado
imobiliario, pouco dindmico e com terrenos desvalorizados, tornou-se alvo de ocupacgdes
irregulares pelas camadas mais pobres da populagdo. Além da falta de infra-estrutura urbana
e regularidade fundiaria, as restrigdes a ocupagio e edificagdo destas areas impediram que

seus moradores tivessem acesso a oportunidades de trabalho e educagio.
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Figura 6. Areas de protegio aos mananciais da RMSP.

Fonte: Emplasa, 2003.
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A partir dos anos 80, acompanhando a queda no emprego industrial, o crescimento
demografico do municipio e da RMSP perde forga, como atestam as quedas nas taxas de

crescimento populacional na tabela a seguir.

Tabela I. Evolugdao da populagio moradora e taxas de crescimento no Municipio e na

Regido Metropolitana de Sdo Paulo entre 1950 e 2010

periodo habitantes periodo taxa média de crescimento anual

MSP RMSP MSP RMSP

1950 I 2.198.031 2.696.031 I 1940-1950 I 52 5,45

1960 3.824.102 4.905.421 1950 — 1960 5,69 5,96

1970 I 5.978.977 8.172.542 I 1960 — 1970 I 4,57 55

1980 8.475.380 12.575.655 1970 - 1980 3,67 4,46

1990 I 9.646.185 15.542.537 I 1980 — 1990 I 1,18 1,86

2000 10.434.252 17.878.703 1990 — 2000 1,01 1,01

2010 I 10.970.942 20.309.647 I 2000 - 2010 I | 1,01

Fonte: IBGE (Censos Demogréficos 1950, 1960, 1970, 1980, 1990 e 2000), Fundagdo Seade (projegdo 2010)

Periodos de Expansio

- até 1881

de 18822 1929

de 1930 a 1949 Taxas (%)

de 1950 a 1962 - Até - 0,70

de 1963 a 1974 de 0,69 a 0,00

de 1975 a 1980 de 0,01 a 1,50
- de 1981 a 1985 de 1,51 22,50
- de 1986 a 1992 de 2,51 a 3,50

- de 1993 a 2002

- 3,51 e mais

I —
Quilometros Quimetros



De acordo com Bacelar®, nos ultimos 35 anos, a produgio industrial se desloca da regido
Sudeste para poélos alternativos, distribuindo-se de forma mais homogénea e equilibrada
no territorio nacional. Ainda assim, tanto o Estado quanto a Regiao Metropolitana de Sao
Paulo ainda mantém a lideranca na producio industrial, sobretudo nos segmentos de
maior valor agregado. No computo interno, porém, o setor industrial perde a prevaléncia
da produgdo econdmica, que passa para o setor de servigos, principalmente os servigos
técnicos especializados vinculados ao setor industrial, ao setor financeiro e a produgao de

conhecimento e informacao.

Embora a participagao da produgao econémica da RMSP no PIB nacional tenha caido de
18,17% em 2000, para 15,57% em 2007, queda de participagdo também verificada quanto
2o municipio de S3o Paulo (de 11,57% do PIB nacional em 2000 para 9,09% em 2004), a
producio econdmica paulista ainda exerce grande influéncia no desempenho econémico
nacional. O setor industrial continua a apresentar vigor e agrega boa parte do setor de
servicos. O Estado de S3o Paulo concentra 42% das exportagdes da produgio industrial
nacional,46% da importagao industrial nacional,46% da industria de transformagao nacional,

43% da receita do setor de servigos prestados as pessoas e as empresas.®

Ainda que as mudangas no perfil econdmico gerem mudangas na ocupagio de determinadas
por¢oes do territério, elas ndo alteram significativamente o padrao de urbanizagiao
periférica da cidade. Conforme pode ser observado nas tabelas e mapas abaixo, as taxas de
crescimento demografico para as décadas de 80 e 90 sao maiores para os distritos mais

periféricos da capital, o mesmo ocorrendo com os municipios da RMSP.

Taxas (%)
6,51
592
533
4,74
4,15
3,57
2,98
2,39
1,80
1,21
0,63
0,00

- 0,54

-1LI13

. . o 1 X - 1,72

e A

5. Palestra proferida por Ténia Bacelar na Camara dos

Vereadores de Sao Paulo, em dezembro de 2007.

6. Conforme dados da Fundagio Seade

(www.seade.gov.br)

Figura7. Area urbanizada segundo periodo de expansio
— RMSP 1881/2002.
Fonte: Emplasa, 2006.

Figura 8. Taxas de crescimento anual da populagio
— Regido Metropolitana e Distritos do Municipio
de Sio Paulo.

Fonte: Emplasa, 2006.

Figura 9. Taxas de crescimento anual da populagao
— Distritos do Municipio de Sdo Paulo.

Fonte: PMSP, Sempla, 2007.
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7. Fundagio SEADE, Atudlizacdo censitdria de populagdo
moradora em favelas e loteamentos irregulares do municipio

de Sdo Paulo, Sio Paulo, Sehab/Alianca de Cidades, 2008.

Figura 10. Participagio de jovens de |5 a 29 anos
na populagio total do municipio.

Fonte: PMSP, Sempla, 2007.

Figura 1l. Taxas de analfabetismo de jovens
de 15 a 29 anos.
Fonte: PMSP, Sempla, 2007.

Figura 12. Proporgio de jovens de |5 a 19 anos fora
da escola e do mercado de trabalho — 2000.

Fonte: PMSP, Sempla, 2007.

Figura 13. Densidade de homicidios dolosos, segundo
local de ocorréncia do crime — 2002.

Fonte: PMSP, Sempla, 2007.

até 24,2

Taxas (%), por areas de ponderagao

de 2432259
de 262 27,3
de 27,4 2 28,5

28,5 a mais

Este crescimento periférico se da justamente nas areas que apresentam os piores
indicadores de vulnerabilidade social e violéncia, e onde a populagio, predominantemente

jovem e sem instrugao, tem menos acesso ao mercado de trabalho.

As retomadas do crescimento econémico brasileiro e de Sdo Paulo a partir de 2004 ainda
ndo sio suficientes para melhorar o acesso de uma parcela significativa da populagio
pobre a postos de trabalho. Setores como o financeiro, de tecnologia da informagao e de
biotecnologia, entre outros, dependem de pessoas altamente especializadas e com alto
grau de inovagdo. As chances de inclusdo da populagdo moradora em favelas e loteamentos
irregulares neste mercado sao reduzidas, restando vagas de menor remuneragio. Segundo
pesquisa da Fundagio Seade’, a grande maioria desta populagio estd empregada e boa

parte com vinculos empregaticios formais.

Taxas (%), por areas de ponderagao
até 2,55

de 2,56 a 3,95

de 3,96 a 5,55

de 5,56 a 7,55

7,56 e mais




O que nio significa melhoria no padrio de rendimentos, ja que a maioria das familias
moradoras em assentamentos precarios aufere renda total de no maximo trés salarios
minimos, renda insuficiente para acesso ao mercado formal de habitagio. Segundo a mesma
pesquisa, cerca de dois ter¢os das familias que moram em favelas auferem rendimentos
mensais abaixo da linha de pobreza monetaria, sendo que quase um tergo situa-se abaixo
da linha de indigéncia, ou de extrema pobreza.® Uma alternativa para a complementagio
destes baixos rendimentos tem sido os programas de transferéncia de renda do governo
federal, que abrange 16,2% da populagio moradora em favela e 10,2% da populagio

moradora em loteamentos irregulares’.

%) areas de ponderagio
até 9,58

de 9,592 13,83
de 13,84 al6,67
de 16,68 a 20,25
20,26 e mais

=
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8. A medida de pobreza adota a renda familiar per capita
de até R$ 280,40 mensais, atualizada para setembro de
2007, com base na Pesquisa de Orgamento Familiar
(POF/IBGE) de 1987. O referido valor operacionaliza a
defini¢dao de “pobreza absoluta”, pautada por um padrao
de consumo familiar considerado suficiente apenas a sua
sobrevivéncia, que inclui a satisfagdio de necessidades
alimentares, de moradia, vestuario e higiene. A linha
de “indigéncia” corresponde a rendimento de até
R$ 140 mensais per capita e refere-se, exclusivamente,
aos gastos familiares com alimentagdo. Fundagiao

Seade, op. cit, p.26-7.

9. “Os programas de transferéncia de renda pesquisados
pela Fundagao Seade foram: Bolsa Familia, Renda Cidada,
Agdo Jovem, Beneficio de Prestagdo Continuada, Renda
Minima, Agente Jovem de Desenvolvimento Social,
além dos antigos programas Bolsa Escola, Auxilio Gas,
Cartdo Alimentagdo e Peti (Programa de Erradicagdo

do Trabalho Infantil), incorporados no Bolsa Familia.”

Fundagio Seade, op. cit, p.26-7.
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Figura 14. Cohab Cidade Tiradentes.

1.2. Pobreza e custo da terra urbana: formacao de
assentamentos precarios e informais nas periferias da cidade

Esta condi¢do de vulnerabilidade social também se reflete nas condicdes de moradia.
Em geral, a principal alternativa habitacional desta populagdo é a autoconstrugio ou a
compra da casa em assentamentos precarios e irregulares, que continuam a se formar,
ainda que a taxas de crescimento menores do que as da década de 80. Antigas favelas
sdo adensadas pela verticalizagdo das construgdes. Ocupagdes em direcdo as areas de
prote¢ao aos mananciais continuam a ocorrer, agora com maior intensidade na Zona
Norte do municipio. Essas ocupagdes, no seu conjunto, compoem o quadro da demanda
por atendimento habitacional e representam desafios a integragdo de politicas publicas
de inclusdo social, formagdo de mao-de-obra, geragio de emprego e renda, saneamento e

preservacao ambiental.

A linha do tempo nas préximas paginas mostra que o crescimento da populagio em
assentamentos precarios foi sempre superior ao crescimento da populagiao total do
municipio, o que indica a insuficiéncia das alternativas formais de produgiao de moradia

popular, seja pelo poder publico seja pela iniciativa privada.

Se considerarmos apenas o crescimento demografico da populagio moradora em favela, estes
domicilios passaram de 14.504 em 1973 para 377.236 em 2007, resultando num acréscimo
de mais de 360 mil domicilios em favelas. No mesmo intervalo, a oferta de unidades pelo
poder publico somou cerca 220 mil, produgdo essa que ndo impediu a formagao de um

estoque bastante superior de unidades habitacionais informais e precarias.

Isso ocorre porque a populagao que aufere rendimentos inferiores a trés salarios minimos
nio tem condi¢des financeiras para arcar com os custos do financiamento oferecido
pelos programas habitacionais oficiais, ainda que estes contemplem graus variados
de subsidio. Em dezembro de 2007, a citada pesquisa da Fundagdao Seade apontava que
dois tercos da populagio de favelas tinham renda média familiar nessa faixa. Se, por um
lado, é absolutamente necessario elaborar politicas publicas para geragdo de emprego e
melhoria de renda desta populagio, é também necessario enfrentar o grande entrave ao

barateamento da habitagdo nas grandes cidades, que é o preco da terra.

Este preco é formado, em geral, pela localizagdio na cidade e pelos custos de urbanizagdo.
Atualmente, as exigéncias impostas pela legislacio federal que rege o parcelamento do solo (Lei
Federal n® 6.766/79) acabam por elevar o custo final do lote urbanizado. A revisio desta legislagio,
em curso na Cimara Federal por meio do projeto de lei n® 3.057/00, pode apontar saidas para a

redugio destes custos e facilitar o acesso a moradia para a populagio de baixa renda.



A localizagdo dos terrenos na cidade é outro fator que influencia o preco da terra. Em Sio
Paulo, os terrenos apresentam custos mais elevados no vetor sudoeste da cidade, onde se
encontra a melhor rede de acessibilidade (vidria e transportes), de infra-estrutura urbana,
de equipamentos publicos e privados e de oferta de emprego e lazer. A partir do
Centro, e em diregdo as periferias Leste, Norte e Sul da cidade, os terrenos tendem,

em geral, a ter custos tdo mais reduzidos quanto mais distantes da area central.

O baixo custo da terra foi, inclusive, um dos principais argumentos adotados pelo entio
Banco Nacional da Habitagio (BNH) e pela Companhia Metropolitana de Habitagdo
(Cohab) na década de 70 para iniciar a implantagao de grandes conjuntos habitacionais na
periferia distante da Zona Leste, na Cidade Tiradentes. No entanto, isto nio foi suficiente
para baratear a produgio, tendo em vista que os custos de extensdo das redes de infra-
estrutura e servigos urbanos até estas regioes foram bastante elevados. O custo social para
as familias também foi bastante alto: sem acesso a equipamentos basicos, esta populagio
enfrentou ainda longas jornadas nos deslocamentos diarios ao trabalho, no transporte
publico precario. E ainda, do ponto de vista arquitetonico e urbanistico, a produgao em
larga escala de uma mesma tipologia habitacional acabou gerando conjuntos habitacionais

em uma paisagem sem identidade.

Hoje, a paisagem da periferia da cidade mescla a monotonia dos conjuntos habitacionais
com as casas autoconstruidas em loteamentos irregulares ou em favelas, que ocuparam
sistematicamente as areas mais afastadas da cidade até alcangar as areas de protecdo aos
mananciais das zonas Norte e Sul da cidade. Com o esgotamento dos terrenos nas regides
Leste e Sul, a2 ocupagao comega a se intensificar nos contrafortes da Serra da Cantareira

ao norte, proximos a reserva florestal.

Parte da populagao de baixa renda que trabalha ou que aufere algum tipo de rendimento em
atividades informais nas areas centrais do municipio mora em corticos, onde as condigbes
de seguranga, salubridade e vulnerabilidade social sdo precarias. Segundo dados da Habi
Centro, atualizados para 2008, a partir de pesquisa feita pela CDHU em 2003, as areas
centrais da cidade (abrangidas pelas subprefeituras da Sé e Mooca) tém cerca de 1.800
cortigos, com 22 mil domicilios e populagdo estimada em 48 mil moradores. Além destas,
a Secretaria Municipal de Desenvolvimento e Assisténcia Social estima a existéncia de

10 mil pessoas em 2007 morando nas ruas da area central da cidade.

Figura 15. Favela Paraisépolis — ocupagdo de margens

de corrego.

Figura 16. Recanto dos Humildes — ocupagdo nos

limites da Reserva Florestal da Cantareira.
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populagdo municipal

populagao
% pop. total
populacao
% pop. total

opulacao
% pop. total
populagiao

% pop. total

71.840
1,09%

1.326.261 2.198.096 3.781.446 6.560.547

rr

1976 — Lei de Protecio

1942 — Lei do Inquilinato aos Mananciais
Taxa de Urbanizagao do Brasil - Taxa de Urbanizagio do Brasil
31% pessoas vivendo em cidades — 55% pessoas vivendo em cidades

Nao ha dados historicos comparaveis para a evolugdo da populagio moradora em loteamentos irregulares,
cortigos e dreas de prote¢do aos mananciais.




1980 1987 [ 1991 1993 2000 2007

812.762 1.044.981 1.901.892 1.160.560 1.539.271
4,40% 7,70% 10,83% 19,56% 11,12% 14,21%
1.783.562
16,46%
22.000
0,2%
645.057
5.95%

9.209.853 9.226.927 9.646.485 9.722.856 10.434.252 10.834.244
= . - _— — Pre— .

1979 - Lei Lehmann
regulamenta novos parcelamentos

e criminaliza loteador clandestino 2001 - Promulgacio do Estatuto
1988 — promulgacio da da Cidade

Taxa de Urbanizagio do Brasil - Constituigdo Federal (garante a 2003 - Criagdo do Ministério

80% pessoas vivendo em cidades fungdo social da propriedade) das Cidades

atualizagdo do
censo de 1973 — Habi censo de favelas PMSP estimativa CEM estimativa Fipe estimativa CEM pesquisa amostral Seade
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1.3. A situaciao habitacional atual do municipio:
principais desafios

Inicialmente considerados como solugao proviséria e marginal, a favela e o loteamento
irregular consolidaram sua presenga na paisagem urbana da cidade. Esta consolidagio se
reflete em formas mais perenes de construgio das moradias e de ocupagio do terreno.
A precariedade das primeiras construgoes, feitas com material reciclado como papelio
e zinco, é substituida pela alvenaria. Com tragados viarios mais regulares, as favelas se

assemelham fisicamente cada vez mais aos loteamentos irregulares.

No inicio da formagdo destes assentamentos precarios, a distingio entre favelas e
loteamentos irregulares era bastante nitida. As primeiras ocupagdes em favelas eram feitas
prioritariamente em areas publicas,como margens de cérregos e outras areas de uso comum
do povo. Eram raras as ocupagbes em terrenos de propriedade particular e, por se tratarem,
na maioria dos casos, de ocupagdes nao organizadas e espontaneas, ndo havia nenhum tipo de
comercializagao de lotes. Por outro lado, os loteamentos irregulares eram abertos em areas
particulares,a margem da legislagao urbanistica,sem projetos aprovados ou,quando aprovados,
implantados em desacordo com o estabelecido. A comercializagao dos lotes era geralmente
feita por um intermediario, para dificultar a fiscalizagao e a identificagdo do responsavel e sua

criminalizagdo (conforme previsto na Lei Federal n°® 6.766, a partir de 1979).

Hoje, as caracteristicas de favelas e loteamentos irregulares se confundem: cerca de
20% das favelas ocupam terrenos particulares, ha comercializagdo de terrenos para os
ocupantes mesmo em areas publicas, os tragados viarios sdo diversificados — ora regulares,
ora irregulares, tanto na favela quanto no loteamento. Algumas favelas ocupam as areas
publicas de loteamentos irregulares ou, ainda, alguns loteamentos sdo englobados por

favelas que cresceram em torno de seu perimetro.

Ao mesmo tempo, a aprovagao do Estatuto da Cidade em 2001 (ver Box 2) abriu um
leque bastante diversificado de alternativas para enfrentar a regularizagao de ocupagoes,
quer em areas publicas quer em dreas privadas. Portanto, hoje ja é possivel e desejavel
tratar favelas e loteamentos irregulares de maneira integrada, colocando o foco das agées
na requalificagdo urbana e ambiental do territério e no saneamento ambiental de bacias

hidrograficas, a exemplo do aprendizado obtido no Programa Guarapiranga (ver Box ).

Assim, conhecer os assentamentos precarios em suas diferentes formas de ocupagao fisica
e fundiaria é fundamental para poder delinear multiplas alternativas de atendimento, em
contraposi¢ao a solugdes padronizadas, inadequadas as caracteristicas e peculiaridades de

cada tipo de demanda. Este é um desafio crucial para os gestores das grandes cidades.



Por esse motivo, a elaboragao do plano estratégico da habitagao foi vinculada a atualizagao
de dados cadastrais de favelas, loteamentos irregulares e cortigos da area central do
municipio. Os encarregados da tarefa foram os técnicos do corpo estavel da Sehab, que
a realizaram de modo concomitante e em consonancia com a constru¢io do sistema
de informagdes gerenciais, o Habisp (www.habisp.inf.br). Esta atualizacdo registrou, em
dezembro de 2007, a existéncia de 1.235 loteamentos irregulares com familias com renda
média mensal de até seis salarios minimos, 1.573 favelas e 222 nucleos urbanizados (antigas

favelas ja urbanizadas com 100% de infra-estrutura instalada).

A partir dai, a Fundagao Seade, elaborou um estudo para a Sehab, no ambito do convénio
com a Alianca de Cidades, realizado com base em uma pesquisa amostral para estimar
o numero de domicilios e habitantes em favelas e loteamentos irregulares. O universo
dos arrolamentos e questionarios aplicados na amostra correspondeu a 10% do universo
total de domicilios, os quais foram identificados a partir da delimitagdo de perimetros e
construgdes de cada um dos assentamentos existentes, por meio de leituras de fotos aéreas
e vistorias de campo realizadas pelos técnicos da Superintendéncia de Habitagao Popular

(Habi) e do Departamento de Regularizagao de Loteamentos Irregulares (Resolo).

A atualizagdo dos dados cadastrais dos assentamentos permitiu identificar um grande
nimero deles com alto grau de urbanizagdo. No caso de favelas, os resultados obtidos
apontam para o crescimento da populagdo moradora em favelas e loteamentos irregulares
acima da média de crescimento da populagdo total, seguindo a tendéncia de décadas

anteriores, como mostra a linha do tempo as paginas 26 e 27.

O:s resultados da pesquisa da Fundagdo Seade apontam, em dezembro de 2007, um total de
1.539.271 habitantes em favelas, 125.401 habitantes em nicleos urbanizados e 1.783.562
habitantes em loteamentos irregulares, totalizando 3.448.234 habitantes em assentamentos
precarios no municipio de Sio Paulo. Considerando a populagio do municipio, projetada
pela mesma Fundagdo para 2007 como sendo de 10.834.244 habitantes, os moradores
em assentamentos precarios correspondem a 31,83% do total. Se somarmos os 48 mil

habitantes em corticos das areas centrais, esta proporgao passa a 32,27%.
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Tabela 2 - Total de domicilios e habitantes em favelas e loteamentos irregulares - Sio Paulo - 2008

tipo localizagao total domicilios habitantes % total municipio
favelas mananciais I 247 I 56.176 I 228.159

mais de 1.000 domicilios 50 83.965 341.462

demais I 1.276 I 237.095 I 969.650

fora de mananciais 1.326 321.060 1.311.112

total I 1.573 I 377.236 I 1.539.271 14,21%
nucleos mananciais 78 14.143 57.579

fora de mananciais I 144 I 16.659 I 67.822

total 222 30.802 125.401 1,16%
loteamentos irregulares manancial 325 94.850 359319

0 a 49 domicilios 405 26.216 104.151

50 a 499 domicilios I 359 I 94.068 I 348.472

acima 500 domicilios 146 269.105 971.620

fora de mananciais I 910 I 389.389 I 1.424.243

total 1.235 484.239 1.783.562 16,46%
total geral 3.030 892.277 3.448.234 31,83%
total assentamentos precarios em mananciais 650 165.169 645.057 5,95%
total populagdo municipio em 2007 — estimativa Seade 10.834.244 100,00%

Fonte: Fundagio Seade — Atualizagdo de dados censitrios de populagio moradora em favelas e loteamentos irregulares no Municipio de Sao Paulo — relatério final — maio de 2008, Sio Paulo

Além da estimativa de domicilios e habitantes,a pesquisa levantou o perfil socioeconémico
desta populagio. Em linhas gerais, ha uma certa semelhanca entre os perfis dos moradores
em favelas e dos moradores em loteamentos irregulares: todas estas familias convivem, de
forma geral, com a precariedade das condi¢oes habitacionais, sejam elas fisicas ou legais.
Junto da renda per capita relativamente baixa, isso contribui para elevar a vulnerabilidade
social. Os chefes de familia e seus cénjuges apresentam reduzida formagiao educacional
e enfrentam dificuldades de inser¢ao no mercado de trabalho. Os que conseguem uma
colocagdo com vinculos empregaticios formais auferem poucos rendimentos. A grande
maioria dos jovens esta atrasada em sua formagao profissional, e sio os que enfrentam as

maiores dificuldades para conseguir um emprego.



No entanto, as favelas apresentam situagdes mais agudas se comparadas aos loteamentos
irregulares em todos os aspectos. A cobertura de rede de esgotamento sanitario € menor,
principalmente nas situadas em areas de protegdo aos mananciais. Hd também mais familias
de ciclo jovem, com maior niumero de filhos, e maior presenca de cénjuges sem emprego.
Dois tercos das familias tém rendimento médio de até trés salarios minimos, insuficiente
para prover as necessidades basicas e sociais, especialmente das casas com mais criangas.
Esse cenario coloca perspectivas futuras pouco favoraveis em razido das dificuldades de
permanéncia na escola ou de garantia de desempenho escolar adequado, pois a conclusdo do

nivel médio de ensino é ainda bastante restrita entre os jovens com idade até 24 anos.

No caso de loteamentos, as condigbes socioecondmicas mais precarias sio verificadas
naqueles de implantagdo mais recente e nos situados em area de protegio aos mananciais.
Em geral, a escolaridade mais elevada dos chefes das familias moradoras em loteamentos
favorece o ingresso e a permanéncia no mercado de trabalho e, portanto, a oportunidade

de melhores rendimentos familiares.

A pesquisa evidencia, mais uma vez, a necessidade de formacao e qualificagdo desta parcela
da populagao para aumentar as possibilidades de acesso a empregos e outras formas de
geragdo de renda, principalmente para as familias moradoras em favelas. Melhorar os
rendimentos é condigao fundamental para que estas familias tenham acesso a financiamento

para aquisicdo de moradia, ainda que subsidiado.

Tudo isso deixa clara a prevaléncia desta alternativa habitacional como a mais viavel para a
grande maioria da populagdo pobre da cidade. De assentamentos provisorios e precarios,

as favelas e loteamentos irregulares tornaram-se ocupagoes consolidadas e irreversiveis.

De fato, os dados da pesquisa Seade apontam que, em 2007, 57% da populagao moradora
em favelas e loteamentos irregulares residia no local havia mais de dez anos,em construgdes
de alvenaria. Estes assentamentos ja apresentam de |0 a 20% de imoéveis alugados, o
que pode indicar uma dindmica mais intensa do mercado imobilidrio no interior destes

assentamentos, decorrente de sua consolidacao urbana.

No entanto, ao observarmos os mapas no Box |, fica clara a sua localizagdao nas regices
periféricas, justamente onde as condigbes ambientais sdo desfavoraveis, seja do ponto de
vista geotécnico, seja do ponto de vista da poluigdo de cérregos e importantes mananciais

de abastecimento de agua da cidade.

Portanto, melhorar as condicdes de vida desta populagao garantindo salubridade,
implantagcdo de infra-estrutura e equipamentos sociais € diretriz fundamental da politica

habitacional municipal.
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Figura 32. Programa de Urbanizagio de Favelas

—Vila Nilo.

Figura 33. Programa de Urbanizagio de Favelas

— Nova Jaguaré.

Varios programas foram implantados pela Prefeitura de Sao Paulo ao longo dos Ultimos trinta
anos para assegurar condigoes de permanéncia da populagio nas areas com qualidade de vida.
Programas pontuais para implantagio de redes de infra-estrutura (Pré-Agua e Pré-Luz, por
exemplo) foram seguidos por programas de urbanizagao completa, com ou sem construgao
de novas unidades na mesma area, até chegar a programas de maior complexidade, como
o Programa Guarapiranga. Programas de regularizagdo fundiaria sdo mais recentes, com
destaque para o Lote Legal e o Programa de Regularizacio de Areas Publicas Municipais,
com a emissdo de titulos de concessio de uso especial (este € um dos instrumentos de

regularizacao fundiaria estabelecidos no Estatuto da Cidade, conforme exposto no Box 2).

Atualmente a Sehab desenvolve programas de urbanizagdo de favelas, regularizagio
fundiaria de areas publicas municipais, saneamento de areas de protegido aos mananciais e
regularizagao de loteamentos. A partir do planejamento estratégico, foram estabelecidos
critérios técnicos claros para priorizar as intervengées em cada um dos programas e
definir a destinagiao de verbas. Para garantir o atendimento as camadas mais vulneraveis
da populagio, estao sendo utilizados critérios de priorizagao baseados em indicadores de

infra-estrutura, salde, vulnerabilidade social e incidéncia de areas de risco.

A dimensdo do problema habitacional de Sido Paulo demanda aten¢do e recursos dos
governos municipal, estadual e federal, o que comega a se traduzir em investimentos de
vulto. Os investimentos municipais nos diversos programas habitacionais descritos a seguir
ultrapassam os R$ 2 bilhGes. A partir de 2006, o governo federal vem investindo cerca de
R$ 680 milhGes na cidade,principalmente em obras do Programa deAceleragao do Crescimento
(PAC), e o Governo Estadual, R$ 600 milhoes, ambos em programas de urbanizagao de
favelas e no Programa Mananciais (ver Box |), com produgio de novas unidades habitacionais

destinadas a reassentamento de populagio moradora em area de risco.

Além dos programas de urbanizagdo de favelas, mananciais e regularizacdo de loteamentos
irregulares, estio em andamento construgdes de unidades habitacionais por mutirdes,
empreendimentos na area central para fins de locagao social e o programa de melhoria em
cortigos,em conjunto com o Programa de Atendimento aos Cortigos do Governo do Estado,
implementado pela Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de

Sao Paulo (CDHU) com recursos do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).
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Tabela 3. atendimento por programas habitacionais de Sehab 2005-2008

Fonte: Habi | — Departamento de Planejamento da Superintendéncia de Habitagio Popular, Sehab, Sio Paulo, 2008

°
programa unidades produzidas (set/2008) unidades em produgdo (em obras) familias beneficiadas ’E
urbanizagio de favelas I 2330 I 6.351 I 73.749 .‘%
Q
regularizacdo fundiaria de areas publicas municipais - - 23.022 ‘g
regularizagdo de loteamentos irregulares I - I - I 28.150 jg.-
3
3Rs - - 12.119 £
2
melhorias em corticos I - I - I 7.000 E
o
Guarapiranga 729 - 38.000 9
Mananciais (*) I 7.726 I - I 60.024 E‘
«
locagdo social 265 85 350 8
o
empreendimentos Cohab I 2.111 I 1.393 I 3.504 _g'
Mutirges 640 1.060 1.700 8
«
3
o
o}
)
2
3
O

O programa de urbanizagio de favelas associa o saneamento ambiental e as melhorias das
condigdes fisicas a regularizagdo fundiaria, proporcionando melhoria da qualidade de vida
com seguranca na posse. Nas obras de urbanizagio, além da implantagio de infra-estrutura,
que eleva os padroes de salubridade das areas, estdo sendo construidas |0 mil unidades
habitacionais, que substituem as moradias insalubres ou localizadas em areas de risco. Mas
a principal caracteristica destes projetos é a implantagao de espagos publicos equipados

que qualificam os assentamentos, integrando-os a cidade formal.

O Programa Mananciais é sucessor do Programa Guarapiranga, inovador no campo da gestio  Figura 34. Programa Mananciais — Jardim Iporanga.

integrada entre diferentes 6rgaos governamentais (ver Box I).

Para avaliar o alcance das metas, estao sendo aplicados indicadores de monitoramento para
os diferentes programas habitacionais. Ao mesmo tempo em que é necessario melhorar as
condigdes fisicas e regularizar os assentamentos precarios, é importante combater a formagao

de novos assentamentos, com fiscalizagdo adequada e provisao de novas moradias.
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A ocupagido do meio fisico e seus efeitos ambientais para a
bacia do Alto Tieté

O municipio de Sdo Paulo esta inserido na bacia hidrografica do Alto Tieté. Este rio nasce em
Salesopolis,a leste, e atravessa a bacia em diregio ao oeste paulista,indo desaguar no rio Parnaiba.
Ao norte e ao sul, os limites desta bacia hidrografica sio conformados pelos contrafortes das
serras da Cantareira e do Mar, de onde nascem os cursos d’agua que formam os reservatorios
de abastecimento de dgua potavel de toda a RMSP (a excegao dos reservatorios que compoem
o Sistema Cantareira, que se situam fora do limite da bacia do Alto Tieté).A ocupagao urbana
desta bacia iniciou-se em pequenos aglomerados que, posteriormente, deram origem aos
municipios que compoem a Regido Metropolitana de Sdo Paulo, fazendo coincidir quase que

totalmente os limites administrativo (RMSP) e geografico (BAT).

No municipio de Sao Paulo, a area de proteg¢do aos mananciais das represas de Guarapiranga e

Billings totaliza 645.057 habitantes (equivalentes a 6% da populagao total do municipio).

Sistema Cantareira
33 m3/s —48,7%

Rio Tieté

Sistema Baixo Cotid
1,1 m3/s — 1,6%

Sistema Alto Cotia
1,3 m3/s — 1,9% Sistema Ribeirao da Estiva

0,Im3/s - 0,1%

N
o 8 16 24
Figura 35. Sistemas Produtores de Agua capacidade total: 67,7 m3/s Quibmetros A

Potavel da RMSP.
- sub-regido Juqueri-Cantareira

sub-regido Alto Tiéte-Cabeceiras

Fonte: Emplasa, Sabesp, 2006.

sub-regido Cotia-Guarapiranga
sub-regido Billings-Tamanduatef
sub-regido Pinheiros-Pirapora
reservatorios existentes

reservatorios projetados



No final dos anos 80, o Governo do Estado e prefeituras de nove municipios implantaram
o Programa de Saneamento Ambiental da Bacia do Guarapiranga, com o
objetivo de recuperar a qualidade da agua desta area de manancial. Com empréstimo do Banco
Mundial, o programa foi coordenado por uma Unidade de Gestao do Programa (UGP), sob
responsabilidade da Secretaria de Recursos Hidricos. O Programa Guarapiranga contou com
cinco subprogramas integrados, com o objetivo de sanear e melhorar a qualidade da agua
produzida: |. implantagdo de servigos de agua e esgoto; 2. coleta e disposicao final de lixo; 3.
recuperagao urbana (assentamentos precarios e recuperagao de areas de risco); 4. protecao
ambiental e 5. gestdo da bacia por comités tripartites compostos por representantes dos

governos estadual e municipal e da sociedade civil.

Este arranjo institucional inédito possibilitou a integragao entre diferentes agentes e setores
do governo, com foco no territorio. Na primeira etapa do programa (1993-2000), foram
urbanizados 87 assentamentos (entre favelas e loteamentos), beneficiando 38 mil familias. A
Prefeitura construiu ainda trés conjuntos habitacionais, com um total de 528 unidades, para
atender as familias removidas de areas de risco. O principal avango deste componente foi
a nova orientagdo adotada para intervencdes de urbanizagao, tendo como eixo central a
qualificagdo dos espagos publicos. “Das primeiras sete favelas, com projetos centrados apenas
na implantagdo de infra-estrutura basica, evoluiu-se para agées bem mais complexas. Os projetos
e obras passaram a basear-se na tese de permanéncia e da qualificagao urbana, de forma que,
ao término das obras, ndo esteja resolvida apenas a retirada do esgoto e do lixo, mas que um
novo bairro passe a integrar a cidade e os seus moradores se reconhegam como participes da
administragao publica e, em particular; responsaveis pela defesa do bem maior da regiao, a boa

qualidade da dgua do reservatério e a condigdo especial da privilegiada paisagem da regido.”"°

A segunda fase do programa iniciou-se em 2008, com a inclusdo da area de protegao ao
manancial da represa Billings. O programa, agora denominado Programa Mananciais, conta com
verbas da ordem de R$ 250 milhGes do Governo Federal, através de recursos do Programa de
Aceleragao do Crescimento, R$ 42 milhdes do Governo Estadual (Sabesp) e R$ 660 milhoes

do municipio, para urbanizar 81 assentamentos (favelas e loteamentos irregulares) até 2012.

A partir desta experiéncia inovadora e abrangente, a politica habitacional do municipio assumiu,
como pilar fundamental, a inclusio social associada a sustentabilidade ambiental. A elaboragao
do Plano Municipal de Habitagdo adotou a bacia hidrogrifica como foco de intervengiao
para todo o municipio. Os critérios de priorizagdao de intervengdes identificam a situagao de
precariedade de favelas e loteamentos, levando em consideragao a conjugagao destas condigoes
por sub-bacia. Assim, é possivel hoje identificar o grau de precariedade ambiental de cada uma

das 103 sub-bacias hidrograficas inseridas no territério municipal.

10. Elisabete Franga (coord.). Guarapiranga:
recuperagdo urbana e ambiental no municipio de

Sdo Paulo, Sao Paulo, M Carrilho Arq., 2000.
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Os loteamentos irregulares de interesse social, por sua vez, recebem atendimento do
Resolo. Atualmente este departamento tem investido mais de R$110 milhSes oriundos do
Fundurb (Fundo de Urbanizagdo da Secretaria Municipal de Planejamento) na urbanizagio e
regularizagao fundiaria de 59 loteamentos, beneficiando 28. 150 familias. Com a implementagao
dos instrumentos juridicos contidos no Estatuto das Cidades, os programas de regularizagao
fundiaria assumem participagdo cada vez maior nas politicas publicas habitacionais. Na Habi,
o Programa de Regularizacio Fundidria de Areas Piblicas Municipais ja emitiu 45.000 titulos
de concessao especial de uso em sua primeira etapa, acrescida de mais 23.000 familias até o

final da segunda etapa do programa.

Além da regularizagdo de loteamentos irregulares e favelas, o Programa 3Rs esta
regularizando as unidades produzidas em 52 empreendimentos publicos dos programas
Guarapiranga, Prover e Procav, além da regularizagao fundiaria que a Cohab vem realizando

em mais de 72.000 unidades de seus conjuntos habitacionais.

No entanto,a producio de novas unidades ainda apresenta custos elevados, principalmente
em fungdo do custo da terra. Se comparados com a capacidade de pagamento da populagio
pobre, estes custos inviabilizam a aquisicio da moradia, sem que haja forte aporte de
subsidios financeiros. Tornar este produto acessivel as familias de baixa renda requer agao
governamental em trés frentes articuladas: |) melhorar a renda da populagio; 2) diminuir
o custo de produgao da unidade, principalmente de seu insumo mais caro — a terra urbana;
e 3) estabelecer programas alternativos de acesso a moradia, a exemplo do programa de
locagdo social. Enquanto as duas primeiras agdes surtem efeitos somente a médio e longo
prazo, a locagao social, ainda que em fase inicial de implantagao, € uma alternativa de curto

prazo de acesso a moradia.

Para melhorar a renda desta populagio, os programas habitacionais desenvolvem agoes
sociais com os moradores, tanto em empreendimentos novos como em programas de
urbanizagio e regularizagdo fundiaria. Além de fortalecer a participagio e organizagao dos
moradores e fomentar o compromisso coletivo com a preservagao e conservagao das
melhorias implantadas, sio desenvolvidos diagnésticos da capacidade produtiva para criar

alternativas de capacitagao para a geragao de trabalho e renda.

Por outro lado, o Estatuto da Cidade contemplou instrumentos urbanisticos que visam a
controlar ou mesmo coibir a elevagio do custo da terra urbana para adequa-la a produgio
de habitagao de interesse social (HIS). Em Sao Paulo, o Plano Diretor Estratégico aprovado
em 2002 definiu as Zeis de acordo com quatro categorias (ver Box 2). Nas Zeis 2 e 3, onde
ha terrenos e imoveis vagos, a obrigatoriedade de destinar uma porcentagem do terreno

(entre 50% a 70%) para HIS poderia ter efeito no rebaixamento dos pregos dos terrenos.



Porém, ainda que Sao Paulo tenha terrenos demarcados como Zeis 2 e Zeis 3, isto ainda nao
foi suficiente para diminuir o custo da terra nestas areas de modo a tornar estas moradias
acessiveis as familias com rendimento inferior a seis salarios minimos. Este mercado ainda
esta restrito as faixas de renda entre seis e dez salarios minimos e sua utilizagao efetiva para
implantacido de empreendimentos habitacionais de interesse social ainda ¢ incipiente. Portanto,
os esforgos para reduzir o custo da unidade — seja pela regulagio do prego da terra, seja pela
reducdo dos custos de produgio do edificio e da infra-estrutura —, ainda que associados a

subsidios, ndo sao suficientes para atingir familias em faixas de renda mais baixas.

Uma das alternativas de acesso a uma nova unidade para esta parcela da populagao é alocagao
social. Iniciado em 2001, o programa conta com cinco empreendimentos habitacionais na
area central do municipio, totalizando 827 unidades. Neste programa as familias pagam
uma taxa de aluguel, que varia entre 10 e 15% de sua renda mensal, conforme o valor da
renda e a composigao familiar, além de taxa de condominio, que retorna a Cohab para
manutengdo dos prédios. Por se tratar de um programa ainda incipiente, ha uma série de
problemas de gestdo de condominios e de recuperagio dos investimentos, que devem ser
enfrentados pela Sehab. Estes problemas vém recebendo tratamento de modo a consolidar
o programa como uma alternativa viavel para a inserg¢do das familias mais pobres em novos

empreendimentos habitacionais, principalmente na area central do municipio.

A producao de novas unidades é realizada também pelas instancias do governo estadual, no
caso a CDHU e federal,a Caixa Econémica Federal (Caixa),além de alguns empreendedores
privados. Portanto, para atender a demanda por novas unidades, € fundamental que os trés
niveis de governo estejam articulados para produzir informagoes sobre essa demanda,
definir produtos adequados com respectivos niveis de subsidio habitacional, definir

localizagoes e monitorar o atendimento.

Os problemas habitacionais da cidade de Sao Paulo, tanto no que diz respeito as condi¢oes
de vida nos assentamentos precarios e informais quanto ao acesso a novas moradias,
devem ser enfrentados por meio da articulagao entre os diferentes agentes envolvidos
com a questdo. Articulagdo é o principal fator que pode racionalizar os investimentos
publicos e os esforgos coletivos e individuais feitos pelas proprias familias para garantir o
acesso a moradia digna. Um esquema grafico apresenta, na figura 40 do Box 3, os canais
institucionais existentes de articulagdo entre os diferentes agentes envolvidos com a

politica habitacional de S3o Paulo, sejam eles publicos ou privados.
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Il. O conteldo integral do Estatuto da
Cidade esta disponivel no site do Ministério

das Cidades: www.cidades.gov.br.

O Estatuto da Cidade

Em 2001, foi aprovada a Lei Federal n° 10.257, conhecida como Estatuto da Cidade. Esta lei
representa um avanco significativo para a melhoria das condigées de moradia da populagiao
mais pobre, pois reconhece a fung¢ao social da propriedade e estabelece um conjunto de
instrumentos para que os municipios possam garantir maior acesso a terra urbana e a

seguranga na posse.

Diferentes aspectos do desenvolvimento urbano, moradia digna, regularizagao fundiaria e
gestdo democratica das cidades'' estdo ai contemplados. Para sua utilizagdo, o municipio
com mais de 20 mil habitantes deve ter o seu Plano Diretor Estratégico aprovado pela
Camara Municipal e sancionado pelo Prefeito. No caso de Sdo Paulo, esse plano foi

aprovado em 2002 e sancionado pela Lei Municipal n° 13.430.

Aindugao do desenvolvimento urbano visa a combater a especulagao imobiliaria e incentivar
o uso de imdveis vazios, por meio do parcelamento, edificagdo ou utilizagdo compulséria,
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) progressivo no tempo e desapropriagao com

titulos da divida publica, por exemplo.

Os mecanismos de financiamento da politica urbana, associados aos anteriores, fornecem
verbas para aumentar a capacidade financeira do municipio para investir em desenvolvimento
urbano. Estes recursos podem vir de pequenas e grandes operagées como contrapartidas
dos investidores privados para o desenvolvimento urbano local, ou da cobranca de IPTU

progressivo, cujos valores sao proporcionais ao tamanho da propriedade.

Para a regularizagao fundiaria, por justi¢a social, a garantia do direito a moradia digna é
conferida a todo cidadao, principalmente a parcela mais pobre da populagio, moradora
em assentamentos precarios e informais. Os principais recursos para isso sao a usucapiao
especial de imével urbano, a concessao de uso especial para fins de moradia, a concessao

do direito real de uso e as Zeis.

Na cidade de Sao Paulo, o Plano Diretor Estratégico do Municipio, aprovado em 2002,

instituiu quatro categorias de Zeis conforme o quadro e o mapa a seguir.

O Estatuto contempla ainda meios de democratizagao da gestao urbana, por institui¢ao de
orgaos colegiados de politica urbana. Em S3o Paulo, a politica urbana é gerida pelo Conselho
Municipal de Politica Urbana e a politica habitacional, pelo Conselho Municipal de Habitagdo
(ver também Box 3). Além disso, o Estatuto da Cidade determina que as principais questoes

urbanas e habitacionais sejam debatidas em audiéncias e consultas publicas.



Figura 36. Zonas Especiais de Interesse
Social (Zeis) no municipio de Sdo Paulo.

Fonte: Habisp, 2008.

Zeis |
Zeis 2 N

Zeis 3 A

Zeis 4 sem escala

Tabela 4. Quadro das Zeis - Zonas de Especial Interesse Social no municipio de Sao Paulo

tipo descrigao qtdade. superficie (m?)

Zeis | favelas, loteamentos precarios e conjuntos 640 122.239.451,59
habitacionais de interesse social

Zeis 2 areas vazias ou subutilizadas 147 7.730.135,85

Zeis 3 areas vazias ou subutilizadas e dotadas de 145 5.915.788,67
infraestrutura e servigos urbanos (areas centrais)

Zeis 4 glebas ou terrenos nio edificados em area de 32 3.566.142,83
protegao e recuperagao dos mananciais

total I I 964 I 139.451.518,94

Fonte: Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sdo Paulo, Lei Municipal |13.430/02
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Articulagao institucional nos programas habitacionais no
municipio de Sao Paulo

A formulagdo e implementagdo da politica habitacional de Sido Paulo envolve diversos
setores dos governos municipal, estadual e federal, além de entidades do mercado privado
e da sociedade civil. A Secretaria Municipal de Habitagao (Sehab), tem atuado na area
da produgdo de habitagdo de interesse social, além da regularizagio e urbanizagio de
assentamentos existentes. Sua agdo se realiza na Habi, criada pelo Decreto n° 22.284
de 1986, no Resolo, criado pelo Decreto n° 28.607 de 1990, e na Cohab, criada pela Lei
Municipal n® 6.738 de 1965.

Cerca de 10% dos recursos aplicados na politica habitacional provém do Fundo Municipal de
Habitagdo (FMH), implantado em 1994 em substituicdo ao extinto Fundo de Atendimento
a Populagio Moradora em Habitagdo Subnormal (Funaps). O restante dos investimentos
provém de dotagbes orgamentarias municipais e de convénios com 6rgaos estaduais, federais
e instituicoes financeiras internacionais. A politica setorial do governo municipal, estabelecida
a partir de 1994, atribui a Habi a elaboragdo da politica de habitagao de interesse social,

executada pela Cohab, também responsavel pela gestdo dos recursos do FMH.

Com isto, a Cohab passou a ser responsavel pela regularizagao e comercializagdo de
empreendimentos do extinto Funaps e do FMH, além de seus proprios conjuntos
habitacionais, produzidos com recursos do Sistema Financeiro da Habitagdo (SFH). O
Resolo promove a regularizagao fundiaria e urbanistica de loteamentos e parcelamentos
irregulares, dos quais cerca de 35% sao de populagio cuja renda do chefe da familia é

inferior a seis salarios minimos.

No ambito federal, a Caixa Econémica Federal (Caixa) financia a provisio habitacional
por meio de diversos programas, dos quais se destacam o Programa de Arrendamento
Residencial (PAR) e a Carta de Crédito. O Ministério das Cidades, por sua vez, investe em
urbanizagio de favelas dentro e fora de areas de protegao de mananciais, principalmente

por meio do PAC, entre outros.

Ja a Secretaria Estadual de Habitagdo, por meio da CDHU, investe na provisao de moradias
e na urbanizagao e regularizagao fundiaria de assentamentos precarios, agoes que integram
hoje doze programas habitacionais. A participagdo da sociedade em todo este processo
se da através do Conselho Municipal de Habitagdo (CMH), composto por dezesseis
representantes da sociedade civil, dezesseis do poder publico (que inclui representantes
dos governos federal, estadual e municipal) e dezesseis de entidades comunitarias e

organizagoes populares ligadas a habitagao.
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Figura 37. Agentes envolvidos com a politica

municipal de habitacao.
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I1. A Lei Federal n° I1.124, aprovada em 2005,
estabelece as competéncias dos integrantes do
SNHIS — Ministério das Cidades, Conselho Gestor do
FNHIS, Caixa e os conselhos estaduais e municipais
de Habitagdo — e determina que os recursos do
FNHIS sejam aplicados de forma descentralizada,
por intermédio dos estados, Distrito Federal e
municipios, os quais devem constituir fundos, com
dotagdo orgcamentdria propria, e elaborar planos
habitacionais de interesse social baseados em
processos de participagdo cidadd e que considerem
as especificidades locais e de demanda. A minuta do
Plano Municipal de Habitagdo de Sio Paulo, elaborado
com o apoio da Alianga de Cidades, estd em fase de
discussio e aprovagio no Conselho Municipal de

Habitagdo, apés o que sera enviada para anilise e

aprovagdo pela Camara Municipal.

Monitorar a aplicagdo dos recursos dos trés niveis de governo é fundamental para avaliar
o efeito das politicas publicas e evitar o duplo ou triplo atendimento a uma mesma
familia, em detrimento de outras. Para tanto, ja estio sendo integrados os cadastros de
atendimento das trés esferas de governo, seguindo o Cadastro Unico adotado para os

programas sociais federais.

Deve-se lembrar que os planos de habitagio vém sendo elaborados pelas trés esferas de
governo, de acordo com o que estabelece o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse
Social (SNHIS), o que reforga a articulagdo e o alinhamento institucional. Ampliam-se,
assim, as instancias de participagdo da sociedade civil para acompanhamento de todas as
etapas da politica municipal de habitagdo, por meio do Conselho Municipal de Habitagao
e dos conselhos gestores de cada um dos empreendimentos habitacionais, seja em areas

novas, seja na urbanizagio e regularizagao fundidria de assentamentos existentes.

Toda esta articulagdo exige esforgos para se alcangar um processo continuo para
estabelecer metas claras e monitoramento constante. Para tanto, sio necessarias agoes
integradas para a capacitagdo gerencial das equipes da Sehab. O projeto de cooperagio
técnica que a Alianga de Cidades desenvolveu com esta secretaria nesta segunda
etapa (2005-2008) se compds de um conjunto de agSes sistematicas de planejamento
estratégico associadas a estudos técnicos pontuais que contribuiram para a elaboragio

do Plano Municipal de Habitagio''.



Capitulo 2

A parceria entre o municipio de Sao Paulo e a Alianga de Cidades

A Alianga de Cidades apdia os programas habitacionais da Prefeitura de Sdo Paulo desde
2001, por meio de dois projetos de assisténcia técnica. O primeiro'? foi promovido até
2004 e contribuiu para a construgdo do programa Bairro Legal, que estabeleceu como
estratégia a integragao da politica habitacional com as de desenvolvimento urbano e social.
A proposta era garantir aos moradores de assentamentos irregulares ou precarios a
seguranga na posse e acesso a servigos urbanos por meio da integragio de agbes de varios

setores da administragao municipal, de ONGs e da sociedade civil.

A contribuigdo especifica da Alianga de Cidades para a construgdo do programa foi a
formulagao de planos de agdao para cada um dos trés distritos com maiores indices de
exclusdo social do municipio: Brasilindia (Zona Norte), Cidade Tiradentes (Zona Leste)
e Jardim Angela (Zona Sul). As acdes foram pensadas como pilotos locais, para construir
uma abordagem metodologica integrada entre as questdes habitacionais e as questoes
urbanas, sociais e ambientais. Participaram técnicos e gestores publicos de outras
secretarias municipais e representantes dos movimentos sociais, associagoes de bairro
e demais associagoes representativas da sociedade civil. Estes planos estiao acessiveis nos
sites do sistema Habisp (www.habisp.inf.br) e da Alianga de Cidades (www.citiesalliance.
org) e os resultados dessa primeira fase estao registrados na publicagao Integrando os

Pobres — Urbanizagdo e Regularizagdo Fundidria em Séo Paulo'.

A segunda frente de cooperagdo técnica, realizada de 2005 a 2008, consolida e amplia os
avancos da primeira fase da parceria. Seu principal objetivo foi implantar um conjunto de
instrumentos de planejamento que permitem apoiar a elaboragao e revisao sistematica da
politica municipal de habitagdo social. Esses recursos podem ser compartilhados entre os
técnicos da Prefeitura e representantes da sociedade civil, agentes do setor publico nas
trés esferas de governo e agentes do setor privado, ampliando a participagao da sociedade

na concepgao, implementagdo e acompanhamento da politica habitacional do municipio.

Construido com ampla participagdo de técnicos da Sehab, o objetivo foi o de renovar
os procedimentos de trabalho pela implementagio de planejamento estratégico, uma
ferramenta que consiste em instrumentos e agoes para a formulagao, avaliagao e ajuste
continuo do atendimento habitacional. Na pratica, ajuda a melhorar diretrizes, diagnosticos,
cendrios, planos e metas. Além das agdes sistematicas que envolveram toda a equipe da
Habi e do Resolo, foram contratados estudos especializados sobre questdes ou temas

candentes da politica habitacional.

12. A primeira doagdo de recursos da Alianga de
Cidades para a Sehab somou o valor de US$ 300 mil
e sua utilizagdo foi administrada pelo Banco Mundial.
A segunda doagdo, administrada também pelo Banco

Mundial, somou US$ 450 mil.

13. Por seu papel no Programa Bairro Legal,a Secretaria
Municipal de Habitagdo (Sehab) foi premiada com o
Prémio Direito a Habitagdo do Centro pelo Direito
a Habitagdo contra a Remogdo (Centre for Housing
Rights against Evictions — Cohre) em 2004, tendo em
vista que o programa evitou a remogido de cerca de

24 mil familias.
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Figura 38. Acdes do projeto e a elaboragio do Plano

Municipal da Habitagdo.
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Esse conjunto contribuiu para que o Plano Municipal de Habitagdo fosse estabelecido
em consondncia com o Plano Diretor Estratégico e a Politica Nacional de Habitagao,
em especial o SNHIS. A figura 27, abaixo, mostra a articulagio estabelecida entre os dois

grupos de agio e a elaboragiao do Plano Municipal de Habitagao.
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Outro componente fundamental foi a disseminagao dos resultados, descrita no capitulo 3.

Ao todo sio trés grupos de atividades, desenvolvidas com recursos da doagao da Alianga

de Cidades, como contrapartida da Sehab, ou ainda de doagdo por parceiros, conforme

resume o quadro a seguir.

planejamento estratégico

sistema de informagoes gerenciais

sistema de priorizacao de

intervencoes

pesquisa amostral populagao favelas
e loteamentos

politica de subsidios habitacionais

alternativas de arranjo institucional

estudo de viabilidade programa de
micro crédito habitacional

programas de regulariza¢io fundiaria

estudo sobre custos de producio

estudo de indicadores de
monitoramento

curso de gerenciamento de
programas e projetos

prevencao de violéncia em projetos

de urbanizagao

dialogo internacional politicas publicas

seminario sobre locagao social

Figura 39. Quadro resumo com agbes do projeto

e responsaveis.

consultor contratado Alianca de parcerias

Cidades

Thomas Hagenbrock (1* etapa) X X

Tereza Herling (2 etapa)

equipe de Tl Sehab X

Eliene Rodrigues X X

Fundagio Seade X X

Eduardo Rottmann X Banco Mundial
Prof®. Marja Hoeck

Antonio Verissimo — diagnostico X

Ricardo Pontual — propostas
Frederico Celentano X

Gustavo Riofrio

Ricardo Pontual X
Henry Cherkezian X
Fabrizio Rigout X
Peter Pfeiffer GTZ
Bernice von Bronkhorst X
X X
X
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2.1. Planejamento estratégico e instrumentos de
planejamento e gestao

Um plano habitacional é feito a partir de um conjunto de dados que variam no tempo.
O comportamento da demanda (seja em termos demograficos ou sociais), a perspectiva
de desenvolvimento econdmico ou urbano, sua influéncia nos padrées de distribuigao de
renda e reflexos no combate a pobreza urbana, todos sio dados variaveis no tempo que
influenciam significativamente a orientagao das politicas publicas relacionadas com a politica
habitacional, como as de preservagao ambiental, desenvolvimento social, desenvolvimento
urbano, educagao e transportes. Diagndsticos, cenarios, programas e metas sao elementos
destas politicas publicas que devem ser constantemente monitorados, de forma a permitir

a atualizagao e revisao das metas estabelecidas.

O planejamento estratégico pressupoe o envolvimento de diversos setores da sociedade
— orgios publicos das trés esferas de governo, movimentos sociais, empresas do setor de
construgao civil, pesquisadores e entidades académicas —, tanto na formulagio das politicas
de atendimento habitacional e destinagio de recursos para os diferentes programas, quanto

nas etapas subseqiientes de acompanhamento e monitoramento das metas estabelecidas.

Portanto, sistematizar as informagSes sobre todas estas questdes é de fundamental
importancia para o conhecimento abrangente da situagdo habitacional por todos os
agentes envolvidos e para o monitoramento de sua evolugao e transformagao, bem como

para a avaliagdo da eficacia das politicas e estratégias adotadas.

Neste projeto, as agbes planejadas foram decisivas para que os técnicos da Sehab
articulassem o vasto conhecimento adquirido ao longo de anos de experiéncia pratica em
torno de um sistema de informagSes — o Habisp. Com a inclusao dos dados anteriormente
dispersos, foi possivel a todo o conjunto de funcionarios construir uma visao ampla e
abrangente da atual situagdo habitacional do municipio e dos desafios para a melhoria do

atendimento. As etapas foram:

I. oficinas de planejamento realizadas com os técnicos da Habi e do Resolo no inicio
(diagnostico) e no final (quadro de metas e indicadores de monitoramento) do processo;
2. construgao do sistema de informagoes para habitagio social de Sao Paulo — Habisp;

3. elaboragao e implantagao do sistema de priorizagao de intervengoes;

4. elaboragio e implantagio de um conjunto de indicadores de monitoramento

dos programas habitacionais.



Esse conjunto possibilitou ao corpo de funcionarios conhecer de forma abrangente a
situagdo habitacional da populagao de baixa renda do municipio, ultrapassando as limitagoes
impostas por suas rotinas de trabalho. Ao invés de conhecer os problemas habitacionais
por meio de rotinas administrativas, foi possivel delinear um panorama amplo, complexo
e dindmico da ocupagao do territorio da cidade pelos diferentes tipos de assentamentos
informais. Eles confrontaram informagdes dispersas e analisaram as diferengas e semelhangas
entre favelas e loteamentos irregulares.Tudo isso serviu para consolidar critérios técnicos

como orientagao para a definigao de prioridades.

2.1.1. Oficinas de planejamento estratégico

As oficinas de planejamento estratégico ocorreram no inicio e no final do projeto, como
suporte ao Plano Municipal de Habitagao e dos instrumentos de gestao incorporados

pelas equipes técnicas.

A etapa inicial das oficinas definiu um primeiro diagnéstico da situagdo de atendimento
habitacional em fevereiro de 2006. Foram identificados quatro principais desafios para a
melhoria da politica habitacional municipal:aumentar o aporte financeiro para o atendimento
e produgao habitacional de interesse social;adequar o produto oferecido as caracteristicas
da demanda; priorizar as intervengdes; e melhorar a articulagio interinstitucional (interna

a Prefeitura do Municipio de S3o Paulo e entre os trés niveis de governo).

O aumento de recursos para urbanizagio e regularizagio fundiaria de favelas foi obtido
em convénios entre a Prefeitura e os governos estadual e federal. Com isso, o desafio de
melhorar a capacidade de gestdo e priorizar as intervengdes foi potencializado. Conhecer
a demanda e, principalmente, sistematizar este conhecimento para poder planejar as agoes
de forma agil foi o segundo principal desafio a enfrentar pelas equipes técnicas da Sehab.

Este desafio foi enfrentado pela implantagdo do sistema de informagSes — Habisp.

O terceiro desafio levou a criagdo do sistema de priorizagdo de intervengdes. O Ultimo
aspecto colocado — melhorar a articulagdo institucional — deu origem a contratagao de
estudos especificos sobre o arranjo institucional interno e sobre a politica de subsidios
habitacionais praticada pelos trés niveis de governo. A articulagao interinstitucional também
vem sendo constantemente aprimorada por meio de convénios, repasses de recursos
dos governos estadual e federal e também pela institucionalizagdo dos planos nacional e
estadual de habitacdo e dos sistemas nacional e estadual de habitacao de interesse social,
que consolidaram o realinhamento e redistribui¢do de tarefas e fungSes entre os niveis de

governo federal, estadual e municipal.

Figuras 40 a 42. Oficinas de planejamento com as

equipes de Habi e Resolo.

N
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14.Toda a construgio do sistema Habisp esta registrada
na publicagdo: Sdo Paulo (SP), Secretaria Municipal de
Habitagdo. Habisp: mapeando a habitagdo na cidade de

Sdo Paulo. Sdo Paulo, 2008.

A partir do diagnéstico, as equipes técnicas definiram a visao e a missao da Secretaria e os
cenarios esperados que influenciam o comportamento da demanda, da oferta e da obtengao
de recursos financeiros, humanos e técnicos para o atendimento habitacional. Com isto, foi

possivel compor o quadro de diretrizes que devem nortear a politica habitacional.

A partir destas diretrizes, iniciou-se um processo continuo — que nio se esgota neste
projeto —de reconhecimento da demanda por atendimento habitacional e de sistematizagao

das informagdes, o que permitiu aprofundar as diretrizes inicialmente estabelecidas.

Ap6s a consolidagio das informages sobre demanda (com indicagao do grau de priorizagao
de intervengdes), oferta e verbas disponiveis, novas oficinas de planejamento estratégico
foram promovidas. Assim, definiu-se o quadro de metas de gestio e de produgio por
programas habitacionais, adequados aos diferentes tipos de problemas e demandas, os

recursos necessarios a execu¢io das metas e os indicadores de monitoramento.

2.1.2. Sistema de informag¢des para a habitacdao social de
Sao Paulo — Habisp'*

O primeiro passo para sistematizar o conhecimento existente sobre a demanda por
atendimento habitacional foi criar um sistema de informagdes gerenciais. Desenvolvido
por técnicos especializados em tecnologia da informagdo contratados para isso, o sistema
agrega um conjunto significativo de informagdes e seu acesso é disponivel via internet

(www.habisp.inf.br).

Construido comferramentasamigaveis, tornou-seimportante paraagestao,sendo rapidamente
apropriado pelo pessoal da Sehab, por agregar um conjunto de dados georreferenciados em

bases cartografica e fotografica — ortofotos, além de imagens de satélite.

O primeiro grupo de informagdes, essenciais a elaboragdo da politica de atendimento
habitacional, refere-se a demanda. A partir de julho de 2006, as equipes da Habi e do
Resolo iniciaram a atualizagdo dos dados cadastrais de favelas, loteamentos irregulares,
corticos e conjuntos habitacionais, a0 mesmo tempo em que a equipe de tecnologia da

informacao iniciava a construgdo dos primeiros campos de dados do sistema.

Os perimetros e dados cadastrais destes assentamentos foram coletados em vistorias e
diretamente inseridos no sistema pelos técnicos. Os perimetros das favelas constantes
no banco de dados da Habi foram atualizados diretamente no sistema, cujos recursos sao

facilmente compreendidos até por usuarios nio familiarizados com este tipo de tecnologia.

Além de dados de vistoria, a Sabesp forneceu dados sobre as redes de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario,que permitiram, pelo cruzamento de dados georreferenciados,

identificar o grau de instalagdao destas redes em cada assentamento.
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A figura a seguir exemplifica a atualizagdo concluida. A partir da leitura de foto aérea
ortorretificada, fornecida pela Sabesp, e correspondente a v60 na escala 1:8.000, de 2003, e
de vistoria de campo, o funcionario responsavel pelo acompanhamento da area identificou
o crescimento de trés favelas que tiveram seus perimetros mesclados e ampliados. Neste
caso, os perimetros das trés favelas (marcadas em vermelho) foram excluidos e substituidos
por um unico (marcado em amarelo). Em outros casos, por exemplo, foram excluidos

perimetros de favelas que haviam sido removidas, mas que ainda constavam do cadastro.

Figuras 43. Tela inicial do Habisp.

Figuras 44. Atualizagio de perimetros de favela.
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Ao concentrar e uniformizar a inser¢ao de dados anteriormente dispersos em bancos
de dados desarticulados ou em registros em papel, o sistema apontou uma série de
inconsisténcias, ndo s6 de ordem técnica como também de ordem conceitual, quanto aos

diferentes tipos de assentamentos precarios.

Muitas vezes, um mesmo assentamento constava nos bancos de dados dos diferentes
orgaos classificado de forma distinta, ora como favela, ora como loteamento irregular. Em
outras circunstancias, o mesmo assentamento também apresentava perimetros distintos.
As inconsisténcias técnicas foram resolvidas, porém as conceituais ensejaram uma série de
oficinas com os técnicos para definir as caracteristicas de cada um desses assentamentos.
Neste sentido, o sistema de informagoes se tornou, para além de ferramenta de trabalho,

importante instrumento de produgao, sistematizagao e divulgagao de conhecimento.

Os assentamentos foram assim definidos:

Favelas: ocupagbes de areas publicas ou particulares de terceiros, feitas a margem da
legislagdo urbanistica e edilicia, predominantemente desordenadas e com precariedade
de infra-estrutura, com construgdes predominantemente autoconstruidas e precarias, por

familias de baixa renda e vulneraveis socialmente.

Loteamentos irregulares: ocupagdes técnica e juridicamente irregulares, promovidas
por um agente externo ao conjunto dos moradores, cujos parcelamentos apresentam
tracado que permite a identificagdo de um lote em relagdo a via de acesso. Sdo feitos em
terrenos predominantemente particulares, adquiridos por algum tipo de comercializagao
e podendo abranger todas as faixas de renda familiar. O loteamento irregular considerado
como objeto da politica habitacional de interesse social &€ aquele cujo chefe de familia tem

renda média mensal de até seis salarios minimos.

Corticos: definidos pela Lei Municipal n® 10.928/9 (Lei Moura) como: “a unidade usada como
moradia coletiva multifamiliar; apresentando total ou parcialmente as seguintes caracteristicas:
constituido por uma ou mais edificagdes em um mesmo lote urbano, subdividida em varios
comodos alugados, subalugados ou cedidos a qualquer titulo; varias fungbes exercidas no
mesmo cémodo; acesso e uso comum dos espagos ndo edificados e instalagdes sanitarias;

circulagdo e infra-estrutura, no geral, precarias, e superlotagao de pessoas”.

A insercao de dados num Unico sistema permitiu ainda a apreensio global das ocupagdes
de territorio, muitas das quais concentradas e contiguas a bacias hidrograficas, o que exige
solugdes integradas. O sistema inclui, em suas bases cartograficas, a delimitagio das bacias de
esgotamento sanitario, fornecidas pela Sabesp, o que permite obter um retrato mais claro e

preciso da situacdo de ocupagdo de cada uma das 103 sub-bacias hidrograficas da cidade.
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Figura 45. Grau de priorizagdo de intervengdes
para favelas.

Fonte: PMSP, Habisp, 2008.

Figura 46. Grau de priorizagio de intervengdes para
loteamentos irregulares.

Fonte: PMSP, Habisp, 2008.
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A partir da definigao conceitual de cada tipo de assentamento e da atualizagao de seus dados

cadastrais, foi possivel iniciar duas outras atividades para aprofundar este conhecimento:

I. Elaboragiao de um sistema de analise dos dados coletados pelas equipes, que permitisse
identificar o grau de precariedade dos assentamentos e priorizar as intervengoes.
2. Realizagdo de uma pesquisa amostral para identificar o nimero de domicilios e de

habitantes em favelas e loteamentos irregulares e seu perfil socioeconémico.

As informagdes cadastrais sobre os assentamentos permitiram elaborar os critérios e
pesos do sistema de priorizagao de intervengoes. Além disso, o sistema Habisp conta
com dados das familias atendidas pelos programas habitacionais desde 2005 — urbanizagio
de favelas, Programa 3Rs (Recuperagido do Crédito, Revitalizagdo do Empreendimento e
Regularizagao Fundiaria), locagao social etc.—, bem como de todos os titulos de concessao
de uso especial outorgados durante a segunda etapa do Programa de Regularizagio de
Areas Piblicas Municipais. Ha ainda informagbes sobre verbas destinadas a relocagao de

familias para atendimento habitacional.

A construgdo do sistema Habisp é permanente: as possibilidades de sobreposicio e
cruzamento de informagdes estio sendo permanentemente ampliadas, assim como estio
sendo abertos novos campos de informagdo sobre as obras em andamento e sobre o
acervo técnico da biblioteca da Habi. O sistema de informagdes devera incorporar todos os
indicadores do sistema de monitoramento e avaliagdo para cada programa habitacional da

Sehab, possibilitando o monitoramento dos programas por toda a sociedade, pela internet.

Além destas, estdo previstas outras melhorias, como a possibilidade de o usuario externo
poder produzir seus proprios mapas tematicos pela sobreposicdo das informagdes e
de mapas existentes. Esses novos conteidos podem ser armazenados no sistema para
posterior consulta por qualquer outro usudrio. Esta em estudo o processo de registro e

acompanhamento de todo o trabalho social desenvolvido nos programas da Sehab.

Todo o pessoal da Secretaria vem recebendo treinamento continuado para a utilizagao
do sistema. Os técnicos passaram por um ou mais dos quatro médulos do treinamento
— mapas, dados sobre habitagao social, cadastro habitacional, elaboragiao dos titulos de
concessio de uso especial do Programa de Regularizagio de Areas Publicas Municipais. Os

manuais de treinamento encontram-se disponiveis para acesso publico no site do Habisp.

Os proximos passos envolvem a formagdo conceitual sobre a construgiao do sistema,
abrangendo desde sua estrutura fisica até a construgido dos mapas e dos bancos de dados.
O material para essa nova etapa esta em fase de preparagao. Também esta previsto o

treinamento de técnicos das 31 subprefeituras que compéem o municipio de Sao Paulo.



2.1.3. Sistema de priorizacao de intervencoes

O sistema de priorizagdo de intervengoes estabelece quatro etapas para definir a
prioridade de atendimento de um determinado programa habitacional: caracterizagao
dos assentamentos, classificacdo, elegibilidade por programa e grau de priorizagiao de

atendimento por programa.

Figura 47. Passos do sistema de priorizagao

_ _ _ _ de incervengio.

Caracterizacdao do assentamento

As informagbes coletadas na atualizagio dos dados cadastrais dos assentamentos  Figura 48. Dados de caracterizagio do assentamento

forneceram um panorama da sua situagio fisica, urbanistica e fundiaria. precério para a ficha cadastral.

Gruposdeinformag¢desnecessarias Condic¢des Improéprias a Ocupacio Classificacdo
a caracterizagao

Ocupagio em alga de acesso

Ocupagio embaixo de pontes e/ou viadutos

Ocupagao em rotatorias, ilhas de transito
Caracterizagiao Geral Ocupagio em aterro sanitario e/ou lixdes

Condigdes Impréprias a Ocupagio ——>  Ocupagdes embaixo de redes de alta tensio

Situacdo Juridica Ocupagio sobre area nao edificante e/ou leito de cursos d’agua
Infra-estrutura existente Ocupagio sobre area nio edificante e/ou leito de cursos d’agua
Organizacio Comunitaria Ocupagio em dreas de risco de solapamento e escorregamento
Programas e projetos existentes Ocupagao em dreas contaminadas

Ocupagio em dreas nio edificantes de sistema viario ativo

Ocupagio em dreas nio edificantes de sistema ferroviario ativo

Area com risco de solapamento e escorregamento (R3, R4)
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Figura 49. Classificagdo dos assentamentos precarios

conforme graus de urbanizagdo e regularizagao fundiaria.

No caso de favelas e loteamentos irregulares, a caracterizagao pode apontar o conjunto de
assentamentos que se localizam totalmente em dareas improprias a ocupagao (como por
exemplo, sobre oleodutos, ou em areas de risco) e, portanto, nio sao urbanizaveis. Este
grupo de assentamentos deve fazer parte de um programa de reassentamento de familias

para remogao total da ocupagao, em fungao dos riscos oferecidos a vida dos moradores.

Classificacao

No caso em que as remogdes sdo parciais ou totalmente desnecessarias, os assentamentos
sao considerados urbanizaveis, e passam a ser classificados em funcio do nivel de

urbanizagio e regularizagdo fundiaria.

Do total de favelas inicialmente registradas no cadastro da Habi, foram destacadas as ja
urbanizadas, isto &, com 100% de infra-estrutura implantada, mas ainda nao regularizadas.

Estas passaram a se chamar nucleos urbanizados.

Favelas Loteamentos Irregulares
ocupados por populagio

de baixa renda

Areas integradas a cidade Nucleo urbanizado e Loteamento urbanizado
regularizado e regularizado
registrariamente
Areas com toda a cobertura de infra- nucleo urbanizado Loteamento urbanizado

estrutura que nio demandam obras

Areas cuja as obras e procedimentos para Favela em processo de Loteamento em processo
a regularizagao estdo em andamento urbanizagao de urbanizagao e

regularizagdo registraria

Areas com situacées de precariedade Favela urbanizavel Areas com situaces de
que nio inviabilizam o processo de precariedade que nao
consolidagdo da ocupagio através da inviabilizam o processo de
urbanizagao consolidagdo da ocupagio

através da urbanizacao
Areas com situages de precariedade Favela ndo urbanizavel Loteamento nao
elevada, que demandam a remogdo da urbanizavel
populagdo moradora

Loteamento nao

regularizavel

registrariamente
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Figuras 50 e 51. Dados cadastrais Habisp para

favelas e corticos.

Com estas caracteristicas € possivel determinar em qual programa habitacional o

assentamento deve receber atendimento. No caso de favelas e loteamentos irregulares,

o assentamento pode ser enquadrado no Programa de Regularizacio Fundidria de Areas

Publicas Municipais, no de Urbanizagdo de Favelas, no de Regularizagdo Fundiaria de

Loteamentos Irregulares ou ainda no Programa Mananciais. No caso de cortigos, ele estara

enquadrado no Programa de Melhorias de Cortigos. Caso um cortigo nao tenha condi¢oes

de enquadramento no programa, o proprietario do imovel devera ser notificado sobre a  Figura 52. Elegibilidade do assentamento para os

interdicao da construgao.

Nucleo Urbanizado e Regularizado

Ncleo Urbanizado

Favela em Processo de Urbanizagio

Favela Urbanizavel

Favela ndo Urbanizavel

programas habitacionais.

Inclusdo da area nos servigos publicos

da cidade

Monitoramento dos servigos e beneficios

concedidos

Linhas Programaticas

Regularizagio Fundiaria e Registraria

Urbanizagio

Remocgio/ Relocagio

Critérios de elegibilidade estabelecidos

para cada linha programitica e tipo de area
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15. Para identificar o grau de vulnerabilidade social,

foi adotado o Indice Paulista de Vulnerabilidade Social

(IPVS), produzido pela Fundagao Seade.

Priorizacao

O:s critérios de priorizagao de atendimento foram definidos de acordo com as especificidades
técnicas de cada programa. No caso de urbanizagio e regularizagio de favelas e loteamentos
irregulares, por exemplo, o critério adotado para priorizar o atendimento é seu grau de
precariedade. Quanto mais precario € um assentamento, mais prioritario ele se torna na
programagao das intervengoes. Foram definidos quatro indicadores para afericao do grau de
precariedade dos assentamentos: porcentagem de infra-estrutura e servigos urbanos instalados
(abastecimento de agua, esgotamento sanitario, energia elétrica, pavimentagao, drenagem, coleta

de lixo), incidéncia de dreas de risco geotécnico, indicador de satde (que aponta a incidéncia de

doengas transmissiveis por meio hidrico) e indice de vulnerabilidade social'.

Figura 53. Composicio de notas e pesos para

definicdo do grau de priorizagio de intervengdes

— urbanizagdo e regularizagdo fundiaria de favelas e

loteamentos irregulares.

indice de infra-estrutura

% de rede de abastecimento
de 4dgua

% de rede de esgotamento
sanitério

% de rede elétrica domiciliar

% de rede de iluminagio publica

drenagem pluvial
(ou total e parcial)

% de vias pavimentadas

coleta de lixo

(ou total e parcial)

N2

1-(X das notas + 3. pesos)
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l

Cada indicador recebe uma nota e a composi¢io dos quatro indices, feita por ponderagao

de pesos definidos pelas equipes da Sehab, gera uma classificagio do conjunto de

assentamentos em grau de precariedade que variade O a |.

entre 0% e 100%

nota=(n® entre 0 e |) x peso
entre 0% e 100%

nota=(n° entre 0 e |) x peso
entre 0% e 100%

nota=(n° entre 0 e |) x peso
entre 0% e 100%

nota=(n° entre 0 e |) x peso
nenhuma, parcial ou total
nota=(0, 0,5 ou I) x peso
entre 0% e 100%

nota=(n° entre 0 e |) x peso
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nota=(0, 0,5 ou I) x peso

—> indice de risco indice de indice de saude
de solapamento e vulnerabilidade social
escorregamento

risco de solapamento indice paulista de indice de saide por

e escorregamento vulnerabilidade social subprefeitura

(fonte: Fuspe) (fonte: Seade)
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Estes critérios vém sendo constantemente aprimorados a medida que as informagdes siao
atualizadas e que novos indicadores sao analisados. Para cada linha programatica (urbanizagao
de favelas, regularizagdo fundiaria, remogdes, entre outras) sio aplicados critérios de
priorizagdo especificos. No caso das favelas, o sistema ja estd sendo aplicado desde 2007,
para escolha de dreas de intervengao do programa Sabesp (complementa¢io de redes de
agua e esgoto, para conclusio de urbanizagio de favelas) e do programa de limpeza de
corregos, entre outros. O sistema vem sendo utilizado também para a definigao dos critérios

de intervengao no programa de melhorias de cortigos na area central do municipio.

indice de risco indice de risco incéndio

! !

indice de risco de

salubridade estrutural

indice de risco infra-

estrutura

Figura 54. Composicio de notas e pesos para
definigdo do grau de priorizagdo de intervengdes

— programa de melhorias em cortigos.

vulnerabilidade social

!

ventilagao

iluminagao

area minima
adensamento maximo
revestimento no banheiro

pé-direito

existéncia de trincas ou
fissuras

ferragens expostas
sinais de infiltragao
estado do telhado

estado do forro

vedagio e/ou divisérias nio
inflamaveis

localizagdo dos botijces de gas
extintores de incéndio
material granulado inflamavel

rede elétrica interna

rede elétrica externa

rede publica de saneamento
rede interna esgotamento
sanitario

rede interna de

abastecimento de dgua

ipvs

circulagdo (escadas e quadro de luz e forga

corredores) pontos de tomadas nos

coémodos

R

Foram aplicados também critérios de priorizagdo para o conjunto de assentamentos
precarios de cada uma das 103 sub-bacias hidrograficas separadamente, com o objetivo de
comparar a situagdo de precariedade entre as sub-bacias. Esta comparagao foi feita a partir
da analise do grau de precariedade de cada assentamento em si, ponderando-o com o grau
de incidéncia de assentamentos precarios em cada sub-bacia. Quanto mais assentamentos
por sub-bacia e quanto mais precarios estes assentamentos, pior a situagdo ambiental
da sub-bacia, o que aponta a prioridade de intervengao com programas habitacionais

associados ao seu saneamento.

atribuicdo de pesos

indice de priorizagao

(8,
~
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Figura 55. Grau de priorizagio de intervengdes
por sub-bacia hidrografica do MSP.
Fonte: PMSP, Habisp, 2008.

O mapa a seguir mostra a situagdo das sub-bacias hidrograficas por grau de precariedade.

- nenhuma

|:| muito baixa

|:| baixa

- média N

- alta A

- muito alta sem escala



A atualizagao das informagdes cadastrais no sistema de informagoes gera automaticamente
um novo quadro de precariedade dos assentamentos e das sub-bacias, permitindo avaliar e
revisar a politica de atendimento habitacional quase que em tempo real. Isto permite avaliar
e, eventualmente, reorientar a aplicagdo dos recursos técnicos e financeiros disponiveis
constantemente. E,o que émuitoimportante,coma transparéncia que permite o monitoramento

por toda a sociedade civil, por meio de consultas diretas ao sistema de informagdes.

Um conjunto de informagdes e indicadores esta sendo tratado para aprimorar o sistema
de priorizagdo de intervengdes. O calculo de remogdes em cada assentamento sera
feito pela sobreposicio de mapas com os limites das areas non aedificandi ao longo dos
corregos, em fungao do conjunto das diretrizes dos 6rgaos competentes e estabelecidas
em legislagdo e do desenho das construgdes feito sobre a foto aérea de 2007. Além disso,
a anadlise dos mapas de declividade, associada a andlise da geomorfologia dos terrenos
podera indicar a possibilidade de risco geotécnico, principalmente em ocupagdes de areas
com alta declividade.As formulas de atribuigdo de pesos e calculos para obtengao da nota

final também receberao tratamento estatistico.

Mas, mais importante ainda que o detalhamento das informagSes, é que os critérios, os
pesos e o calculo para obtengio do grau de priorizagao para intervengao em cada programa
sdo determinados com ampla participagdo dos funcionarios e total transparéncia, com a

publicagio dos critérios técnicos no sistema Habisp, acessivel ao conjunto da sociedade.

2.1.4 Indicadores de monitoramento

A partir da analise do material utilizado para cadastro de familias a serem atendidas em
diferentes programas habitacionais, de pesquisas socioeconémicas e do monitoramento de
agoes, foi proposto um conjunto simples e eficaz de indicadores permanentes de avaliagao

dos diversos programas habitacionais.

Anteriormente, os instrumentais utilizados pela Habi nos cadastros destes programas
eram ricos em si, mas os dados gerados estavam desarticulados em mais de um banco de

dados. Com a implantagio do Habisp, dados coletados foram compatibilizados.

Os oito indicadores definidos pelo estudo permitem a comparagdo entre diferentes
programas, indo além da verificagdo da eficiéncia de um Unico programa de atendimento
habitacional. Além disto, permitem comparar os resultados de determinados programas
com os resultados de programas semelhantes em outras cidades e paises. Finalmente, os
indicadores padronizados permitem a comparagio de séries histéricas, com informagdes

homogéneas, possibilitando avaliar a eficacia destes programas no tempo.
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Foram estabelecidos cinco indicadores de produgio e trés indicadores que visam a auferir

o efeito dos programas na qualidade de vida dos moradores. Sao eles:

1. domicilios beneficiados: total de domicilios efetivamente atendidos por um programa
ou projeto.

2. aumento da seguranga de posse documentada do imoével:alteragao no grau de seguranga
de posse documentada dos domicilios atendidos pelo programa.

3. consumo de agua tratada: incremento na porcentagem de domicilios com acesso a
agua corrente tratada.

4. tipo de esgotamento sanitario: alteragao na porcentagem de domicilios com ligagdes de
esgoto — rede publica, rede local, fossa ou sem ligagdo (despejo a céu aberto).

5. densidade ocupacional do domicilio: evolugdo do niumero de pessoas por domicilio.

6. escolaridade do responsavel pelo domicilio: anos de estudo do responsavel pelo
domicilio como determinante de outros comportamentos.

7. rendimento médio do responsavel pelo domicilio:rendimento do trabalho no Gltimo més,
em reais, declarado pelo responsavel, como determinante de outros comportamentos.

8. idade do responsavel pelo domicilio: idade declarada do responsavel pelo domicilio,

como determinante de vulnerabilidade e focalizagao de programas.

Estes indicadores ja estdo sendo adotados para formatar o quadro légico de todos os
programas habitacionais da Sehab, permitindo sua avaliagdo, e serdao incorporados no

conjunto de informagdes do sistema Habisp.

2.2. Estudos técnicos de apoio

Para as oficinas de planejamento estratégico, foram definidos alguns temas relevantes
da politica habitacional, que exigiram estudos técnicos especificos. Estes estudos podem
ser agrupados em trés eixos tematicos: o primeiro sobre a caracterizagio da demanda
habitacional, o segundo sobre questoes relativas a melhoria da capacidade de gestdo dos

programas e o terceiro sobre alternativas de financiamento a politica habitacional.



2.2.1. Demanda por atendimento habitacional em
assentamentos precarios

Este eixo tematico abrangeu a contratagao de um estudo para atualizar os dados censitarios
sobre moradores em favelas e loteamentos irregulares do municipio de Sao Paulo. A partir
da atualizagdo dos dados cadastrais destes assentamentos, a Alianga de Cidades, por meio
do Banco Mundial, contratou a Fundagao Sistema Estadual de Analise de Dados (Seade)
com o objetivo de realizar uma pesquisa amostral para quantificar o nimero de domicilios,
o numero de habitantes e o perfil socioeconémico da populagio moradora em favelas e
loteamentos irregulares no municipio de Sao Paulo. Os resultados desta pesquisa foram
inseridos no banco de dados do sistema Habisp e calibraram o nimero de domicilios e
habitantes para cada classe e categoria de assentamento, conforme estabelecido no sistema
de priorizagao de intervengdes, possibilitando dimensionar o atendimento e os recursos

necessarios para os diferentes programas habitacionais.

Apos a delimitagdo dos perimetros de todas as favelas e loteamentos irregulares no
banco de dados georreferenciados, foram desenhadas cada uma das construgdes de
todos os assentamentos, por meio da leitura de ortofotos fornecidas pela Sabesp (voo de
2003, escala 1:8.000). Assim, definiu-se o universo a pesquisar, formado por 1.573 favelas,

222 nlcleos urbanizados e 1.235 loteamentos irregulares existentes em dezembro de 2007.

A Fundagio Seade formulou um plano amostral dividindo as favelas em trés estratos
diferentes: favelas em mananciais, favelas com mais de mil domicilios e demais favelas. Este
ultimo grupo foi subdividido, por sua vez, em quatro segmentos, os com alto indice de
infra-estrutura, com condig¢oes improprias a ocupagao, demais situagdes e sem informagao.
Os loteamentos irregulares foram divididos em quatro estratos:em area de mananciais,com

0 a 49 domicilios, com 50 a 499 domicilios e com mais de 500 domicilios.

O plano amostral sorteou 517 areas nos diferentes estratos, que poderiam abranger a
totalidade de um assentamento, ou apenas alguns setores deles (no caso de assentamentos
maiores como, por exemplo, Heliépolis ou Paraisépolis). A pesquisa de campo identificou
em cada area sorteada o nimero de domicilios por construgdo. Com este nimero, foi
possivel verificar tanto corregdes necessarias nos desenhos anteriormente elaborados,
como o uso de alguma construgdo para fins ndo-residenciais e a existéncia de construgoes
vazias.Além do niimero de domicilios por construgio, a pesquisa também identificou o perfil
sociodemografico desta populagao e o niumero de pessoas por familia,com uma amostra de

sete domicilios em cada uma das 517 areas sorteadas, totalizando 3.619 domicilios.
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Os resultados mostram que cerca de 30% da populagdo total do municipio habita em
favelas e loteamentos irregulares, totalizando cerca de 890 mil domicilios, conforme ja
exposto no capitulo |.Suas familias sio compostas por quatro pessoas em média, nimero
superior ao encontrado entre todos os habitantes do municipio, de 3,2 pessoas por familia,
segundo os dados da PNAD 2005 para a RMSP. Sdo familias cujos rendimentos atingem
a média de trés salarios minimos mensais, o que indica a impossibilidade quase total de

acesso a um financiamento para aquisicao da casa propria.

As conclusdes podem apontar para a necessidade de investir na implementagao de
alternativas a aquisi¢io da moradia, como o programa de locagao social, ou de aprimorar
a aplicagdo de subsidios habitacionais para atender a esta faixa de renda. E, certamente,
de se investir na consolidagao destes assentamentos com programas de urbanizagao e

regularizagao fundiaria.

Porém, é importante compreender por que estes assentamentos continuam a crescer
a taxas superiores a média de crescimento demografico do municipio. Para tanto, este
trabalho foi construido com o objetivo de estabelecer uma metodologia de atualizagiao
constante dos dados cadastrais, que permitem avaliar a dindmica de crescimento dos
assentamentos no territério. As etapas percorridas por esta pesquisa podem ser repetidas
a intervalos de tempo pré-estabelecidos (uma vez a cada ano, por exemplo), de forma a

permitir um monitoramento constante da evolugao das favelas e loteamentos irregulares.
Estas etapas sao:

I. Atualizacio dos perimetros de assentamentos existentes ou novos, diretamente
no sistema de informagdes, sobre bases cartogrificas e fotos aéreas atualizadas e
ortorretificadas. Atualizar os dados tendo sempre as mesmas referéncias geograficas
¢é fundamental para o célculo das areas e estimativa de construgoes. A atualizagdo feita
diretamente pelo profissional que conhece a area em campo também é fundamental para
garantir a corregao dos dados.

2. Atualizagdo dos dados cadastrais pelos técnicos que conhecem o campo, a dindmica
social dos assentamentos e também por dados das empresas concessionarias de
servigos publicos que podem intercambiar informagoes georreferenciadas. Isto garante a
homogeneidade do tratamento das informagoes sobre infra-estrutura para o conjunto de
mais de trés mil assentamentos e para intervalos de tempo pré-definidos.

3. Atualizagdo dos perimetros das construgdes, pela atualizagao dos desenhos feitos sobre
fotos aéreas ortorretificadas para o conjunto das favelas e loteamentos irregulares. Esta
atualizagio pode ser feita manualmente por desenhos ou por um software especial para
contagem de construgoes por leitura de imagem, em fase de desenvolvimento pela equipe
de tecnologia da informagao da Habi.

4. Realizagdo de pesquisas amostrais periodicas, com aprimoramento do plano amostral,

tendo em vista a melhoria constante dos dados sobre o universo total de assentamentos.



A atualizagdo sistematica dos dados sobre a mesma base cartografica e sobre os mesmos
procedimentos metodoldgicos sera fundamental para garantir a comparabilidade entre
momentos diferentes e as condigdes técnicas para verificar a evolugdo destes assentamentos
no tempo e no espago. Esta ultima condi¢do é fundamental para verificar a evolugao da
ocupagio do conjunto de sub-bacias hidrograficas da bacia do Alto Tieté e avaliar os efeitos

da politica habitacional sobre o saneamento ambiental.

2.2.2. Melhoria da capacidade de gestao da Sehab

O desafio de melhorar a capacidade de gestido da politica habitacional do municipio
levou a necessidade de elaboragdo de um conjunto de estudos, além da implantagdo de
instrumentos de administragao e planejamento. Um primeiro levantamento diz respeito
a alternativas de arranjo institucional da Sehab, para dar conta dos novos desafios de
urbanizar e regularizar os assentamentos precarios e promover a produgio de novas

moradias. Isso exigiu duas etapas, uma de diagnoéstico e outra de propostas.

O diagndstico do atual arranjo institucional da Secretaria, desenvolvido durante a primeira
etapa do programa, identificou os principais problemas da estrutura organizacional.
Destacam-se a sobreposigdo e lacunas de fungbes entre diferentes setores, falta de
uniformizagio de procedimentos e de transparéncia no acompanhamento dos processos,

além de baixa capacidade de tomar decisdes pelo corpo técnico e gerencial.

Este estudo foi desenvolvido paralelamente as oficinas de planejamento estratégico, o que
propiciou o reconhecimento dos problemas apontados no diagnéstico pelo conjunto dos
funcionarios.A atualizacido de informages sobre demanda e oferta, organizadas no Habisp,
estabelecimento de critérios de priorizagdo e metas de produgio acabaram por conduzir
a propria reflexao sobre o trabalho, e os problemas apontados no diagnéstico do estudo

ficaram evidentes para todos.

A partir dai,a segunda etapa consistiu em indicar um novo arranjo institucional interno.Uma
das propostas apontou a necessidade de fortalecer o setor de planejamento habitacional,
medida fundamental para consolidar que esse procedimento se torne sistematico e para

estabelecer um programa de melhoria continuada do sistema Habisp.

Outra questio é reduzir as sobreposi¢des de fungdes pela integracdo funcional entre
os departamentos que executam tarefas e programas semelhantes (urbanizagio e
regularizacdo fundiaria de assentamentos precarios). Isso permitiria a racionalizagdo e
uniformizagao dos procedimentos, otimizagao da aplicagdo dos recursos financeiros,
humanos e materiais e a integragdo das intervengdes tendo como foco principal a

requalificagdo urbana e ambiental do territério.
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Por fim, foi identificada a necessidade de uma agéncia de fomento a producio de HIS
pela iniciativa privada. A intengdo seria orientar e estimular o atendimento de parcela
da demanda pelas empresas privadas, que ja atuam no mercado popular, possibilitando a
concentragao de esforgos e verbas publicas para o atendimento das camadas mais pobres

da demanda por habitagdo social.

Um segundo estudo foi desenvolvido para diagnosticar problemas e apontar alternativas
para os programas de regularizagio fundiaria da Sehab. A questao da regularizagao fundiaria
¢é de especial importancia, considerando o carater inovador, ainda em fase experimental,
de um conjunto de instrumentos legais trazidos pelo Estatuto da Cidade. A ampliagiao
significativa da atuagdo do poder publico na regularizagio tanto de areas publicas quanto
de areas particulares contribui ainda mais para a aproximagdo técnica das equipes de

diferentes orgaos envolvidos com a questio, como indicado neste estudo.

Sdo inimeros os beneficios sociais e econdmicos advindos da regularizagdo fundiaria.
A posse e os direitos contratuais por parte da populagdo pobre significam a garantia
econdmica de ressarcimento de investimentos realizados na produgio da moradia. Em
caso de conflitos domésticos e mesmo com vizinhos, também ha mais seguranga. Apesar
de os ganhos sociais serem variados, os programas de regularizagao fundiaria apresentam
problemas de gestio e de formagdo de jurisprudéncia para a generalizagdo de avangos

conquistados na aplicagdo do novo aparato juridico.

O estudo aponta que, de 1993 a 2006, foram regularizados 465 assentamentos, abrangendo
cerca de 74 mil lotes, e concedidos cerca de 45 mil titulos de concessao em |60 favelas,conforme
a Lei Municipal n® 13.514/03. A segunda fase do programa esta sendo implantada com base na

Lei Municipal 14.665/08, que desafetou 108 areas, abrangendo cerca de 23.000 familias.

A lei traz avangos em relagdo a anterior, pois considera a situagio fatica (apontada no
levantamento planialtimétrico cadastral) como atestado juridico de ocupagdo da area, o
que agiliza a abertura das matriculas da gleba e, posteriormente,a emissao dos titulos para
as familias. Além disso, em seu Artigo 5°, permite que areas municipais situadas em Zeis
sejam desafetadas com base em decreto municipal, desde que observadas as exigéncias
contidas na Medida Provisoria n° 2.220/2001.

Até o final de 2008, as familias das 108 areas terdo recebido seus titulos, complementados
com titulos em areas cuja urbanizagao esteja concluida ou em andamento e areas urbanizadas

no ambito do Programa Guarapiranga, totalizando mais 5.000 titulos ainda em 2.008.



A nova legislagao resolveu o maior dilema da Medida Provisoéria 2.220/2001 ao autorizar
a contagem do prazo do antecessor na posse para a concessio de uso especial para
fins de moradia tanto na forma coletiva, quanto na individual. A extrema dificuldade
que € a comprovagao da posse desde 30 de junho de 1996, através de documentagao,
visto que raramente as pessoas encontram documentos antigos, podera ser superada
com a comprovagido da ocupagio da area por foto aérea de 1996. Os programas de
regularizacao fundiaria sao distribuidos entre os diferentes 6rgaos envolvidos com politicas
habitacionais, o que ja indica sobreposicao de fungdes e dificuldades para a disseminagao
de avangos conquistados de forma homogénea entre as equipes, em especial as juridicas,

mais complexas e desafiadoras.

Sob responsabilidade da Habi estdo o Programa de Regularizagdo Urbanistica e Fundiaria
em areas publicas municipais e o Programa de Regularizagio Urbanistica e Fundiaria de
Paraisépolis.Vale notar que este Ultimo é o primeiro a utilizar a transferéncia do direito
de construir ou a remissdo de débitos tributarios e anistia de multas incidentes em
terrenos cujos proprietarios estejam interessados em doa-los a Prefeitura para viabilizar a
regularizagdo da gleba. Outro programa de regularizagao implementado pela Habi é o 3Rs
— Regularizagao Fundiaria, Recuperagio de Crédito e Revitalizagdo do Empreendimento —
aplicado aos conjuntos habitacionais dos antigos programas Guarapiranga, Prover e Procav.
Além de contar com a reforma de prédios e areas comuns, a regularizagdo fundiaria e
registraria das unidades dos 52 conjuntos produzidos nestes programas possibilitara a
conclusdo da comercializagao e recuperagio dos investimentos realizados.Até o momento

o programa ja foi aplicado em 25 conjuntos, beneficiando 12.119 familias.

No Resolo, ha o programa de regularizagao de loteamentos irregulares feito com recursos
do Fundo de Urbanizagdo da Secretaria Municipal de Planejamento — Fundurb, que abrange
59 loteamentos e ira beneficiar 28.150 familias, além de agdes de assisténcia a comunidades
organizadas em loteamentos de pequeno e médio porte. Na Cohab, por fim, existem
210 empreendimentos habitacionais com cerca de 72 mil unidades em fase de regularizagao
fundiaria. Uma vez completada, sera possivel regularizar contratos de comercializagao das

unidades e a recuperagio de parte do que foi investido.

Além de calcular a demanda e os custos, baseados na média praticada para cada tipo de
programa (urbanizagao de favelas, regularizacao de loteamentos irregulares e regularizagao
de conjuntos habitacionais), o estudo aponta algumas alternativas para envolvimento da
populagiao e obtengido de aportes financeiros para viabilizagdo do programa, tais como
a recuperagdo (ainda que parcial) dos investimentos financeiros definidos por meio de

sondagens técnicas sobre a disposi¢ao das familias de pagar pelos beneficios recebidos.
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A questao de custos de produgao é outro tema chave para estabelecer metas de atendimento
em cada programa habitacional, que devem constar do Plano Municipal de Habitagao. Estes
dados foram estimados a partir de um estudo de caso de empreendimentos executados

em diferentes programas.

O estudo analisou o valor do investimento, o valor da comercializagio das unidades,
as condigoes de financiamento e os subsidios praticados para |9 empreendimentos
comandados por agentes publicos e privados, assim distribuidos: cinco empreendimentos
da Habi, dois do Resolo, quatro da Cohab, trés da CDHU, dois da Caixa e trés do setor
privado. Os empreendimentos apresentam tipologias semelhantes, com variagdes nas areas
construidas, de 41,4 m? a 50,9 m% Porém, nem todos os empreendimentos analisados
foram comercializados. Alguns deles ainda apresentam situagdo fundiaria irregular, o que
nao permite a individualizagdo e registro das matriculas das unidades e, conseqiientemente,
sua venda as familias moradoras. Nestes casos, sao estabelecidos instrumentos de
permissao de uso onerosa, cujos valores das prestagoes devem ser abatidos do valor da

comercializagao, quando esta se efetivar.

A comparagao dos valores entre os empreendimentos, no entanto, fica bastante prejudicada,
em fungdo de procedimentos diferentes de contabilizagio dos custos incidentes nos
empreendimentos — problema crénico apontado durante as oficinas de planejamento
estratégico —, além da variedade de critérios de atualizagdo e outras formas de corregio

monetaria do que foi aplicado.
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incidéncia itens parcial ou COHAB
totalmente subsidiados

Urb(lotes) Urb(fav)  Cingapura Mutirdo Conjuntos Locagdo  Mutirdo Urb(fav)  Conjuntos PAR

na composicdo do  Terreno

investimento Projetos, Obras e Servigos
Infra-estrutura Geral
Infra-estrutura Condominial
Gerenciamento / Assist. Técnica
Equipamentos Comunitarios
Legalizagdo / Regularizagao
Despesas Comercializagao
Impostos / Taxas / Emolumentos
Alojamentos / Indenizagdes
Juros na Caréncia

valor de venda Subsidio Direto

prestagdo mensal  Taxa de Juros
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do financiamento  Bdnus

Acessorios

Seguros

retribuigdo mensal  Aluguel / Taxa Permissao -- - - -

legenda

sem subsidios / incidéncia total --

taxas fixas / valores parcialmente incidentes --

subsidio total / ndo incidente / ndo pago -
subsidio parcial -

ndo se aplica / inexistente

Figura 56. Quadro de componentes para apropriagio

de custos de produgao habitacional por programa.



o
©

Habitagdo de interesse social em Sdo Paulo: desafios e novos instrumentos de gestio |

Os orgaos publicos responsaveis por esta produgio nao adotam uma sistematica de
apropriagdo de custos individualizada por obra. Os custos apropriados por gerenciadoras
sao obtidos para um lote de obras, o que impede a andlise individual e posterior comparagao.
Os dados encontram-se dispersos em varios setores dos orgaos publicos e muitas vezes sao
conflitantes. Os custos operacionais dos 6rgaos promotores e financiadores nao sio incluidos
no custo final do empreendimento. Esse conjunto de fatores dificulta a elaboragio de estudos
de viabilidade técnico-econdmica dos empreendimentos. Ha falta de organizagao de dados
financeiros: a aplicagdo dos subsidios mascara os efeitos do desperdicio dos investimentos e
a eficiéncia social é questionavel, uma vez que os recursos nao sio otimizados, o que impede

a extensao do atendimento a um nimero maior de familias.

O estudo conclui com um conjunto de sugestdes para melhorar a organizagdo dos

programas e racionalizar a aplicagao de verbas do qual destacamos as seguintes:

I. cadastrar a demanda com os mesmos critérios que serdo utilizados na fase posterior
de comercializagdo, para aprimorar a aplicagdo dos subsidios de acordo com critérios
socioecondémicos claros e transparentes.

2. desenvolver um sistema comum a todos os orgios de acompanhamento e controle de custos.
3. estabelecer o valor minimo de retorno do investimento (inclusive para monitorar a
eficiéncia dos programas).

4. e, principalmente, desenvolver um sistema Unico e integrado entre as trés instancias
de governo para aplicagdo e monitoramento de subsidios, além de estabelecer
parimetros e indicadores para os tipos de urbanizagdo, elaborar estudos de viabilidade

técnico-econémica e acompanhar os resultados de cada empreendimento.

Duas parcerias contribuiram para a capacitagdo gerencial das equipes. A primeira foi
estabelecida com a GTZ (Cooperagao Técnica Alema), fornecedora de curso sobre a
metodologia de gestdo de projetos, abordando aspectos tedricos e praticos. Para isso,
foram utilizadas agées em desenvolvimento pela propria Sehab na urbanizagdo da Favela

Paraisopolis e no Programa de Regularizagio Fundiaria de Areas Piblicas Municipais.

Participaram do treinamento vinte profissionais que multiplicaram seus conhecimentos
com as equipes da Habi e do Resolo, em especial com os diretamente envolvidos na
urbanizagdo de favelas e loteamentos irregulares. Esta oficina capacitou as equipes
a produzirem o quadro légico das agdes de cada um dos programas habitacionais em

andamento na secretaria.



A segunda atividade de capacitagdo das equipes técnicas foi uma oficina sobre prevengao
de criminalidade e violéncia em favelas e loteamentos. A especialista do Banco Mundial,
Bernice Van Bronkhorst, coordenou um workshop no canteiro de obras da favela Nova
Jaguaré com vinte técnicos que trabalham na area social e em arquitetura e engenharia,
com exercicios praticos de analise da urbanizagido daquela favela. Os resultados serviram
de orientagdo para novas linhas de agao, abordando o tratamento paisagistico, localizagao

de areas publicas e equipamentos sociais e participagdo da comunidade.

2.2.3. Financiamento da moradia popular: alternativas
publicas e privadas, provisao e melhorias

Este terceiro e ultimo eixo tematico abrange estudos sobre alternativas de financiamento
publico e privado para a moradia. Foram realizados dois estudos: um sobre a atual politica
de subsidios publicos aplicados em diferentes programas habitacionais de provisio e
outro sobre a viabilidade de o préprio mercado privado financiar a melhoria de casas

autoconstruidas em assentamentos urbanizados e regularizados.

As caracteristicas socioeconémicas da demanda, atualizadas pela pesquisa da Fundagio
Seade, apontam uma distancia grande entre a capacidade de pagamento destas familias e
o preco dos diversos produtos oferecidos por programas de provisdo habitacional das
trés esferas de governo. Tradicionalmente esta distancia foi diminuida com a aplicagdo de
subsidios financeiros ou de produgio, aplicados tanto para o produtor quanto para o
consumidor da moradia popular. No entanto, esta solugdo vem se mostrando insatisfatoria,
quer seja por destinar recursos que sio posteriormente apropriados por outras camadas
de renda da populagio (quando da venda dos imoveis pelas familias do atendimento
original), quer seja por drenar investimentos aplicaveis na ampliagao da produgio, reduzindo

a capacidade de provisio dos programas.

Desde a criagao do BNH e do SFH em meados dos anos 60, a politica habitacional nos niveis
federal, estadual e municipal se pautou preferencialmente pela oferta de um Unico produto:
a casa ou o apartamento de dois dormitérios, em prédio de quatro ou cinco andares sem
elevador, em grandes conjuntos habitacionais implantados em terrenos baratos da periferia,
acessiveis por programas de aquisicdao financiada. Esta limitagdo a uma unica forma de
acesso e a inadequagido do produto a determinados setores da demanda explicam, ao
menos em parte, os altos indices de inadimpléncia dos programas publicos de provisiao

habitacional e a rotatividade da populagio originalmente atendida nos programas.

Figuras 57 e 58. Oficinas sobre projetos de

prevencio de violéncia na Nova Jaguaré.
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Neste sentido, um estudo sobre a politica de subsidios habitacionais comparou a produgiao
e o financiamento publico e privado de produtos semelhantes com casos exemplares da
producio recente. O quadro da produgio publica das trés esferas de governo aponta
para um conjunto de programas semelhantes, com publicos-alvo semelhantes e que, no
entanto, oferecem produtos e condigbes de subsidio e comercializagdo diferentes. No
caso em que um empreendimento habitacional é realizado com orgamento proveniente
de convénios dos governos estadual e federal, produtos semelhantes podem receber
subsidios diferenciados, aplicados de acordo com a politica de financiamento especifica
de cada orgio. Isto acaba gerando prestagdes diferenciadas para produtos semelhantes e

conflitos entre moradores de um mesmo conjunto, que estimulam a inadimpléncia.

No caso da produgido publica, foram levantados os subsidios explicitos (oferecidos sobre
o produto, também conhecidos como “subsidios na cabega”) e os subsidios implicitos
(oferecidos sobre as condigdes de financiamento) que sio praticados como forma de
tornar o produto acessivel as camadas mais pobres da populagdo. Além dos subsidios, foram
analisados problemas de gestao — inadimpléncia e auséncia de comercializagao, entre outros

— que interferem negativamente nas condi¢des de recuperagao dos investimentos feitos.

Em linhas gerais, o estudo levantou trés questoes a serem consideradas na formulagao da

politica pablica municipal de habitagao:

I. O mercado privado de produgao de unidades habitacionais viveu recentemente uma fase
de expansao, que permitiu consolidar seu atendimento para camadas da populagio com
rendimento médio familiar de, no minimo, seis salarios minimos. Se considerarmos que
parte da populagio alvo da politica habitacional é composta por esta faixa de rendimento,
pode-se supor que esta parcela poderia ser atendida pelo mercado privado, sem necessidade
de subsidios. Este mercado poderia contribuir com a produgdo direta de unidades para
camadas mais pobres, caso os subsidios explicitos fossem transferidos para aquele setor.

2. De maneira geral, o nivel de retorno dos investimentos publicos é muito baixo, em
fungio de altas taxas de inadimpléncia ou dos altos niveis de subsidios implicitos.

3. E altamente recomendavel que os trés niveis de governo estabelecam aciio conjunta para

harmonizar a aplicagdo dos subsidios as familias nos diferentes programas habitacionais.

O estudo é concluido com a recomendagao de melhorar procedimentos de administragiao
comercial para diminuir os indices de inadimpléncia e também de considerar a possibilidade
de transferéncia de parte da produgao de novas unidades para o mercado privado em
expansao, pela destinagdo dos subsidios explicitos diretamente aos agentes privados de

promogio e financiamento.



E necessério, sobretudo, racionalizar a aplicagio de recursos financeiros e adequar o produto
a demanda, diversificando as solugdes habitacionais e os programas de acesso a moradia.
Esta necessidade se torna mais premente face ao crescente aporte de verbas destinadas aos
programas habitacionais na cidade de Sao Paulo, o que requer, fundamentalmente, melhoria
na capacidade de gestdo e de elaboragao e monitoramento de politicas de atendimento

mais adequadas.

Por outro lado, existe um mercado ndo atendido, representado pela imensa quantidade
de casas autoconstruidas em permanente processo de construgio, reforma e ampliagao
no municipio de Sao Paulo. Segundo pesquisas da Associacao Brasileira da IndUstria de
Materiais de Construgdo (Abramat), este mercado é responsavel pelo consumo de 70%
do material de construgido comercializado no pais. Como a pesquisa da Fundagio Seade
aponta, a autoconstrugao em assentamentos informais se consolidou como a alternativa
viavel para 99% de seus habitantes, o que confirma e explica os dados da Abramat. Além
disso, os programas de urbanizagdo e regularizacdo fundidria de favelas e loteamentos
irregulares proporcionam a seguran¢a na posse do imovel, o que leva muitas familias a
aplicar novos recursos na melhoria de sua moradia. Estas melhorias, em geral, sao feitas
de forma paulatina, com a compra de material de construgao na medida das possibilidades
financeiras de cada familia, bastante variaveis, instaveis e mais precarias nas favelas, como

aponta a ja citada pesquisa da Fundagdo Seade.

Em 2004, durante a primeira etapa da cooperagido técnica com a Sehab, a Alianga de
Cidades acompanhou a implantagdo de dois projetos piloto de microcrédito, para auxiliar
as familias de dois assentamentos a melhorar sua moradia. As experiéncias no Jardim
Limoeiro (loteamento irregular) e na favela Nicaragua-Vila da Paz contaram com apoio de

duas institui¢des financeiras, Banco do Brasil e Bradesco, respectivamente.

Os empréstimos eram da ordem de R$ 600,00 com taxas de juros em torno de 2% ao més,
concedidos para a compra de material de construgao em lojas cadastradas da regiao. Esses
estabelecimentos ficavam responsaveis pela arrecadagio dos pagamentos mensais. Ainda
que algumas familias tenham obtido sucesso na reforma de suas moradias, as instituigdes
financeiras nio deram continuidade as experiéncias, o que levantou questées sobre a

viabilidade de ampliar este tipo de programa para a escala da cidade.

Nesta segunda etapa, um estudo analisou a viabilidade de um programa de microcrédito
para melhoria habitacional no municipio de Sao Paulo, considerando as especificidades
da demanda e da oferta deste tipo de financiamento. Para avaliar a demanda foi utilizada
a técnica de grupos focais, com duas favelas, um cortico e um conjunto habitacional. Os
aspectos abordados estavam relacionados a oferta de crédito por institui¢des financeiras

(publicas e privadas) e por estabelecimentos comerciais.

Figura 59. Adensamento habitacional

com recursos de microcrédito habitacional

Vila El Salvador, Lima, Peru.
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Figura 60 e 61. Assentamentos precarios sem

abastecimento de agua —Vila Maria del Triunfo, Lima, Peru.

Experiéncias internacionais foram tomadas como parametro para orientar propostas de
viabilizagao de um programa similar em Sdo Paulo e em outras cidades brasileiras. O modelo
peruano de microcrédito tanto para empreendedores quanto para melhorias habitacionais
foi cuidadosamente analisado por seu sucesso e pioneirismo no mundo. Consultores e
técnicos da Sehab foram a Lima conhecer as instituigSes financeiras que implantaram, ao

longo dos ultimos dez anos, um sistema bastante abrangente de concessdo de créditos.

No caso do Peru, um pais com 27 milhdes de habitantes, dos quais 1/3 morando em Lima
e, destes, um quinto morando em assentamentos precarios e informais, o financiamento
de melhorias é concedido por uma rede capilar de agéncias — oriundas de trés principais
institui¢des financeiras — estrategicamente instaladas nos bairros populares. Os agentes
financeiros contratados por estas instituigoes sio moradores dos bairros onde se localizam
as agéncias, como forma de penetrar na comunidade e conhecer melhor as condigoes
financeiras de cada familia. A reducdo dos riscos de investimento alcangada compensa
os gastos operacionais de implantagdo de uma rede tio ampliada de agéncias. Porém, o
controle técnico da aplicagdo dos recursos é muito baixo e ndo ha financiamento para a

contratagdo de assessoria técnica, entre outras limitagoes.

A viagem a Lima possibilitou conhecer os programas de microcrédito associados aos
programas habitacionais e analisar suas semelhangas e diferengas com os programas
habitacionais de Sao Paulo. No Peru, um programa de regularizacao de larga escala foi criado
com o objetivo de alavancar a economia dos moradores de assentamentos precarios, que
poderiam utilizar o titulo de propriedade como garantia de empréstimos. Isto ainda ndo
se verifica, pois o crédito hipotecario para as camadas mais pobres da populagao continua
inexistente. Ainda assim, a regularizagao fundiaria é importante para dar a seguranga juridica
necessaria a consolidagdo da poupanga que representa o investimento em habitagdo para
as familias de baixa renda. Os programas de primeiro piso, ou seja, aqueles diretamente
financiados a populagdo por instituicdes publicas, tendem a ser entendidos como doagoes,
confundidos com programas de transferéncia de renda, contribuindo para o aumento da
inadimpléncia e reduzindo as condi¢des de replicabilidade em larga escala. A atuagio de
programas publicos é mais eficiente quando focada no incentivo a poupanga, como garantia
para a alavancagem de créditos. Nos programas das entidades financeiras peruanas nio ha o
componente da assisténcia e controle técnicos as familias interessadas em investir na melhoria
de suas moradias. No entanto, os casos de associagdo entre crédito produtivo e crédito para
melhoria habitacional sio muito bem sucedidos. Esta pode ser uma diretriz para o caso de
Sao Paulo, em que ha muitas familias que exercem algum tipo de atividade comercial ou de
servigos junto a sua moradia. Além do caso peruano, foram estudadas outras experiéncias

internacionais e nacionais sobre microcrédito para melhoria habitacional.



No caso especifico de Sdo Paulo foi realizado um levantamento sobre a demanda por
microcrédito, que apontou o grande interesse da populagdo por este tipo de financiamento,
tanto para compra de materiais como para assisténcia técnica. No entanto, ha uma grande
parcela desta populagao que nao tem condigdes de comprovar renda e tem restrigao cadastral
nos servigos de protegdo ao crédito, o que dificulta o acesso a um financiamento como este.
Sem esta opgao, essa parcela da populagdo faz pequenas poupangas e compra o material a vista,
em pequenas quantidades.A dificuldade de construgdo e reformas em etapas durante longos
periodos de tempo poderia ser reduzida pelo acesso a financiamentos de médio e longo prazo.

O:s valores de reforma e ampliagio levantados variam entre R$ 500,00 e R$ 5.000,00.

Com relagao a oferta de crédito, foi feita pesquisa sobre agentes financeiros e comerciais.
Para o comércio, foi selecionada uma amostra de dez lojas de material de construgao,
de pequeno e médio porte, proximas aos locais onde era efetuada a pesquisa sobre
demanda com os grupos focais. O objetivo da pesquisa era comparar a demanda com
os produtos oferecidos pelos estabelecimentos comerciais, para entender a dindmica de
compra do material e seus reflexos para as melhorias habitacionais. De maneira geral,
pequenos e médios lojistas enfrentam uma série de dificuldades, que se refletem em pouca
capacidade para financiar os consumidores. Os lojistas compram o material a vista (30%)
ou com pagamento para trinta dias (70%), em geral de atravessadores e nio direto do
produtor. Como a maioria das vendas é feita a prazo, em geral de sessenta dias, o lojista
tem dificuldade de recuperar o investimento, além de comprar mercadorias a pregos mais

altos.Tudo isso encarece o produto final e dificulta o financiamento direto ao consumidor.

Assim, as compras a prazo sao feitas por cartio de crédito ou por financiadoras.

Figura 62. Reunidao com comunidades de Paraisopolis

sobre microcrédito.

Figura 63. Assentamentos precarios semabastecimento

de 4gua —Vila Maria del Triunfo, Lima, Peru.
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A oferta de microcrédito por instituigdes financeiras é restrita a programas de entidades
publicas: no ambito federal, a Caixa Economica Federal, e no ambito estadual, a Nossa
Caixa, em parceria com a Secretaria do Trabalho (Banco do Povo) e a CDHU. O alcance
destes programas para o municipio de Sao Paulo, no entanto, € bastante restrito. No caso
da Caixa, isto ocorre em fungio das restri¢es cadastrais e de regularidade do registro
do imével dos moradores de assentamentos informais. No caso da CDHU, o programa
¢é prioritariamente aplicado em cidades do interior do estado e sua sustentabilidade

financeira ndo esta comprovada.

O estudo conclui que a viabilidade do programa esta condicionada a adogao, por parte
das institui¢des financeiras, de alguns procedimentos ja adotados nos programas de
microcrédito produtivo,tais como analise de crédito personalizada que permita crescimento
sustentavel da carteira, financiamento de material e mao-de-obra especializada, incentivo
a poupanga como contrapartida, utilizagdo da loja de material de construgdo apenas
como distribuidor do crédito e ndio como agente operacional e articulagio com agSes
complementares de educagao financeira e assisténcia técnica, possivelmente organizadas

e oferecidas pelo poder publico municipal.

Atualmente esta sendo iniciada uma experiéncia piloto para financiamento de compra de
material de construgdo para os moradores da favela Paraisopolis, em fase de urbanizagdo
e regularizagdo fundiaria. O programa conta com recursos do Banco Real Microcrédito,
para financiar a compra de material de construgao para melhorias habitacionais (valores
variaveis de até R$ 5 mil e taxas de juros em torno de 1,9% ao més), além de assisténcia
técnica da Prefeitura e cursos de formagao de mao-de-obra pela Associagao Brasileira de

Cimento Portland (ABCP), parceira do projeto.

Todo esse trabalho foi acompanhado pelos funcionarios da Sehab e também de outros
orgios do governo municipal, bem como por representantes do Conselho Municipal de
Habitagdo. Porém, a disseminagio do conhecimento e dos resultados gerados se ampliou
para além destes grupos, tornando-se um componente fundamental do projeto, como

veremos no capitulo a seguir.



Capitulo 3

Disseminac¢do dos resultados

A relevancia de Sio Paulo, como a maior cidade brasileira — e aquela com os maiores
desafios para o atendimento de diferentes demandas habitacionais —, torna a disseminagao
dos resultados alcangados fundamental para o debate da questdo habitacional em outras

cidades brasileiras e estrangeiras.

A implantagdo do conjunto de instrumentos de planejamento estratégico — sistemas de
informagdes e de priorizagao de intervengdes, indicadores de monitoramento — promoveu
uma transformagao radical na rotina das equipes técnicas da Sehab. As mudangas atingem

desde o funcionario até o conjunto de agentes envolvidos com a politica habitacional.

O funcionario pode relacionar o seu conhecimento técnico com o conjunto de questdes
que envolvem o atendimento habitacional e que estao organizadas numa mesma base de
dados acessivel e amigavel. O morador, o pesquisador académico, o empresario, funcionarios
de outros municipios, enfim, o conjunto da sociedade também acessa a mesma base de
dados e pode monitorar o atendimento com condigdes de intervir na politica habitacional
de forma mais efetiva. Enfim, um sistema de informagoes aberto via internet aproxima
todos os agentes envolvidos com a questido habitacional do municipio e potencializa o

dialogo sobre seus desafios e solugdes.

Em busca da construgio deste dialogo, a disseminagao e o debate sobre seus resultados foi
uma etapa importante no projeto. Isso significa divulgar o conhecimento adquirido durante
cada uma das etapas das transformagoes concluidas e dos temas especificos da questio
habitacional. Essas atividades buscaram alcangar tanto agentes locais, quanto de outras

cidades do Brasil e do mundo.
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quadro geral das a¢oes dos disseminagdo de resultados

ambito

municipal

estadual

publico alvo

Conselho Municipal de
Habitagdo — composto
por representantes dos
movimentos sociais, poder

publico e sociedade civil

Conselho Municipal de

Desenvolvimento Urbano

Secretarias Municipais
de Subprefeituras,

de Assisténcia e
Desenvolvimento Social
e de Saude

todos os 6rgaos municipais

Sabesp e Secretaria
Estadual de Recursos

Hidricos

CDHU

Ministério Publico Estadual

tipo de evento

reunides periddicas para elaboragio e
acompanhamento da politica municipal de habitagao
e da elaboragdo do Plano Municipal de

Habitagdo — PMH

apresentagdo dos resultados do projeto, do sistema
Habisp, do Sistema de Priorizagdo de Intervengdes

e das propostas preliminares do PMH

reunies de trabalho

Prémio Gestio - evento promovido pela Secretaria
Municipal de Gestao para estimular praticas

inovadoras na gestao publica municipal

reunides de trabalho para apresentagio do projeto,
do Habisp e do Sistema de Priorizagao

de Intervengoes

reunides de trabalho para apresentagao do projeto,
do Habisp e do Sistema de Priorizagio

de Intervengoes

reunides de trabalho para apresentagao do projeto,
do Habisp e do Sistema de Priorizagio

de Intervengoes

principais resultados

acompanhamento da politica através do sistema
Habisp (acessivel pela web)

participagdo na definigdo de critérios de priorizagao
e demais questdes da politica municipal

de habitagio — PMH

acompanhamento da politica através do sistema
Habisp (acessivel pela web)

participagdo na definigdo de critérios de priorizagao
e demais questdes da politica municipal

de habitagio — PMH

fornecimento de informagées para subsidiar o
Habisp e o Sistema de Priorizagao de Intervengoes
— vulnerabilidade social, doengas transmissiveis por

meio hidrico, dreas de risco

mengdo honrosa ao sistema de priorizagdo

de intervengdes

fornecimento de informagées para subsidiar o
Habisp e o Sistema de Priorizagdo de Intervengoes
— ortofotos, bases cartogrificas e mapa das redes
de agua e esgoto

integragdo de informagdes sobre atendimento

habitacional para evitar duplicidade de atendimento

compreensio por parte do Ministério Piblico
Estadual que agdes vém sendo tomadas no sentido
de priorizar as intervengdes e criar instrumentos

de planejamento para programar agoes futuras

Caixa reunides de trabalho para apresentagio do projeto, troca de informagdes sobre demanda por
do Habisp e do Sistema de Priorizagao atendimento — necessidades e déficit habitacional
de Intervengoes

Petrobras reunides de trabalho para apresentagio do projeto, fornecimento de informagées para subsidiar o

do Habisp e do Sistema de Priorizagao

de Intervengoes

Habisp e o Sistema de Priorizagdo de Intervengoes

— mapa de oleodutos e gasodutos




publico alvo

tipo de evento

principais resultados

representantes de
governos locais e empresas
publicas de habitagiao

italianos

seminario sobre locagdo social

troca de experiéncias e elaboragio de diretrizes
para o combate a inadimpléncia, a melhoria
da manutengio dos condominios e da seguranga

condominial

cidades latino-americanas,
Flacma, CGLU e Alianga
de Cidades

seminario Cidades do Futuro em Rosario

troca de experiéncias exitosas em planejamento
estratégico associado ao combate a pobreza, a
reformas administrativas e ao desenvolvimento

econdmico e urbano

entidades financeiras de

microcrédito habitacional

visita técnica a Lima Peru

conhecimento do sistema financeiro, dos programas

adotados para viabilidade de replicagdo no Brasil

institutos publicos de

regularizagdo fundiaria

conhecimento dos programas — troca de

informagbes sobre o sistema Habisp

prefeitura, secretaria de

habitagdo

conhecimento dos programas de regularizagio fisica

e fundidria dos assentamentos precarios

representantes de
movimentos sociais,
entidades de apoio e

liderangas - Vila El Salvador

conhecimento dos processos sociais de ocupagio
e regularizagio fisica e fundiaria — gestdo

de Vila El Salvador, Lima, Peru.

missdo Governo Africa

do Sul

visita técnica a canteiros de obra de urbanizagio
de favelas e apresentagio do projeto, do Habisp

e do Sistema de Priorizacdo de Intervengdes

troca de experiéncias e conhecimento dos

principais instrumentos de planejamento de Sehab

missdo Governo India

visita técnica a canteiros de obra de urbanizagio
de favelas e apresentagio do projeto, do Habisp

e do Sistema de Priorizacdo de Intervengdes

troca de experiéncias e conhecimento dos

principais instrumentos de planejamento de Sehab

missdo Governo Marrocos

visita técnica a canteiros de obra de urbanizagio
de favelas e apresentagio do projeto, do Habisp

e do Sistema de Priorizacdo de Intervengdes

troca de experiéncias e conhecimento dos

principais instrumentos de planejamento de Sehab

Cidades parceiras da Alianca
de Cidades — Cairo, Mumbai,
Lagos, Ekurhuleni, Manila — e
também Accra, La Paz, Belo
Horizonte, Rio de Janeiro,
Recife e Salvador
representantes da CGLU,
UN-Habitat,WBI, Banco
Mundial, CDHU e Caixa

Dialogo Internacional sobre Politicas Publicas
seminario de quatro dias com realizagdo
de visitas técnicas aos canteiros de cinco obras

de urbanizagio de favelas

troca de experiéncias e avaliagdo conjunta sobre os
principais instrumentos de planejamento de Sehab

implantados no dmbito do projeto
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Figura 65. Premiacdio do Concurso Municipal

de Melhores Praticas na Gestdo Publica.

Figura 66. Reunidto com o Conselho Municipal

de Habitagao.

3.1. Disseminacao local

A construgdo do Habisp contou, para o fornecimento de informagdes que pudessem
caracterizar o grau de precariedade e vulnerabilidade dos assentamentos informais, com a
participagdo direta de outras secretarias municipais. Por outro lado, cada uma delas pode
obter dados mais atualizados e precisos sobre assentamentos informais do municipio. Com
isto, todos os orgaos ampliaram sua capacidade de gestdo e atendimento e otimizaram

seus investimentos em tecnologia da informagao.

As secretarias municipais de Assisténcia Social, de Infra-Estrutura Urbana, de Subprefeituras,
de Saude e de Planejamento forneceram um conjunto amplo de informagdes sobre
vulnerabilidade social, programas sociais vigentes, grau de implantagio de redes de
infra-estrutura, redes de drenagem natural, indicadores de saude e incidéncia de areas
de risco, entre outras. Este conjunto de informagdes, organizado e articulado no Habisp,
ndo sé construiu o retrato da precariedade habitacional em Sao Paulo como possibilitou
a cada area da Prefeitura ampliar significativamente o conhecimento e a compreensao
destas questoes. A integragdo é um passo fundamental para a construgido de programas

intersetoriais de combate a pobreza urbana.

Em dezembro de 2007, a Sehab recebeu mengio honrosa no Concurso Municipal de
Melhores Praticas na Gestao Publica organizado pela PMSP, pela implantagao do sistema de

priorizacdo de intervengbes em assentamentos precarios.

No ambito estadual, a divulgagdo e o compartilhamento de informagdes foi também
bastante proficuo. Foram estabelecidas parcerias com a Eletropaulo, a Secretaria Estadual
de Recursos Hidricos,a CDHU e, em especial, a Sabesp. Neste caso, a empresa forneceu
a base cartografica para a implantagio do Habisp — com fotos aéreas e restituigao
aerofotogramétrica atualizadas e ortorretificadas — e o mapa de redes de coleta de esgoto
e abastecimento de agua, o que possibilita aferir com maior precisao o grau de implantagao
de redes de infra-estrutura. A simples integragao de informagdes ja tem efeitos positivos
para se pensar agoes de saneamento e atendimento habitacional conjuntamente. A partir
da utilizagdo do sistema de priorizagio de intervengdes foram indicadas vinte areas para o

programa da Sabesp de complementagao de redes de agua e esgoto.

A divulgagdo dos sistemas de informagdo e priorizagao de intervengbes para técnicos
e promotores do Ministério Publico Estadual contribuiu para a divulgagao dos
compromissos da Sehab com a solugiao dos problemas ambientais e sociais decorrentes

das ocupagoes irregulares na cidade.



Em setembro de 2008 foi realizado um encontro na sede da Alianga de Cidades em Sao Paulo,
para debater os resultados da pesquisa amostral sobre populagio moradora em favelas e
loteamentos irregulares, realizada pela Fundagdo Seade. Este debate contou com a contribuigao
de pesquisadores técnicos e académicos de instituicdes como o CEM, a Faculdade de Economia

e Administracao da Universidade de S3o Paulo,a Caixa, o Ministério das Cidades.

O Conselho Municipal de Habitagdo acompanhou todas as etapas de implantagao dos
instrumentos de planejamento que possibilitam um controle mais intenso dos programas
habitacionais em andamento.Além disso, seus membros tém contribuido para a formulagiao
do Plano Municipal de Habitagao. A divulgagdo que cada representante faz junto a sua
entidade ou associagdo amplia ainda mais o controle social e o acesso democritico as

informagdes pela sociedade em geral.

3.2. Disseminacao internacional

AAlianga de Cidades é uma instituicdo que nasceu da articulagao entre diferentes governos
e instituigSes financeiras voltadas ao combate a pobreza urbana e a melhoria das condigdes
de moradia nas cidades do mundo. Por este papel articulador e aglutinador de recursos
técnicos e financeiros, a Alianga de Cidades tem como um de seus principais objetivos
promover o intercambio de experiéncias entre seus parceiros e as diversas cidades com as

quais desenvolve cooperagao técnica.

No caso paulistano, em abril de 2007 uma oficina técnica com representantes de governos
locais e de empresas publicas de habitagdo permitiu a troca de experiéncias sobre os
programas de locagdo social italiano e de Sdo Paulo. Foram compartilhados os principais
problemas de gestdo do parque locativo, presentes tanto no programa italiano, iniciado ha
mais de cinqlienta anos, quanto no programa iniciado em Sao Paulo ha apenas cinco anos.
Estas semelhangas permitiram analisar conjuntamente sugestoes e solugdes para o combate

a inadimpléncia, manutengio dos edificios e areas comuns e questoes de seguranga.

Ainda em abril de 2007, o projeto foi apresentado na Oficina Cidades do Futuro, na cidade de
Rosario, na Argentina, promovida pelas entidades Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU),
Federagdo Latino-Americana de Cidades, Municipios e Associagio de Governos Locais
(Flacma) e Alianga de Cidades. O objetivo do Programa Cidades do Futuro é desenvolver

estratégias de desenvolvimento urbano baseadas nos Objetivos do Milénio, da ONU.

Figura 67. Oficina Cidades do Futuro em Rosario,

Argentina, abril 2007.
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Figura 68. Diilogo Internacional.

Figura 69. Apresentagio Habi no Dialogo Internacional

sobre Politicas Publicas, Sio Paulo, mar¢o 2008.

Foram apresentadas experiéncias de diversas cidades latino-americanas sobre
planejamento estratégico associado ao combate a pobreza, a reformas administrativas e ao
desenvolvimento econémico e urbano.Além das oportunidades e problematicas comuns a
estas cidades, foram destacadas também as diferengas e peculiaridades de cada realidade de
desenvolvimento urbano.A cidade de Sdo Paulo péde apresentar o sistema de informagoes
— o Habisp e o sistema de priorizagdo de intervengdes em assentamentos precarios —
a outras cidades brasileiras, como Guarulhos e Petrépolis, e latino-americanas, como
Buenos Aires, Rosario e Tucuman (Argentina), Lima e Villa El Salvador (Peru), Santiago

(Chile), Bucaramanga, Medellin e San Juan de Pasto (Colémbia) e Durango (México).

Como parte constituinte do estudo de viabilidade de implantagio de programa de
microcrédito para melhoria habitacional, foi promovida uma visita técnica a Lima, no Peru,
para conhecimento das experiéncias exitosas em microcrédito habitacional. Durante a visita,
os avangos obtidos foram apresentados para entidades governamentais e ndo-governamentais
de varios locais do Peru, especialmente Lima e municipios da regido metropolitana. A troca
de experiéncias foi importante para que Sao Paulo pudesse aprender com os avangos do
programa de microcrédito habitacional e Lima pudesse conhecer os avangos das agoes
integradas entre secretarias municipais e 6rgaos dos trés niveis de governo para a promogao
do atendimento habitacional com prevencio de areas de risco, promogao social, geracao de
emprego e renda e recuperagdo ambiental de areas degradadas. Foi ressaltada a diferenca
entre os programas de regularizagao fundiaria dos dois casos: enquanto o Peru tem um
programa em larga escala de ambito nacional, mas que independe das agbes de urbanizagio,
o programa do municipio de Sdo Paulo associa, quando possivel, a regularizagio a obras
de urbanizacio, eliminagio de riscos e recuperagido ambiental. Este intercimbio podera ser

ampliado, caso o programa de microcrédito habitacional seja implantado em Sao Paulo.

Delegagdes internacionais tomaram contato com as estratégias de urbanizagao de favelas
da Prefeitura e conteidos da cooperagdo técnica com a Alianca de Cidades. Enviados da
Africa do Sul vieram ao Brasil em julho de 2007, enquanto representantes da india e do

Marrocos conheceram a iniciativa em abril de 2008.

Mas o principal evento para a disseminagdo dos resultados no ambito internacional foi o
Dialogo Internacional sobre Politicas Publicas: os desafios da urbanizagdo de favelas em Sao
Paulo, sediado na capital paulista entre os dias 14 e 18 de margo de 2008. O evento contou
com a participagio de delegagbes técnicas de cinco grandes cidades do Hemisfério Sul:
Cairo (Egito), Manila (Filipinas), Mumbai (India), Ekurhuleni (Africa do Sul) e Lagos (Nigéria).



Todas elas enfrentam problemas urbanos, habitacionais e ambientais semelhantes em
escala aos enfrentados por Siao Paulo e desenvolvem projetos a partir de doagdo da
Alianga de Cidades. Participaram também representantes de La Paz (Bolivia),Accra (Gana)
e das cidades brasileiras de Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Recife e Salvador, além de
representantes de organismos internacionais parceiros da Alianca de Cidades (CGLU,
UN-Habitat, World Bank Institute, Banco Mundial, Caixa).

Durante os quatro primeiros dias do evento, foram apresentados os principais resultados
da assisténcia técnica da Alianca de Cidades com a Sehab. Também foram feitas
apresentagoes por parte das cidades convidadas e oficinas de trabalho em cinco areas
em processo de urbanizagao: Paraisopolis, Heliopolis, Vila Nilo, Jardim lporanga e Jardim
Sao Francisco. Nas oficinas, os funcionarios da Secretaria puderam apresentar, em campo,
o conjunto de recursos de planejamento, o sistema Habisp e seu rebatimento direto nas
acoes de urbanizagio e regularizagao fundiaria. Ao final, o intercimbio de experiéncias foi

apresentado para um publico nacional ampliado.

As oficinas desenvolvidas em canteiros de obras de cinco favelas,em processo de urbanizagao
possibilitaram que as delegagdes compreendessem a aplicagao direta dos instrumentos
criados na selegdo das areas e na programacao das obras. A participagdo da comunidade
durante as oficinas evidenciou a importancia do carater social no acompanhamento e
organizagdo da comunidade. Por outro lado, os técnicos da Sehab puderam conhecer
realidades e desafios bastante semelhantes e as diferentes solugées apresentadas em outros
paises, com énfase ora em projeto, ora na gestdo institucional e financeira. A principal
licao do Dialogo Internacional diz respeito a necessidade de se aprimorar o controle e
a administragdo de custos de produgido dos empreendimentos habitacionais, sejam eles

novos ou de regularizagio e urbanizagao de assentamentos existentes.

Todo este evento foi registrado na publicagdo organizada pela Alianga de Cidades com a
participagdo da Sehab — Urbanizagdo de Favelas em Foco — A experiéncia de seis cidades,

acessivel no site www.citiesalliance.org.

A disseminagdo dos resultados contribui para enriquecer o repertdrio de solugdes
habitacionais de técnicos e governantes de outras cidades. E também importante para
a capacitagdo daqueles que realizam o trabalho, por dois principais motivos: primeiro,
por exigir que estejam organizados os dados para apresentacao a delegados de outros
orgaos municipais, cidades ou paises e o segundo aspecto positivo € a comparagao entre
experiéncias, que permite a percep¢dao de desafios comuns as politicas habitacionais, a

valorizagdo de esforgos e de resultados alcangados pelas equipes das quais fazem parte.

Figuras 70, 71, 72 e 73. Participantes do

Didlogo Internacional sobre Politicas Publicas visitam

Paraisépolis, Iporanga, Helidpolis e Sdo Francisco.
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Capitulo 4

A Alianga de Cidades e a politica habitacional de Sao Paulo

Acbes de planejamento estratégico combinadas a estudos no ambito deste projeto
contribuiram, como ja apresentado, para a elaboragdo da proposta de Plano Municipal
de Habitagdo. A matéria esta em discussio no Conselho Municipal de Habitagio, para
depois ser enviada a Cdmara dos Vereadores. O trabalho compartilhado entre as equipes
técnicas da Prefeitura e consultores contratados contribuiu para o avango de dois aspectos

fundamentais da politica habitacional, detalhados a seguir.

4.1. A capacitagao técnica das equipes para o planejamento
e gestao de programas

As oficinas de planejamento estratégico possibilitaram aos técnicos da Habi e do Resolo
abrir espago para a reflexdo sobre o conhecimento acumulado durante os anos de
experiéncia profissional, sobre as formas de apropriagio deste conhecimento para a
elaboragio da politica habitacional e sobre as possibilidades de criar alternativas mais

eficientes de atendimento habitacional.

Durante a fase de diagndstico, a primeira constatagio feita pelas equipes e consultores
foi sobre a necessidade de aprimorar — de forma sistematica — o conhecimento sobre a
demanda por atendimento habitacional. Este &, de fato, um grande desafio que todos os
niveis de governo tém enfrentado: sistematizar as informagées disponiveis e implementar
metodologias que consigam apreender a dindmica de transformagao dos assentamentos

precarios e/ou informais.

Neste sentido, o sistema de informagbes Habisp representa um avango importante para
o conhecimento destes assentamentos e de suas dindmicas de localizagio e crescimento
na cidade. A delimitagdo de perimetros de cada assentamento, feita pelos profissionais que
conhecem a realidade local, sobre bases cadastrais e fotos aéreas ortorretificadas em sistema

aberto na internet, é ferramenta simples e eficaz para o monitoramento destas ocupagoes.

Este monitoramento inclui niao s6 a evolucio do assentamento em si — crescimento,
urbanizagao, regularizagdo, remogao — como também as conseqiiéncias desta dindmica para
o saneamento das sub-bacias hidrograficas do municipio e os reflexos para a bacia do Alto
Tieté. Este € um monitoramento que deve ser sistematico, continuo, para permitir a avaliagao
e eventual redirecionamento das politicas publicas — habitacional, de desenvolvimento

urbano, de saneamento ambiental, de educagao e de desenvolvimento social.
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Além do monitoramento compartilhado entre diferentes agentes, o sistema de informagoes
proposto permite que os proprios técnicos envolvidos com as tarefas cotidianas da
implementagdo da politica habitacional tenham condigées de avaliar os resultados do
que foi desenvolvido e propor mudangas. Neste sentido, o que foi iniciado nas primeiras
oficinas de planejamento estratégico se consolidou por meio da introdugio do sistema de

informagdes como ferramenta de trabalho dos funcionarios da Habi e do Resolo.

Essa construgao partiu de uma intensa mobilizagdo para atualizar os dados cadastrais sobre
os assentamentos precarios. Em menos de seis meses, as equipes executaram mais de
duas mil vistorias de campo. Essa tarefa contribuiu para a defini¢io dos principais campos
do sistema de informagSes a0 mesmo tempo em que ocorriam os primeiros testes para
insercao de dados. Posteriormente, essa etapa seria a base para a pesquisa amostral sobre
a populagao moradora de favelas e loteamentos irregulares realizada pela Fundagao Seade
(conforme descrito no capitulo 2). Para tanto, apés a atualizagido dos perimetros cadastrais
de favelas e loteamentos, todas as construgoes das favelas e loteamentos irregulares foram
desenhadas tendo como base a foto aérea. Com a definicdo deste universo, foi possivel

apurar em campo a relagio entre domicilios e construgoes e entre familias e domicilios.

O sistema foi construido e estd sendo utilizado cotidianamente, de modo a possibilitar
a atualizagdo constante, com novas fotos aéreas, plantas cadastrais da cidade, dados
cadastrais recolhidos e ainda pesquisas amostrais recentes.A atualizagdo das informagoes
socioeconomicas e demogrificas, feita a partir de parametros metodolégicos semelhantes
e comparaveis, permitira a comparagio de séries historicas e a identificagdo das dinamicas

urbanisticas, ambientais e sociais de evolugao destes assentamentos.

Todo este conjunto de informagdes gerou um quadro abrangente dos diferentes tipos
de assentamentos, graus de precariedade e necessidades de urbanizagao, que forneceu
as bases para o sistema de priorizagdo de intervengoes, instrumento importante para
produzir programas de urbanizagdo e regularizagdo de favelas e loteamentos irregulares
e de melhoria de cortigos. Os critérios e pesos atribuidos a cada aspecto sdo imputados

pela politica de atendimento.

Esta atribuicio nio é mecanica ou derivada de férmulas matematicas do sistema de
informagdes. Ao contrario, os funcionarios participam da definicao do calculo atribuindo
pesos diferenciados de acordo com o que consideram prioritario ou nao. Tudo isto
torna o sistema uma ferramenta que capacita o corpo técnico a refletir sobre a situagao
de atendimento de sua regido de atuagao, a compor um panorama geral da ocupagio
territorial e do grau de saneamento ambiental das sub-bacias da regiao e, principalmente,
a partir desta reflexdo, a ter condigdes de decidir, com discernimento e clareza, quais as

agoes que devem ser priorizadas para otimizar investimentos.



A mobilizagdo dos técnicos para atualizar os dados cadastrais dos assentamentos e
definir os critérios de priorizagdo de intervengoes focalizou uma questio fundamental do
processo: sobreposigdes e lacunas de atendimento habitacional para favelas e loteamentos
irregulares. Como vimos no capitulo anterior, ao identificar duplo tratamento para uma
mesma area, os profissionais reconheceram semelhangas e diferengas entre os dois tipos
de assentamento, mas concluiram que os pontos em comum sao cada vez maiores — e cada

vez mais instrumentos juridicos amplos e abrangentes permitem a sua regularizagao.

Isso quer dizer que os campos de atuagdo da Habi (favelas) e do Resolo (loteamentos
irregulares) sio cada vez mais proximos. As semelhangas podem apontar um novo
arranjo institucional interno da Secretaria que considere a possibilidade de jungio
dos dois departamentos para otimizar o conhecimento técnico e administrativo sobre

urbanizagio e regularizacao fundiaria.

Em principio, a solugdo apontada para a integragdo das agdes foi adotar a sub-bacia
hidrografica como unidade de planejamento. AgSes de urbanizagdo de favelas e
regularizagao de loteamentos estao sendo pensadas em conjunto, tendo como prioridade
de intervengdo as condi¢cbes ambientais das sub-bacias hidrograficas que compdem a

bacia do Alto Tieté no territério municipal.

Além da atualizagdo sistematica de dados cadastrais sobre os assentamentos precarios, o
sistema permite o acompanhamento das diferentes frentes que compéem os programas
habitacionais. Cada uma tem seu quadro légico, elaborado pelo conjunto de funcionarios
da Sehab no ambito do estudo sobre indicadores de monitoramento e com apoio do curso

de capacitagao para gerenciamento, promovido pela GTZ.

O acompanhamento das metas de produgao pode ser feito por profissionais de diferentes
orgaos publicos com agdes integradas para o atendimento habitacional. Um exemplo
disto é o compartilhamento de informagdes feito com a Sabesp, o que permite pensar
conjuntamente programas habitacionais e de saneamento ambiental. Este compartilhamento

vem sendo feito também com a Eletropaulo e CDHU.

O acesso as informagdes via internet amplia a participagio de toda a sociedade. As
informagdes disponiveis no sistema Habisp permitem que diferentes setores da sociedade
ou individuos obtenham um quadro atualizado dos problemas habitacionais do municipio
e das agdes em andamento para enfrenta-los. Além dos membros eleitos que compoem
o Conselho Municipal de Habitagio, os municipes poderao acompanhar tanto a execugiao
orgamentaria quanto a implementagdo e cumprimento das metas de produgio e gestio
contidas no plano. O acesso por pesquisadores académicos podera facilitar pesquisas e

contribuigdes tedricas a formulagdo da politica habitacional do municipio.

[oo]
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21. Segundo o estabelecido pelo Plano Diretor
Estratégico do Municipio de Sao Paulo, é considerada
Habitagdo de Interesse Social (HIS) aquela destinada a
familias com renda média mensal de até seis salarios
minimos, e Habitagdo do Mercado Popular (HMP)
aquela destinada a familias com renda média mensal

entre seis e dezesseis salarios minimos.

4.2. Articulacio institucional entre os agentes envolvidos com
a politica habitacional e gestiao mais eficiente dos recursos

O projeto contribuiu ainda para um segundo aspecto fundamental das politicas publicas
habitacionais: a otimizagdao da aplicagdo de recursos humanos, materiais e financeiros para
melhorar a eficiéncia do atendimento. Este tema prevaleceu em diversos estudos que
apontaram, como objetivo comum, melhorar a capacidade de realizagdo e recuperagiao de
investimentos (combate a inadimpléncia e melhora nos indices de regularizacio fundiaria dos

empreendimentos e de sua comercializagdo) e reduzir custos de produgio e gerenciamento.

As oficinas de planejamento estratégico, complementadas pelas analises do estudo sobre
arranjo institucional,apontaram a necessidade de se pensar as agdes da Secretaria de modo
integrado. Sugeriram também que se uniformizem procedimentos técnicos de urbanizagao
e que sejam compartilhados avangos recentes no campo do direito urbanistico, para
regularizar a ocupagdo de areas tanto particulares quanto publicas. A redugio de custos
administrativos e integragao de agdes no territério visando ao saneamento das bacias

hidrograficas também foram concluses destacadas.

No entanto, a articulagio institucional ndo deve se restringir aos setores internos da
Sehab. Como indicam os estudos sobre subsidios habitacionais e alternativas de arranjo
institucional, aprofundar a articulagio institucional entre as trés esferas de governo é
fundamental. Esta articulagdo esta favorecida pela integragiao crescente entre agdes dos
governos federal, estadual e municipal, o que vem garantindo aporte de recursos suficientes

para atender a um terco das familias moradoras em favelas.

Aimplantagdo do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social, prevista na Lei Federal
n° 11.124/05, tornou obrigatéria a instituicio de fundos de habitagdo e a construgio
de planos de habitagdo nos ambitos estadual e municipal, para os municipios e estados
interessados em receber repasses de recursos do FNHIS. Com isso, cria-se o arcabougo
institucional para a articulagdo das agdes entre os trés niveis de governo no setor da
habitagdo. No caso de Sdo Paulo, o municipio ja conta com o Fundo Municipal de Habitagao

e esta aprovando seu Plano Municipal de Habitago.

Evidencia-se ainda mais a necessidade de definir critérios para a destinagao de verbas das
diversas fontes orgamentarias destes trés niveis de governo para subsidios habitacionais,
tanto para a produgao, quanto para as familias. A ampliagdo da oferta para o mercado
habitacional popular (HMP)?' pode indicar o redirecionamento da atividade produtiva para
esta faixa de renda do setor publico para o privado. No entanto, é necessario aprofundar os
estudos conjuntos entre as trés esferas de governo para verificar a viabilidade de estimular,
por meio de subsidios a produgao, os empreendedores privados, de modo a atender
porgoes do mercado de familias com rendimentos inferiores a seis salarios minimos, que

correspondem a dois tergos da populagdo do municipio.



A parceria com o setor privado pode se estender para o setor financeiro, caso as primeiras
iniciativas em relagdo ao microcrédito para melhorias habitacionais demonstrem a viabilidade
do programa. O estudo no ambito deste projeto aponta a possibilidade de criagio de um
programa de microcrédito voltado especificamente para esta finalidade, destinado a familias

moradoras de assentamentos que estejam em fase final de regularizagao fisica e fundiaria.

A articulagdo dos setores privado e publico é tarefa do poder publico municipal, que
deve fomentar a participagdo dos diversos agentes e orientar a produgido e ocupagio
do territério da cidade. E esta articulagdo deve estar refletida nas diretrizes contidas no

Plano Municipal da Habitagao.

A sistematizagao de todo o conhecimento acumulado pelas diversas agoes realizadas
em torno de um eixo comum — o Plano Municipal da Habitagdo — garantiu o carater

abrangente, bem como a institucionalizagdo dos avangos alcangados.
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Consideragdes Finais

Os instrumentos implantados no ambito da cooperagao técnica entre a Alianga de Cidades
e a Sehab representam um passo decisivo na busca por universalizar o atendimento
habitacional e garantir a moradia digna a todos os cidadaos de Sao Paulo, conforme direito

estabelecido na Constituicio Federal e no Estatuto da Cidade.

A definicao de critérios claros e transparentes para priorizar as intervengoes e seu
monitoramento permitem racionalizar a gestdo dos recursos investidos nos programas

habitacionais ampliando a aplicagdo dos beneficios.

A insercao de informagbes atualizadas sobre uma mesma base de dados georreferenciada
favoreceu a integragio dos programas habitacionais com foco na requalificagio
urbana e ambiental do territério da cidade, tendo como unidade de planejamento a
sub-bacia hidrogrifica. Esta integragdo pode ter seus efeitos positivos potencializados pela

incorporagdo de agdes e planos dos demais agentes publicos estaduais e federais.

A produgio de todo este conhecimento com a participagdo dos técnicos da Secretaria e
sua organizagio no sistema de informagdes Habisp provocou diversas mudangas praticas,
principalmente por proporcionar uma visio abrangente e completa dos problemas
habitacionais para cada um dos funcionarios. As rotinas foram alteradas e os funcionarios
podem hoje compartilhar o conhecimento adquirido durante anos de experiéncia com
outros profissionais, agentes publicos e privados, estudantes, moradores, movimentos
organizados, enfim, um sem numero de pessoas. Isso amplia e reforga o significado social do
trabalho de cada um destes funcionarios.A troca de experiéncias no Dialogo Internacional
sobre Politicas Publicas, em marco de 2008, reforcou ainda mais a importincia desta

ferramenta que permite pensar agées de modo compartilhado.

A institucionalizagdo dos resultados obtidos e sua aplicagdo a médio e longo prazo sio
garantidas pelo fato de os estudos e o planejamento estratégico terem contribuido para a

formulagao da politica, expressa no Plano Municipal de Habitagao.

Mas ainda ha muito a aprimorar. E necessario consolidar o sistema de informagdes como
recurso de gestio, nao soé internamente a equipe da Sehab como entre outros departamentos e
secretarias da Prefeitura e dos demais niveis de governo.Esta consolidagio passa necessariamente

pelo processo de avaliagdo sistematica destes instrumentos, para a corregao de rumos.

E necessario ampliar o Habisp, para incluir o controle da produgio habitacional em
todas as suas etapas — desde os estudos de viabilidade técnico-econémica, definigdo de
alternativas de atendimento, elaboragao de or¢amentos e projetos, até a execugao de

obras e a apropriagio sistematica de custos.



A divulgacao deste conjunto de informagdes via web permitira o monitoramento das
agoes e a avaliagdo final do atendimento prestado pelo conjunto da sociedade, constituindo

ferramenta fundamental para a gestdo democritica da politica habitacional do municipio.
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disseminagao de resultados.
Premiagdo do Concurso Municipal de
Melhores Praticas na Gestiao Publica.
Fonte: Erika Rocha

Reunido com o Conselho Municipal
de Habitagdo.

Fonte: Graco Braz Peixoto

Oficina Cidades do Futuro, Rosario,
Argentina, abril 2007.

Fonte: Sara Hoeflich

Dialogo Internacional

Fonte: Ciete Silvério

Apresentagdo Habi no Didlogo
Internacional sobre Politicas Publicas,
Sio Paulo, marco 2008.

Fonte: Ciete Silvério

Didlogo Internacional sobre Politicas
Publicas: visita Paraisopolis.

Fonte: Ciete Silvério

Didlogo Internacional sobre Politicas
Publicas: visita Iporanga.

Fonte: Ciete Silvério

Didlogo Internacional sobre Politicas
Publicas: visita Heliopolis

Fonte: Ciete Silvério

Didlogo Internacional sobre Politicas
Publicas: visita Sao Francisco

Fonte: Ciete Silvério
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