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MAPEAMENTO COLABORATIVO DE ASSENTAMENTOS
PRECARIOS EM REGIOES METROPOLITANAS PAULISTAS

RESUMO: Este artigo apresenta e discute as experiéncias em curso nas Regioes
Metropolitanas de S&o Paulo e da Baixada Santista, que vém buscando enfrentar o desafio de
identificacdo, quantificacdo, qualificacdo e mapeamento de assentamentos precarios, em
plataforma georreferenciada, de forma compartilhada, com a participacdo da Secretaria da
Habitacdo e Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de S&o Paulo
(CDHU), dos municipios metropolitanos, e apoio dos Conselhos e Agéncias Regionais. Para
tanto, retoma as diretrizes do Plano Estadual de Habitac&o de S&o Paulo 2011-2023, recupera a
discussdo das necessidades habitacionais e de sua conceituacdo e limitacbes diante da
problematica dos assentamentos precarios e descreve a metodologia de alinhamento e
sistematizacdo de conceitos e procedimentos que serviram de base a construcdo do atual
processo de trabalho colaborativo. Apresenta, ao final, licdes aprendidas e perspectivas para a
discussdo do alcance e das questfes a serem enfrentadas para aprimoramento da acéo publica
nos territérios metropolitanos. Ao registrar e divulgar as experiéncias — ainda em curso — busca
ampliar os repertorios de acdo e contribuir ao avanco de uma agenda publica permanente no
campo dos assentamentos precarios.

Palavras-chave: Articulacdo Metropolitana. Processo de identificacdo e enfrentamento da

questdo de assentamentos precarios. Estimulo a pesquisa e acdo publica continuada.

ST —1: Projeto. Processo. Superagédo de Limitagdes.
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1. INTRODUCAO
A politica de desenvolvimento habitacional e urbano tem como desafio crescente e

inadiavel o enfrentamento da questao dos assentamentos precarios e irregulares, em especial
na complexa realidade das regifes metropolitanas do pais, cujo equacionamento esta a exigir a
estruturacdo de uma agenda publica permanente e o estabelecimento de procedimentos
integrados e continuos de trabalho, com a participacéo das trés esferas de governo.

Atuar nesse foco dos problemas habitacionais e urbanos demanda uma ampla revisdo
dos conceitos e instrumentais tradicionalmente considerados para a elaboracdo das politicas
setoriais de moradia, a0 mesmo tempo em que cria novas pautas de integracao de a¢Ges publicas
no territério das metrépoles, cujo enunciado vem sendo retomado no processo de elaboracéo
dos Planos de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUIs) de implementacao obrigatdria pela
Lei Federal n°® 13.089/2915, que estabelece diretrizes gerais para o planejamento, a gestdo e a
execucao das fungdes publicas de interesse comum em regides metropolitanas, como € o caso
da politica habitacional de interesse social.

Se precariedade e irregularidade apresentam expressoes diversas e multifacetadas nas
realidades tdo heterogéneas das metrdpoles, construir categorias e instrumentais capazes de
colaborar para sua qualificacdo em termos sociais, espaciais e ambientais € um desafio que se
impde e que deve ter em conta a sistematizagdo do conhecimento referente ao processo de
urbanizacdo e regularizacdo de assentamentos precarios, cuja pratica vem se desenvolvendo ha
algumas décadas no pais. Soma-se a isso o desafio politico-institucional de reunir e articular os
atores das diversas esferas da acdo publica para a constru¢do de um entendimento comum da
questdo e, mais ainda, para a identificacdo e qualificacdo dos assentamentos de forma

coordenada e compartilhada, visando a construcao de estratégias de acéo.

2. PLANO ESTADUAL DE HABITAQAO E DESENVOLVIMENTO
METROPOLITANO

A lei federal n® 11.124/2005, de criagdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS), trouxe a tona a discussdo do papel dos estados na politica habitacional, acdo
publica de competéncia concorrente das trés esferas de governo. Ao tratar do desenho da
coordenacdo federativa para a politica publica de moradia, evidenciou que cabe a instancia

estadual uma funcéo ainda pouco desenvolvida, qual seja a de articulagdo das agdes setoriais

Il UrbFavelas 2
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no territorio, promovendo a integracdo dos planos habitacionais aos planos de desenvolvimento

regional, coordenando atuagdes integradas em intervencdes intermunicipais, e dando apoio aos
municipios, inclusive na esfera do desenvolvimento institucional. E convergente com esse
desenho institucional que as estratégias de implementacdo dos planos estaduais tenham um
importante foco de atencdo para as questdes habitacionais das regides metropolitanas, pela sua
representatividade e impacto territorial e social.

Concluido em 2010, o Plano Estadual de Habitacdo de Sdo Paulo 2011-2023 (PEH-SP)
identificou uma ampla diversidade de problemas habitacionais com impacto diferenciado nas
regides que agregam os 645 municipios paulistas, estimou e qualificou — com os instrumentos
e fontes disponiveis — as necessidades habitacionais, e estabeleceu linhas programaticas
diversificadas, com metas e diretrizes de articulacdo de recursos para orientar a acdo das trés
esferas de governo em habitacao no territorio estadual (SAO PAULO, 2011).

Importa destacar que ficaram evidenciados no plano a importancia e o significado da
questdo dos assentamentos precarios, como um dos mais expressivos problemas habitacionais
gue demanda a acdo publica integrada no territério, tendo se estabelecido — como linha
programatica da maior importancia — a recuperacédo urbana de assentamentos precarios,
agregando em seu escopo tanto agdes de urbanizagéo e regularizagdo de assentamentos, como
reassentamento habitacional de apoio a urbanizagao e regularizacéo.

Quando da elaboracdo do PEH-SP, para a identificacdo dos problemas habitacionais e
de sua incidéncia territorial, dada a caréncia de informacdes especificas, foram consideradas
duas fontes distintas: a Pesquisa de Condicdes de Vida (SEADE, 2006) e a Pesquisa Municipal
Unificada - Habitacdo (PCV) (SEADE, 2010), ambas realizadas pela Fundacdo Sistema
Estadual de Analise de Dados (SEADE) em parceria com a Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano do Estado de Séo Paulo (CDHU). A PCV, pesquisa domiciliar de base
amostral, foi a principal fonte para captacdo dos domicilios em situacéo de déficit e inadequacéo
habitacional no estado, sendo a favela o principal componente de inadequacao. Optou-se pelo
uso das categorias déficit para indicar a necessidade de provisdo ou substituicdo de moradias e
inadequacdo para as situacOes passiveis de equacionamento por acBes de recuperagdo
habitacional e urbana, associadas a regularizacdo fundiaria. A Pesquisa Municipal Unificada

(PMU) buscou complementar essas informagdes, por meio de consultas aos municipios.

Il UrbFavelas 3
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Em que pesem as limitagcBes encontradas nas bases de informac&o, foi possivel aferir

que a distribuicdo das necessidades habitacionais no Estado tem peso muito significativo nas
metropoles, que congregam cerca de 76% a 78% do total da inadequacdo e do déficit
habitacional do Estado, respectivamente, com marcante incidéncia de assentamentos
precérios/favelas nessas regides. Especialmente, destacou-se 0 peso desses problemas na
Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP), Baixada Santista (RMBS) e Campinas (RMC)
(SAO PAULO, 2010, p.41).

Para enfrentar o desafio de atualizacdo do PEH-SP, bem como para estabelecer
condigdes mais adequadas para sua aplicacdo regionalizada, emerge a questédo da identificacdo
precisa e atualizada de ocupagdes como favelas e assentamentos precarios, num territério amplo
e diversificado como o do Estado de Sdo Paulo. Verifica-se que desafio similar se configura
também no ambito municipal, evidenciado quando da elaboracdo dos Planos Locais de
Habitacdo de Interesse Social (PLHIS). Em analise sobre a forma de identificacdo,
dimensionamento e caracterizacdo da precariedade nos PLHIS dos municipios da RMSP,
verificou-se uma heterogeneidade de enfoques, uma auséncia de bases conceituais acordadas e
dificuldades na identificacdo precisa dos problemas habitacionais expressos no territério
(DENALDI et al., 2013, p.78).

Nesta avaliagdo observou-se que em 2012, dos 39 municipios da RMSP, apenas 22
haviam concluidos seus PLHIS (56% do total). Desses, 5 municipios basearam-se nas
informacBes de aglomerados subnormais do IBGE para o diagndstico dos assentamentos
precarios — informacgdes essas comprovadamente subdimensionadas — ou agregaram dados de
diversas fontes, sem permitir o registro claro da precariedade. Nos 17 casos em que 0sS
municipios levantaram diretamente as informac6es sobre o tema, foram adotadas metodologias
diferentes que ndo favoreceram a comparabilidade, além de lacunas no registro de conceitos e
procedimentos metodologicos. A despeito dessas deficiéncias, chegou-se a um expressivo total
de 921.025 domicilios em assentamentos precarios nos municipios da RMSP que os
identificaram em seus PLHIS, sendo que os dados censitarios registravam apenas 408.528
domicilios para 0s mesmos municipios. Se mesmo no nivel do municipio — ente ao qual cabe a
gestdo do territorio — ficam evidentes as dificuldades para incorporar a dimensdo da

territorialidade na concepcao da politica de desenvolvimento habitacional.

Il UrbFavelas 4



No mesmo sentido, observa-se que poucos municipios avangaram na constituicao de

sistemas de informacgdes habitacionais espacializadas para 0 mapeamento e qualificacdo de
assentamentos precarios. Em 2012, apenas o Municipio da Capital registrava um sistema de
informagdes para habitacio social (HABISP) (Sao Paulo, 2008)?.

Posteriormente, e por meio de cooperagdo técnica entre a Capital e Sdo Bernardo do Campo, a
experiéncia foi compartilhada, dando origem ao Sistema de Informacdo de Habitacdo de
Interesse Social (SIHISB)?.

Esses avancos sao importantes, mas ainda carecem da dimensao regional. H& que se
partir de bases municipais de informacdo, mas ndo se trata apenas de agregar e sistematizar
esses levantamentos; tampouco as metodologias para estimacgédo de necessidades habitacionais
respondem adequadamente. Mais ainda, as informac@es espacializadas disponiveis quanto ao
uso do solo e padrdes de ocupacdo urbana sdo pouco operacionais para trazer a luz a
precariedade e a irregularidade habitacional e urbana.

Dadas as lacunas indicadas, enfrentar esse desafio implica proceder a novas construcdes
metodoldgicas e politico-institucionais, num movimento que envolva ao mesmo tempo
concepcdes, ferramentas e procedimentos compartilhados. Se, por um lado, a funcdo
articuladora de acGes no territorio designada aos estados se evidencia como necessidade, por
outro, essa funcao precisa ser reconstruida, apoiada na cooperagdo federativa e em estruturas
regionais de gestao.

Conhecer, caracterizar e localizar as necessidades habitacionais é tarefa precipua dos
executivos municipais, mas capacita-los para elaborar, gerir e monitorar sistemas e planos de
habitacdo envolve dimensdes regionais e o papel articulador do nivel estadual (TRANI;
SOUZA, 2013, p.74).

A criacdo de sistemas em rede, geridos regionalmente e de forma compartilhada entre
Secretarias de Habitacdo, Conselhos e Agéncias Regionais, consércios municipais,
empresas/agéncias estaduais de planejamento e municipios parece delinear um caminho para a
superacao das limitagdes dos modelos tradicionais de planejamento e acéo publica.

Envolver os municipios no processo, desde a concepcdo, coloca-se como questdo

central. Ao lado desta, o estabelecimento de conceitos e categorias compartilhados e

! Atualmente denominado Habitasampa - http://www.habitasampa.inf.br/
2 http://sihisb.saobernardo.sp.gov.br/sihisb/index2.jsp
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orientadores da identificacdo da precariedade e da irregularidade exige a reunido de um misto

dos saberes setoriais (6rgaos de politica habitacional e instituicdes técnicas) e da gestdo local e
regional. Soma-se aos desafios acima, a necessidade de propiciar, simultaneamente, a visao
local e regional dos problemas habitacionais em sua relagdo com o territorio, bem como o
estabelecimento de compromissos para que tais informagdes constituam bases orientadoras de

acOes de ambito local e regional e da aplicacdo de recursos.

3. DESAFIOS PARA METODOLOGIA DE NECESSIDADES HABITACIONAIS
COM FOCO NOS ASSENTAMENTOS PRECARIOS

Quaisquer avancos para a implementacdo de uma base compartilhada de informacgdes
orientadoras da acdo publica habitacional demandam uma revisdo nos conceitos e metodologias
aplicados para identificacdo, quantificacdo e qualificacdo de problemas habitacionais. Com esse
enfoque, cabe revisitar as metodologias que foram propostas ao longo do tempo para tal
finalidade e, em especial, discutir a relacdo e possibilidades de didlogo das mesmas com 0
territério — condicdo para uma visdo mais abrangente da interface dos problemas habitacionais
e socioambientais urbanos, que se evidenciam nos assentamentos precarios.

Dois conceitos tém constituido referéncias tradicionais para a agdo publica em
habitacdo: déficit e demanda habitacional. O déficit, entendido como deficiéncias no estoque
de moradias, abrange as habitacfes em estado precario que precisam ser repostas e as novas
gue devem ser providas para incremento do estoque, em funcéo da coabitacdo familiar ou da
moradia em locais inadequados. J& a demanda habitacional busca captar a necessidade dos
individuos residirem em local adequado, sob o aspecto demografico e socioeconémico,
podendo ser definida como potencial quando ndo considera a capacidade econémica e
financeira para aquisi¢do do “bem” habitacdo, ou efetiva quando este aspecto € verificado
(CAIXA, 2011). Tais conceitos estdo intrinsecamente relacionados a ideia de oferta de
unidades habitacionais necessarias para atender a dindmica demogréafica (e consequente
expectativa de formacdo de novos domicilios), e determinada adicionalmente pelas condicGes
econdmicas e pela necessidade de substituicdo de moradias precérias. Tem como fundamento
o0 reconhecimento de que existe uma parcela da populagdo sem condicGes financeiras para obter
uma moradia adequada no mercado, e que depende da intervencdo direta do Estado na

implementacdo de politicas de concessdo de subsidios e mecanismos de acesso a moradia digna,

Il UrbFavelas 6
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trazendo a necessidade de estratificacdo dessa demanda por renda e caracteristicas

socioecondmicas. Se tal concepcdo é Util para orientar a provisdo de moradias para demanda
geral, ndo dialoga com a territorialidade ou com a politica urbana e socioambiental, nem com a
questdo dos assentamentos precarios.

Ampliando o entendimento dos problemas habitacionais, o conceito de necessidades
habitacionais adotado pela Fundacdo Jodo Pinheiro em 1995 constituiu um novo marco ao
partir do reconhecimento das precariedades das condi¢6es de moradia, classificando-as segundo
a gravidade que apresentam e a acdo requerida para a sua solugédo — substituicdo ou adequacéo.
A aplicacdo desse conceito visa distinguir, do ponto de vista das acbes publicas, tanto as
necessidades de provisdo (substituicdo dos domicilios com precariedades graves) como as de
correcdo e melhoria da unidade e/ou do territorio em que ela se insere (com acOes alternativas
a provisao de unidades), fornecendo indicacbes mais abrangentes para o planejamento, ao
qualificar tanto o domicilio como seu entorno, notadamente as condi¢des de infraestrutura, a
disponibilidade de servicos, e a regularidade da ocupacio (FUNDACAO JOAO PINHEIRO,
2016).

A abordagem subjacente ao conceito de necessidades habitacionais supde uma
caracterizacdo e levantamento das especificidades do estoque atual de moradias, indispensavel
para o desenho de programas voltados as melhorias habitacionais e a recuperacéo urbana.

As diferentes interpretacdes dos problemas habitacionais e urbanos, associadas as
concepcdes e metodologias que as fundamentam, tém consequéncias diretas sobre a
estruturacdo das politicas publicas para o setor. A ado¢do de numeros orientadores para a
politica habitacional, apoiados nos conceitos de demanda e/ou déficit quantitativo, contribui
para a centralidade das politicas de provisdo, implementadas historicamente no pais. O
problema de se tomar apenas uma dessas dimensdes como parametro principal, sem considerar
os problemas advindos da inadequacdo ou deficit qualitativo, privilegia a alocacdo de
recursos para a provisao de novas habitacOes, desconsiderando 0s assentamentos precarios, que
vém se adensando e crescendo a taxas mais altas que as da populagdo em geral (AZEVEDO;
ARAUJO, 2007, p.249-250).

Nesse quadro, os dados de favelas e areas degradadas tendem a ser vistos como
referéncia para a quantificacdo de novas moradias necessarias (sugerindo a erradicacdo de

assentamentos como politica), quando deveriam apontar para politicas corretivas, de

Il UrbFavelas 7
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recuperagéo urbana e melhorias. A abordagem dos problemas habitacionais nos dois eixos —

déficit e inadequacdo — foi um passo importante para o reconhecimento da heterogeneidade e
dimensdo da questdo e para a construcdo de diagndésticos que orientem diretrizes, metas, acoes
e recursos. Entretanto, para isso, os estudos sobre demanda e necessidades habitacionais
ressentem-se ainda de: (a) disponibilidade periddica de informacBGes sobre familias e
domicilios; (b) desagregacdo das informagdes em diversas escalas regionais; e (c)
reconhecimento, identificagdo e caracterizacdo no territério de assentamentos precarios. De
modo geral, o calculo das necessidades habitacionais tendo como fonte as pesquisas
domiciliares do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), permite compor
categorias de déficit e inadequacdo limitadas. Em relacdo aos assentamentos precérios, como
apontado, os chamados aglomerados subnormais identificados subestimam o fendmeno ao nédo
considerarem areas com menos de 50 domicilios, além de ndo esgotarem o espectro das
precariedades.

A adocdo da PCV para subsidiar a elaboragédo do PEH-SP - 2011-2023 buscou superar
essa limitacdo, construindo metodologia de quantificacdo e qualificacdo das necessidades
habitacionais para uma visdo integrada dos problemas detectados e para orientar as linhas
programaticas do plano, agrupadas em ac6es de provisao e de correcdo/melhoria do territério.
No entanto, como pesquisa de base domiciliar, de carater amostral, a PCV apresenta limitagdes,
ao ndo comportar a desagregacdo das informaces para a escala municipal, criando uma lacuna
para a implementacdo do PEH-SP no que se refere a captacdo das demandas locais e a
recomposicdo de recortes regionais para orientacdo da politica habitacional. Além disso, a
descontinuidade da pesquisa pela SEADE inviabilizou a possibilidade de atualizacdo das
informacBes nas mesmas bases. Superar esses desafios é essencial, inclusive em face das
demandas dos planos multissetoriais de carater metropolitano/regional (PDUI, ZEE) 3.

Na discussdo dos temas metropolitanos, cada vez mais a questéo da habitacéo se coloca
como central, devendo ser considerada articulada as politicas publicas de estruturacdo do
territorio (transportes, saneamento, recuperagdo ambiental, etc.). Ao mesmo tempo, o territorio
é instancia imprescindivel para as possibilidades de dialogo dos PLHIS entre si e com o

planejamento regional. Portanto, se a base de informacdes domiciliares da PCV permitiu

3 PDULI, Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado, RegiGes Metropolitanas do Estado de Sdo Paulo. Disponivel em:
https://www.pdui.sp.gov.br/; Zoneamento Ecolégico Econémico. .Disponivel em: http://www?2.ambiente.sp.gov.br/portalzee/.
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avancar no dialogo entre problemas habitacionais e linhas programéticas, restou o desafio do

didlogo especifico com a questdo territorial.

Na busca de uma representacdo dos assentamentos precarios mais aderente ao territorio
e que superasse limitacbes da categoria aglomerado subnormal, o Centro de Estudos da
Metropole (CEM) desenvolveu metodologia com objetivo de identificar, entre os setores
censitarios urbanos ou de extensdo rural urbana ndo especial, aqueles com perfis
socioecondémicos, demogréaficos e de caracteristicas habitacionais semelhantes aos setores dos
aglomerados subnormais no Censo. Com a meta de formular planos metropolitanos de
habitacdo preconizados pelo PEH-SP, a instituicdo foi contratada pelo Estado para aplicacéo
dessa metodologia para as RegiGes Metropolitanas, com base no Censo 2010 (MARQUES et
al., 2013, p.8) visando aprimorar o conhecimento das caréncias nessas regides. Com isso,
obteve-se como resultado uma leitura preliminar do territério com foco na precariedade,
iluminando outras areas com caracteristicas similares as dos aglomerados subnormais, ndo
reconhecidas pelo Censo 2010. Os resultados obtidos na forma de nimero de domicilios em
setores subnormais e setores precarios identificados pelo CEM para a RMSP, RMBS e RMC,
somados, chegaram ao montante de 988.150 domicilios — 0 que representa um acréscimo de
36% com relacdo aos dados censitarios de setores subnormais (725.352 domicilios) —
possibilitando dispor do mapeamento dos setores censitarios nas duas categorias (MARQUES
et al., 2013, anexo 2).

Entretanto, a despeito do avanco na identificacdo do porte dos fenbmenos e de uma
primeira aproximacdo territorial da questdo, verificou-se um subdimensionamento das
informacdes com relacdo aos levantamentos municipais dos PLHIS e a auséncia de qualificacéo
dos assentamentos precarios quanto a caracteristicas fisicas e ambientais, além de imprecisdo
na delimitacdo dos assentamentos, restrita aos perimetros dos setores censitarios. Assim,
mostrou-se ainda distante de possibilitar um diagndstico orientador de planejamento e gestéo,
capaz de instrumentalizar a acdo publica para os assentamentos precarios em escala regional e
local.

Os esforgos realizados demonstram ser imprescindivel a identificacdo individualizada
dos assentamentos, o que demanda conhecimento das condicGes locais e do territorio.

Trabalhos recentes avancaram no desafio de tratar a relacdo das necessidades

habitacionais com a questdo territorial, destacando-se o diagnéstico regional elaborado pela
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Universidade Federal do Grande ABC — UFABC - para essa sub-regido da metrdpole paulista
(UFABC, 2016). No suposto de que a caracterizacdo do tecido urbano deve compor o
diagnostico habitacional, a UFABC prop6s metodologia que combina duas abordagens: a
domiciliar, cuja base principal séo as informac6es dos Censos sobre domicilios, e a territorial,
relacionada a caracterizacdo e espacializacdo dos assentamentos precarios, e a quantificacdo
dos domicilios nessas ocupacdes.

A combinacao dos dois enfoques permitiu: (a) distinguir os assentamentos ocupados por
populacdo de baixa renda, classificando-os em dois grupos, precarios e irregulares e
urbanizados e ja regularizados; (b) construir uma tipologia preliminar de tecidos urbanos aos
quais podem se associar modelos de intervencdo também distintos (da regularizagdo fundiaria
a urbanizacdo — simples ou complexa — até a remocdo da ocupacdo, com reassentamento); e
(c) calcular déficit e inadequacdo habitacionais para 0s municipios e regido, dentro e fora dos
perimetros dos assentamentos precarios e irregulares.

Ao partir da identificacdo e qualificacdo dos assentamentos no tecido urbano, tal
metodologia avanca na possibilidade de contribuir para propostas de acdo variadas quanto ao
escopo, objetivos, escala e recursos envolvidos, segundo tipologia de assentamento?. Além da
integracdo de dados domiciliares e espaciais consolidados e de levantamentos empiricos, outro
grande desafio que essa metodologia encaminha € a construcao de conceitos comuns para um
diagnostico regional e planejamento das politicas em ambito metropolitano. A construcédo de
descritores para precariedade, regularidade, tipo de intervencao, de entendimento comum entre
0S municipios, apresenta-se como estratégica para orientar o estabelecimento de agendas de

trabalho integradas.

4 As tipologias de assentamentos precarios propostas pela UFABC como resultado dos levantamentos de informagdes de diversas naturezas
incluiram: T1 — Assentamentos urbanizados, consolidados e irregulares que demandam regularizacao fundiéria; T2 — Assentamentos precérios,
irregulares e consolidaveis, que demandam obras de infraestrutura, podendo necessitar alguma remocdo; T3 — Assentamentos precarios,
irregulares e consolidaveis, que demandam obras complexas de urbanizacéo e/ou percentual elevado de remocédo; e T4 — Assentamentos
precérios e ndo consolidaveis, cuja solucéo é a remocéo total dos domicilios.

Il UrbFavelas 10
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4. ARRANJO INSTITUCIONAL E COOPERAC;AO — EXPERIENCIAE
POTENCIALIDADES

No ambito estadual, a partir de janeiro de 2017, dando seguimento ao processo de elaboracédo
de planos metropolitanos de habitacdo, a CDHU assumiu o desafio de promover o
mapeamento e caracterizacdo de assentamentos precarios nas regides metropolitanas de Séo
Paulo, Baixada Santista e Campinas.

Na Baixada Santista, a demanda foi pioneira e constituiu um laboratorio para o fator
mais importante do processo, o alinhamento dos conceitos para identificacdo e caracterizacao
dos assentamentos precarios, em uma perspectiva metropolitana. A demanda do Plano Regional
de Habitacdo partiu da Camara Tematica do Conselho de Desenvolvimento Metropolitano da
Baixada Santista (CONDESB) e vem contando com o apoio da Agéncia Metropolitana
(AGEM) no fomento de processo de debate mensal, no forum da Camara Tematica.

Para a construcdo de bases compartilhadas de trabalho, que permitissem contar com
informacdes para orientacdo de acOes regionais em habitacdo, o processo iniciou-se com a
elaboragdo da “arvore das varidveis e conceitos” que compuseram a matriz de referéncia para
o desenvolvimento do sistema de caracterizacdo dos assentamentos precarios.

Sé a partir do consenso em torno desses conceitos e de sua aplicabilidade nas condi¢Ges
da regido, foi que se partiu para as demais etapas e para o estabelecimento da ferramenta de
mapeamento compartilhado e de registro das informacGes. Para o sucesso do projeto,
estabeleceu-se como principio que 0s municipios deveriam constituir-se em protagonistas do
diagnostico regional territorializado, de modo a consolidar um instrumento da agdo publica.

Na fase inicial dos trabalhos foram realizadas oficinas nas quais a adesdo dos técnicos
municipais ao projeto foi gradativamente sendo ampliada. Compreendidos os avancos que a
proposta de trabalho ofereceria para o planejamento e gestdo local, encontraram-se meios para
superar algumas dificuldades iniciais, tais como: insuficiéncia das equipes técnicas; mudanca
no entendimento de que os PLHIS ja tinham informacdes suficientes; e superacdo no enfoque
antes restrito da realidade dos assentamentos precarios, passando a compreendé-los em sua
dimensao real e complexidade, como fator estruturante das politicas locais e do planejamento
regional. Vencidos os primeiros desafios, evidenciou-se o potencial que o processo de trabalho
apresentava para aprimoramento do reconhecimento da realidade local/regional e para

estabelecimento de agendas metropolitanas com foco nos assentamentos precarios.

Il UrbFavelas 11
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Os primeiros resultados do diagnostico da Baixada foram expostos pela Secretaria da
Habitacdo / CDHU nos Conselhos de Desenvolvimento das RegiGes Metropolitanas de Séo
Paulo e de Campinas, que aprovaram o desenvolvimento dos Planos Metropolitanos das suas
regides nesse mesmo sentido, a serem construidos de forma compartilhada, no ambito de suas
Cémaras Tematicas de Habitacao.

A Cémara de Habitacdo do Conselho de Desenvolvimento da RMSP retomou seus
trabalhos em funcdo do desafio do desenvolvimento do plano, e indicou-o como proposta
setorial para o PDUI, no &mbito da gestdo metropolitana preconizada no Estatuto da Metropole.
A partir de entdo, a CDHU vem trabalhando, em conjunto com os municipios envolvidos, no
mapeamento dos assentamentos precarios da RMSP (39 municipios) e RMBS (9), com a
perspectiva proxima de inicio de atividades na RMC (mais 20 municipios). O trabalho devera
permitir estruturar acGes especificas direcionadas a cada tipo e complexidade dos problemas
habitacionais nesses conjuntos de cidades, assumindo o equacionamento da questdo dos
assentamentos precarios como eixo de desenvolvimento regional.

A extensdo da metodologia adotada na Baixada Santista as demais regides
metropolitanas envolve revisitar conceitos e premissas e propiciar a colabora¢do de mais 59
municipios na construcao de categorias conceituais representativas, dialogando com realidades
urbanas, sociais e institucionais diferenciadas, para alimentacéo de um sistema de informacoes
geocolaborativo de mapeamento de assentamentos precarios, como primeiro passo para o
planejamento metropolitano em habitacao.

Ao estabelecer um diagnoéstico do perfil dos assentamentos precarios e irregulares e do
que representam como necessidades habitacionais, realiza-se de forma dinamica e colaborativa
a atualizacdo e detalhamento do PEH-SP-2011-2023, construindo-se também bases de
planejamento para os proximos Planos Plurianuais (PPA), bem como de atualizacdo dos PLHIS
municipais e desenvolvimento dos PDUIs regionais.

A partir da validagéo inicial de conceitos e construcdo das variaveis de identificacéo,
caracterizagdo e qualificacdo dos assentamentos precérios e irregulares e estabelecimento das
tipologias e necessidades de intervengdo, prosseguem agendas intensas de reunides nas
Camaras Tematicas de Habitacdo, com apoio das Agéncias Regionais e de equipes da CDHU,
para alinhamento constante de conceitos e checagem dos levantamentos feitos. Nas oficinas

para construcdo compartilhada, ha o debate e o esclarecimento dos conceitos e procedimentos
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para o levantamento das informagdes. O principio adotado é que o desenvolvimento dos

trabalhos deve partir da identificacdo pelos préprios municipios de seus problemas
habitacionais no territorio. Ainda que esse processo demande mais tempo de realizacao,
envolvendo muitas vezes visitas técnicas aos assentamentos, tem-se verificado um
aprimoramento crescente do conhecimento detalhado das condic@es locais a luz de conceitos
de precariedade habitacional, o que tem favorecido que se preparem 0s préximos passos, quais
sejam, a definicdo de prioridades e estratégias de acao para a programacao de investimentos.
Com essa unido de esforcos do Estado com os municipios, o levantamento de dados
habitacionais possibilitara dispor de uma base sdlida de identificacdo e mapeamento dos
assentamentos precarios e, com isso, criar 0 subsidio necessario para desenvolver planos de
habitacdo especificos que contemplem cada cidade e cada regido. A partir da qualificacdo de cada
assentamento, € possivel prever e aprimorar solugdes para os problemas apresentados, favorecendo
que os municipios concentrem seus esforcos na elaboracdo de propostas de acdo para as areas

prioritérias e desenvolvam projetos mais qualificados para captacdo de recursos para investimentos.

Conceitos utilizados

Para a caracterizacdo de cada assentamento a ser inserido e qualificado no sistema
geocolaborativo foram adotados conceitos cujos contetdos vém sendo estabelecidos apds
intensos debates e avaliacdo de sua aplicabilidade as realidades locais e regionais.

E um processo de construgdo que implica partir de definicdes que encontrem respaldo
nas fontes de informacao e nas praticas de acdo publica em assentamentos precarios, mas que
sdo testados em sua aplicacdo as realidades regionais e aprimorados para que sejam
instrumentais para o planejamento habitacional. A meta é que dialoguem com os problemas, os
territorios, as necessidades para seu equacionamento e também as possibilidades de solugdes.

Os principais conceitos adotados envolvem os seguintes tépicos e contetdo:

Tabela 1 - Tipo de Inadequacéo Habitacional e Urbana

Assentamento caracterizado por ocupacdo feita a margem da legislacdo urbanistica e edilicia,
de areas publicas ou particulares de terceiros, predominantemente desordenada e com

Favela precariedade de infraestrutura, com construcfes predominantemente autoconstruidas e
precérias, por familias de baixa renda e vulnerdveis socialmente. Pode estar implantado em
areas inadequadas a ocupacgdo humana, a exemplo de areas inundaveis e insalubres.

Il UrbFavelas 13



Loteamento
irregular

Empreendimento
Habitacional de
Interesse Social
Irregular

Cortico

PO i A7 =" [ }%
fulnke s | -t f 2 « ¥/ {. Y 5 .' “:.;,‘» J ——
21 a 23 de novembro de 2018 el ¥

Salvador/BA

[T A e PN

Assentamento com lotes previamente estabelecidos e tracados de ruas definidos, promovido por
agente privado, mas que se encontra em desacordo com as diretrizes estabelecidas para o
parcelamento, uso e ocupag¢do do solo, ou que ndo foi submetido aos processos de
licenciamento/aprovagdo, exigindo procedimentos de regularizacdo urbanistica e fundiaria.
Pode apresentar deficiéncia de infraestrutura urbana basica e/ou equipamentos publicos
comunitarios.

Conjunto de lotes ou de unidades habitacionais horizontais ou verticais, promovido pelo poder
publico para demanda de interesse social, em situacao de irregularidade urbanistica, edilicia ou
fundidria.

Moradia coletiva, multifamiliar, constituida por uma ou mais edificacbes em um mesmo lote
urbano, subdivididas em varios cdmodos alugados, subalugados ou cedidos a qualquer titulo;
com varias fungdes exercidas no mesmo cdmodo; com acesso e uso comum dos espagos nao
edificados e instalagdes sanitarias; com circulacdo e infraestrutura, no geral, precérias e
superlotacdo de pessoas.

Fonte: Elaborado pelo autor

A partir desses conceitos basicos, foram construidas arvores de variaveis (Figura 1) para

qualificacdo dos assentamentos, sendo uma Unica matriz adotada para as categorias de favelas

e loteamentos irregulares. As varidveis foram configuradas em blocos de informacdes, a saber:

- Localizacéo e descricdo do assentamento precario;

- Qualificacdo do assentamento segundo: (a) tipo de irregularidade - nas modalidades de

regularizacdo de interesse social ou interesse especifico; e, (b) quando necessario e

aplicavel, desmembramento do assentamento em setores de intervencgdo, nos casos em que

se dispde de estratégias de intervencdo diferenciadas, mesmo que preliminares.

- Caracterizacdo da ocupacdo: data de inicio da ocupacdo, aprovacdo iniciada, propriedade

da terra, nimero de imoveis (com fonte da informac&o), incidéncia de areas de protecao,

existéncia de risco e percentual de remogdes previstas.

- Necessidade de obras, que fundamenta a matriz de complexidade da intervencao.

- Caracterizacdo de planos, projetos e/ou acdes juridicas incidentes sobre o assentamento

precario: (a) impacto de planos de intervencdo de estruturacdo urbana; (b) situacGes de

impacto juridico; (c) existéncia de projeto de urbanizacdo do assentamento; e (d) existéncia

de programa habitacional vinculado a intervencao.

As informacdes sdo complementadas por um posicionamento dos municipios com

relacdo as condicOes de consolidacdo do assentamento — se ja urbanizado, urbanizavel ou

parcialmente urbanizado, ou se ndo urbanizdvel — em seguida, por meio de matriz de
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cruzamento das variaveis no sistema, é realizado o enquadramento em tipologias de

intervencao.

Tipologias de Intervencéo

A tipologia de intervencdo representa o enquadramento das a¢fes necessérias para a
resolucéo dos problemas habitacionais e urbanos, relacionados diretamente a tipologia na qual o
assentamento esta classificado e é resultante do preenchimento das variaveis de caracterizacéo.
Os assentamentos precarios identificados sdo classificados em quatro categorias: 0s que
necessitam apenas de regularizagdo; os que deverdo ser urbanizados, mas com baixo indice de
remocdo de familias que vivem em condi¢Bes precéarias e que demandam obras mais simples
(Urbanizacéo Tipo 1); os que terdo parte urbanizada, mas com um alto indice de familias a serem
removidas por se tratar de uma area de grau de risco maior ou que necessitam de obras de maior
porte (Urbanizacgéo Tipo I1); e aqueles que necessitam de desocupacao total, que objetiva agdes
de recuperagdo para areas de risco ou areas de protecdo ambiental. ®

Tabela 2 — Tipologias de Intervencédo

Regularizacdo

fundiaria

Desocupacéo

total da area

Urbanizacéo

tipo 1

Conjunto de medidas juridicas e administrativas que visam a regularizacdo de assentamentos
informais, sua incorporacéo ao ordenamento territorial urbano, e a titulagdo de seus ocupantes,
de modo a garantir o direito social a moradia, o pleno desenvolvimento das fung¢@es sociais da

propriedade urbana e o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Acéo publica destinada a atender familias provenientes de assentamento precério classificado
como ndo urbanizavel na tipologia de assentamento, ou por motivo de implantacdo de obras
publicas de estruturacdo urbana. A populacéo da area de origem € reassentada em outro local,
podendo-se aplicar diferentes modalidades de atendimento habitacional (unidade pronta em

conjunto habitacional de interesse social, carta de crédito, etc.)

Promocéo de aces de urbanizacdo que se aplicam a assentamentos relativamente ordenados, cuja
dotacdo de infraestrutura é simples e envolve percentual de reassentamento de até 15% do total de
domicilios. Caracterizam-se por nao apresentarem situacéo de risco e necessidade de desocupacéo de
APP, e por ndo necessitarem de obras complementares de infraestrutura e/ou mobilidade urbana

(viaduto, ponte, alca viaria, estacdo de tratamento de esgoto, pogo artesiano, etc.).

5 Na Urbanizag&o | estdo classificados assentamentos que necessitam de obras de menor porte como: sistema de lazer e equipamento publico,
rede de abastecimento de &gua, rede coletora de esgoto, redes de iluminacéo publica e de energia elétrica domiciliar. Nas areas de Urbanizacéo
11, que exigem intervencdes de maior porte, serdo necessarios 0s mesmos servigos somados a intervencdes como: estabilizagéo do solo, sistema
de macrodrenagem, contengao de encostas, elevatérias de esgoto, compensacao e recuperagdo ambiental.
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implantacdo de infraestrutura e recuperacédo ambiental, do saneamento das situagdes de risco e

Urbanizacao

do alto indice de reassentamento / remanejamento de familias. Os custos e a complexidade da
tipo 2 intervencdo devem ser justificados pela possibilidade de qualificar o tecido urbano, integrando-

0 a cidade, e pelos beneficios sociais e econdmicos decorrentes para a populagdo direta e

indiretamente afetada.

Fonte: Elaborado pelo autor

Figura 1 — Arvore das variaveis

ASSENTAMENTOS PRECARIOS

Legendas

[l preenchimento pelo sistema
[ preenchimento obrigatério
[ préxima variavel dependente

0101. Municipio
0102. Distrito
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0105. Endereco/Localizagio
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0106. Nome do assentamento
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0108. Tipo de inadequ ;;ao{l_m rvgin
r—,
0109. Modalidade de regularizacio fundiaria {,........ —vectics
i

(%) Regibes Metropolitanss com divisSo sub-reglonal: S30 Paulo, Sorocaba, Ribeir3o Preto e Litoral Norte

s
0201. Processo de aprovacio iniciado {...
Sem informagho

0202. Ano do inicio da 0cupacEo {42 wemacte

pubiics
: particutar
0203. da area entes
Indennids
Sem informacko
0205. Nimero estimado de domicilios ou iméveis {"“""“
i ‘180
> 0206. Fonte da estimativa { Soqestro de domichos/imévels
e fomte —--x. 0207 Descrigio "outra fonte™

0208. Ano da iva nimero de

lios/iméveis {“‘

=

sim
0210. Existéncia de ocupacio em area de risco {m.
Sem

3 urbanizado

, ,{
0214. Tipologia do assentamento 4 w ey mente Urbenizade

Sem informagso

0209. Existéncia de ocupacio em APP/APM/APA
ou outras de C

11 - Caracteristicas da ocupacio.

ot |

0211. Descrigio dos tipos de risco
0212. Fonte da informagéo sobre existéncia de risco

» 4 SR P
0213. Ano da informac3o sobre existincia de risco {s-nw-

0215. Area grafica (m?)

0216. Perimetro grafico (m)

Fonte: Elaborado pelo autor

0301. Necessidade de obras de sistema de lazer e equipamentos piiblicos
0302. Necessidade de rede de abastecimento de gua

0303. Necessidade de obras de rede coletora de esgoto

0304. Necessidade de obras de elevatéria(s) de dgua (Booster)

0305. Necessidade de obras de abertura ou regularizagio de malha visria
0306. Necessidade de implantacio/adequacio na rede de iluminacio piblica
0307. Necessidade de obras de rede de energia elétrica domiciliar

0308. de obras de
0309. Necessidade de obras de elevatéria(s) de esgoto

0310. Necessidade de obras de arte de engenharia

0311. Necessidade de obras de sistema de macrodrenagem

0312. Necessidade de obras de estacio(Ges) de tratamento de esgoto

&0 viaria e mics

0313. idade de obras de Soe
0314. Necessidade de obras de contencio de encostas
0315. de obras de 30 do solo

0316. de obras de i

50 de outro tipo de obra.

-» 0317. Descrigio de outro tipo de obra

I - AcBes necessirias

0318. Percentual de remogio estimado {""‘"""

i.»0319. Fonte do percentual s s s s
de remogées Levantamento pianishimétrico cadastral da brea
Outra fonte

0601. Observacées gerais
0320. Ano da estimativa de remogées

Regularizagso fundisria
Urbanizacso tipo 1
0321. Tipologia de i o/, s
Desocupacso total 0701. dei Ses nio
Sem informacso
0702. Quantas questdes nio foram respondidas
0703. Responsavel que realizou a iltima edigio
Sim
0401. Impacto de projetos e planos de estruturagio urbana < nio i ics
pact proje Pl racio {._- ] 0704. Data da iltima edigio

i..-5/0402. Dascrigio dos projetos-e planos de astruburagso wrbans 6703 ID-AP memiciplo

agso civil pablica
Termo de sjuste de conduta
Acko de reintegracho de posse
AGSo de usucapibo coletiva
Inquérito em andamento
Sam deusgbes pricicas

— situscoes {0404 Descricio de
“outras situaces”

0403, Situacdes de impacto juridico

‘sm
0405. dei 50 e/ou o
Sem informagso
"Sim /em projets
0501. Existéncia de projeto de 50 do -
informagso
f""‘
0502. Existéncia de programa vinculado 3 i 5
Lu—w
0503. Recursos contratados para programa f'sm
_____ habitacional vinculado 3 intervencio | Sem imormasse

V - Programas e Acbes vinvulados | IV - Situaclio de Impacto no Assentamento

0504. Descric3o do programa habitacional vinculado

5. AFERRAMENTA COMPARTILHADA E PROXIMOS PASSOS

Com o acordo construido so

estabelecer uma plataforma para

bre os principais conceitos, o desafio seguinte foi o de

insercdo de informagdes espacializadas sobre os

assentamentos, que contemplasse toda a matriz de variaveis, que fosse de facil acesso e

manuseio, e que pudesse servir como ferramenta mesmo para 0S municipios que ndo
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dispusessem de mapeamentos pré-elaborados de seus assentamentos precarios. Para isso, a

plataforma geocolaborativa foi desenvolvida com o apoio da Empresa Metropolitana de
Planejamento (EMPLASA) no ambito do Sistema de Informacgdes Metropolitanas (SIM).

Essa plataforma digital® tem como propdsito o cadastramento de informagdes
georreferenciadas e sua publicacdo para a gestdo de agBes publicas. No caso das acOes
habitacionais de interesse social nas regides metropolitanas os servi¢os de implantacdo da
plataforma envolvem treinamentos e oficinas para agentes publicos, bem como possibilidade
de intercambio de informacGes, de modo que os municipios possam utiliza-la de forma
complementar a seus sistemas de gestdo de informacdes territoriais — ou em substituicao a esses,
no caso de ndo estarem disponiveis ainda.

A ferramenta permite que 0s municipios cadastrem seus assentamentos e 0s
classifiqguem conforme tipologia de intervencédo indicada para a area (regularizacdo fundiéria,
urbanizagdo simples ou complexa e/ou desocupacdo total), de acordo com o0s conceitos
compartilhados.

Desafios especificos estdo sendo superados nos casos dos municipios que ja dispunham
de bases de informacdes de assentamentos precarios, com o upload e ajuste de perimetros e a
elaboracdo da correspondéncia das varidveis para compor o quadro de referéncia regional. Essa
tem sido também uma oportunidade para atualizacdo e aprimoramento das bases de informacéo,
bem como para a definicdo de estratégias de enfrentamento de problemas comuns regionais,
como 0s assentamentos nos limites de municipios, as ocupacdes em bacias hidrograficas de
importancia regional e outras questdes que transcendem a competéncia municipal. Com isso,
esta sendo atendido o principal objetivo da utilizacdo da plataforma, que é a integracdo das
informacBes municipais, dos setoriais estaduais e de outras fontes, que possibilitam nédo s6 a
identificacdo, caracterizacdo e quantificacdo detalhada da precariedade habitacional, como
também dispor de informacbes de referéncia do contexto regional urbano, ambiental e
socioecondmico.

Esta prevista a cessdo dos dados com os resultados ao final dos trabalhos, para posteriores

desenvolvimentos da CDHU e dos municipios. Também sdo acordados entre os participantes 0s

5 https://sim.emplasa.sp.gov.br/Mapa?contexto=1
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niveis de acesso e os protocolos para divulgacdo das informacdes, apenas disponiveis para 0s
participantes no momento atual, mas que em breve iniciardo etapas de divulgagao publica.
Considerando a perspectiva de extensdo da metodologia para todas as regides
metropolitanas do estado e tendo em conta a convergéncia conceitual encontrada com os
trabalhos desenvolvidos pela UFABC para o Consércio do Grande ABC, a CDHU contratou
trabalhos de apoio metodoldgico complementares, tendo como piloto de aplicacdo a Regido
Metropolitana da Baixada Santista, visando a identificacdo de tipologias de tecidos dos
assentamentos precarios e constru¢do de modelagens de dados para a identificacdo de areas

com caracteristicas de assentamentos precarios.

Figura 2 — Mapeamento Baixada Santista

o a7

Cédigo Municipio IBGE: 3518701

1. Municipio: Guaruja

2. Distrito: Soanih

3. Regido: _RMBS
|Avenida Assis

4. Endereco/ localizacdo:

‘Chateaubriand

5. Nome do assentamento: Pedreira Matarazzo|

6. Setor de intervencdo: zReg‘.a" "
IAdministrativa Ill

7. Tipo de inadequacdo habitacional e urbana: Favela

8. Modalidade de regularizacdo do loteamento irregular.: Inul

9. Processo de aprovagao iniciado?: Nio

10. Ano do inicio da ocupacéo: 11995

11. Propriedade da érea:
12. Especificar entes quando a propriedade da

1 ”

Leaenda

Regularizagdo Fundiaria. Poligono.
B Umanizagéo Tipo 1. Poligono.
W urbanizagdo Tipo 2. Poligono.
B A M Desocupagéo Total da Area. Poligono)
N 4 [0 sem Informagéo. Poligono.
g La}i
Fonte: https://sim.emplasa.sp.gov.br

6. CONSIDERACOES FINAIS

A cada passo na realizacdo dos trabalhos, novas potencialidades vao sendo abertas. A
ideia € que os consensos e variaveis construidos de forma colaborativa e a elaboracéo, insercéo,
consolidacdo e avaliacdo das informacGes espacializadas dos assentamentos precarios em cada
municipio das regides metropolitanas envolvidas constituam processo de planejamento
habitacional continuado, que registre necessidades e avancos e que subsidie pautas efetivas de

acdo e investimentos.
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Os primeiros resultados obtidos ddo a pauta dessas potencialidades. Tais resultados

envolvem desde a percepcao do fendmeno dos assentamentos precarios por municipios que ndo
0s consideravam em suas agendas de acdo publica, até um novo posicionamento para definicdo
de demandas habitacionais prioritarias para atendimento em programas de moradia em curso e
a possibilidade de estabelecimento de quadros de orientacdo para definicdes de aplicacdo de
recursos das administragdes municipais e dos demais niveis de governo e fontes.

No momento, inicia-se a construcdo dos quadros de referéncia para priorizacdo das
intervencdes, considerando tanto seu grau de complexidade e urgéncia, como o de oportunidade
e fatores facilitadores. Os resultados ndo se medem apenas pela maior precisao da identificagéo
da questdo e por sua qualificacdo para compor a agenda publica regional, mas também e
especialmente, pelos ganhos aferidos no processo de construcdo e desenvolvimento

cooperativo’.
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