ASSENTAMENTOS PRECARIOS NO BRASIL: DISCUTINDO CONCEITOS
Adauto Licio Cardoso

1. Introducéo

As cidades brasileiras mostram de forma eloqiiente as desigualdades e as precérias
condicdes de vida da populacdo pobre. Os mecanismos formais de acesso a terra e & moradia,
seja pela via do mercado, seja pela via das politicas publicas, sempre foram insuficientes,
atendendo apenas parte das necessidades reais e através de solucdes habitacionais de baixa
qgualidade e com um escasso grau de integracdo a infra—estrutura e aos equipamentos urbanos.
Ao mesmo tempo, a maior parte da populacdo de baixa renda sé viabilizou o acesso 4 habitacio
através de processos de ocupacdo de terras ociosas e de autoconstrucdo da moradia, gerando
assentamentos insalubres, freqlientemente ocupando areas de risco e com a sua seguranca
fisica comprometida pela auséncia de técnicas e de materiais adequados para a construcéio.

A precariedade da moradia popular tem alta visibilidade material e simbdlica na
sociedade brasileira. No entanto, ndo existem informacdes que permitam a sua quantificacdo ou
caracterizacdo, tendo em vista as necessidades de formulacdo de uma politica de ambito
nacional. Os dados disponiveis dizem respeito as favelas ou assemelhados, que sdo objeto de
levantamento através do Censo Demogréfico, realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica a cada dez anos. O tamanho e o crescimento das favelas seriam os mais
importantes indicadores da gravidade da situacio urbana no Brasil.

De acordo com o Censo de 2000, o Brasil terminou o século XX com 3.905 favelas
espalhadas pelo pafs; um aumento de 717 (ou 22,5%) desde o Censo de 1991 e de 557 (16,6%)
desde a Contagem de 1996 (3.348 favelas). Enquanto o parque domiciliar cresceu no pais, na
Gltima década, 1,01% ao ano, as taxas de crescimento dos domicilios favelados superam, em
muito, as taxas totais de crescimento domiciliar: entre 1991 e 2000, o crescimento de domicilios
favelados foi de 4,18% ao ano. Deve—se, contudo, ter em mente que estes nimeros envolvem um
certo grau de subestimagdo, como apontado em vérios estudos.

Tratam—se, no entanto dos Unicos indicadores existentes sobre a precariedade
habitacional que, na verdade, ultrapassa o problema das favelas, envolvendo também os
loteamentos irregulares e clandestinos, os corticos e os conjuntos habitacionais degradados. De
imediato, coloca—se como uma questdo premente, para o planejamento adequado das politicas
de enfrentamento da precariedade habitacional e urbana, o desenvolvimento de estudos e
pesquisas que permitam mapear esse fendmeno de forma mais completa e abrangente.

Como entender os processos que transformaram as cidades brasileiras em pequenas
ilhas de moradia regular e adequada em meio a uma mar de irregularidade e precariedade? Em
primeiro lugar, deve—se considerar que, embora a pobreza e a desigualdade social sejam fatores
fundamentais para o surgimento e o agravamento da crise de moradias e para a irregularidade e
precarizacdao dos assentamentos humanos, entende—se que a dindmica habitacional ndo pode
ser pensada apenas a partir do problema da distribuicio de renda. Mesmo nos paises
desenvolvidos, em que os rendimentos se distribuem com maior eqlidade, a intervencdo publica
no campo da moradia tem sido fundamental para garantir o acesso universal da populacdo a
esse bem. Nesse sentido, deve—se tomar a precarizagcdo da moradia como sintoma de um
processo de insuficiéncia da oferta de moradias novas através dos setores formais (mercado ou
setor publico). A literatura especializada é unanime em afirmar que, para a ampliagdo da oferta,
sdo de relevancia estratégica dois elementos: o padrdo de financiamento habitacional e a oferta
de terras (Maricato, 1979; Ribeiro, 1997; Smolka, 1991; Abramo, 2001).

O dilema do financiamento reside na desconexdo entre as decisdes de investimento —
movidas segundo a dindmica dos mercados financeiros, que estabelecem condicdes de
rentabilidade e liquidez médias — e as possibilidades oferecidas pelo mercado de moradias,
derivadas das caracteristicas basicas do bem habitacio: alto valor agregado, longo tempo de
consumo, necessidade de um novo terreno a cada ciclo produtivo. Por isso, a solvabilizagdo da
demanda sé se torna possivel através da criacdo de um sistema de financiamento préprio.
Estabelece—se, portanto, uma hierarquia de causalidade sobre a limitacdo da oferta,
identificando—se a existéncia e a disponibilidade de recursos para o financiamento habitacional
como um dos obst4culos estruturais & ampliacdo da oferta.



Como mostra a experiéncia histérica, a expansdo do mercado de iméveis residenciais
para as camadas de baixa renda, ou mesmo para setores inferiores das camadas médias,
somente ocorre, mesmo nos paises centrais, quando hd um sistema de crédito capaz de
financiar, principalmente, o consumo. Essas experiéncias mostram, ainda, a importancia do fundo
piblico como elemento assegurador dos financiamentos. Além disso, deve ser considerado que,
no caso brasileiro, dada a estrutura de distribuicao de renda e os altos niveis de pobreza, esse
sistema de financiamento deve contar necessariamente com um sistema amplo de subsidios.

Além do financiamento, e considerando que o produto da construcdo é um bem imével, a
producdo de moradias necessita permanentemente de novos terrenos. Ndo quaisquer terrenos,
mas aqueles localizados em zonas dotadas dos equipamentos e servicos necessarios a vida
urbana. A variacdo da oferta de terrenos depende de dois fatores: das formas de propriedade e
do preco da terra (Ribeiro, 1997).

Em primeiro lugar, a predominancia de relacdes de propriedade “nZo—capitalistas”, ou
seja, aquelas em que predomina o valor de uso ou aquelas em que a terra cumpre um papel de
acumulacdo patrimonial ou reserva de valor, pode vir a ser um obstéaculo a colocacdo de novas
terras no mercado na quantidade, qualidade e localizagdo requeridas para a producdo de
moradias. Em segundo lugar, com relacdo ao pregco da terra, sua variacdo irda depender
essencialmente das condicdes de construtibilidade dos terrenos e da sua localizacdo no espaco
da cidade. Um dos componentes da construtibilidade é a natureza fisica do terreno
propriamente dito, ou seja, sua topografia, suas caracteristicas geomorfolégicas, etc. O outro
componente é o conjunto de normas que regulam o uso e a ocupacdo do solo e as regras
relativas a edificacdo. A legislacdo aparece aqui, portanto, como um dos fatores que definem as
condicdes de construtibilidade dos terrenos e, portanto, seu preco.

O fator localizacdo envolve uma maior complexidade. Por um lado, os terrenos
disponiveis para o mercado seriam aqueles que gozassem de acessibilidade minima aos centros
geradores de emprego e que contassem ainda com um conjunto de infra—estruturas,
equipamentos e servicos que garantissem um determinado padrdo de qualidade de vida. A
escassez ou a abundancia relativas desses itens — transportes, saneamento ambiental,
equipamentos de educacdo, saude e lazer, entre outros — definird entdo um mapa bésico de
precos de terrenos na cidade. Sobre esse mapa béasico se sobrepde uma outra dimensio, que
reflete o que se poderia chamar de “divisdo social e simbélica do espaco’ e que consiste na
valorizacdo diferenciada que é atribuida a diferentes lugares na cidade em razdo de certas
caracteristicas, como a proximidade a certas amenidades, a qualidade da paisagem, o acesso a
determinadas atividades valorizadas socialmente ou, ainda, a possibilidade da auto—segregacéo
em relacdo a categorias sociais consideradas inferiores na hierarquia social dominante.

No caso principalmente das grandes cidades essa “qualidade simbélica” do espaco é
fundamental na determinacdo dos precos fundidrios, dadas as caracteristicas ambientais e
paisagisticas que marcam uma parte importante da cidade, nas proximidades da sua area
central. Deve—se, contudo, lembrar que essa “valorizacdo simbélica” é também produzida pelo
préprio mercado que gera a “obsolescéncia” de certas areas para deslocar a demanda, abrindo
novas fronteiras para a expansdo da oferta imobiliaria (Smolka, 1990). Deve—se ressaltar, ainda,
que essa ‘qualidade diferencial” dos bairros e localizacdes mais valorizadas também podem ser
produzida — ou preservada — por influéncia da legislacdo urbanistica, através da preservacio de
areas verdes, da eliminacdo de usos inadequados ou da manutencido de baixas densidades.
Nesses casos, muitas vezes verifica—se uma relacdo tensa entre as necessidades de
preservacdo da qualidade local e a pressdo do setor imobiliario pela alteracdo das normas,
visando a liberacdo de terra ou a alteracdo de indices para viabilizar um maior adensamento.

Em sintese, a expansdo deste mercado, como vimos, depende da oferta de crédito e de
terra. A primeira depende da constituicido de um sistema de financiamento que permita garantir
prazos maiores e juros subsidiados, o que ndo pode ser pensado, em grande escala, sendo a
partir de uma politica federal. Com relacdo a questido fundidria, o aumento da oferta depende,
em parte, da acdo do poder publico na provisdo de infra—estrutura, dos equipamentos e dos
servicos urbanos, responséaveis, em parte, pela producio de terra “urbanizada”. A auséncia do
poder publico na provisdo da infra—estrutura, gera uma escassez de terra urbanizada, com
conseqliéncias sobre o seu preco. Nesse sentido, uma ampla politica de urbanizacio, com forte
investimento em energia, transportes, sistema vidrio, saneamento, etc. podera ter efeitos muito
mais substantivos sobre o mercado de terra do que politicas habitacionais especificas. No



entanto, deve—se também considerar que o investimento em infra—estrutura e o financiamento
habitacional podem — e tendem a — ser capturados pelo setor imobiliario, que, utilizando—se de
recursos especulativos, retém a terra urbanizada fora do mercado & espera de valorizacéo
enquanto disponibiliza terras mais distantes, sem infra—estrutura, “puxando” para cima os
precos médios da terra. Nesse sentido é que a viabilizacdo da ampliacdo do mercado depende
de instrumentos de politica fundiaria, como aqueles estabelecidos no Estatuto da Cidade cuja
utilizacdo é de responsabilidade municipal.

A elevacdo do preco da terra decorrente desse processo torna extremamente dificil o
acesso para as camadas de renda baixa. Produz—se, como consequiéncia, uma tendéncia dual: a
precarizacdo da moradia e a informalizacdo da producdo, reduzindo—se o preco final para o
consumo de mercadorias baratas e de baixa qualidade. Santos (1985), descrevendo a expans3o
dos loteamentos periféricos, assim expressa essa tendéncia:

Assim, as empresas podiam realizar o milagre de continuar agindo em
secbes do territdrio que ndo permitiam lucros altos nem em grande velocidade.
Praticavam uma dupla abstracdo: 1) fingiam que estavam oferecendo terra
urbanizada; 2) faziam crer que, no futuro seria inevitdvel a acdo do governo
para promover a melhoria dos locais que vendiam. (Santos, 1985 25)

A informalizacdo da producdo e a precarizacdo do produto moradia se expressaram
historicamente através de duas formas béasicas. A primeira, através de mecanismos de mercado,
em que, desrespeitando as normas e padrdes minimos de habitabilidade estabelecidos na
legislacdo urbanistica, agentes econ®micos disponibilizam terra ou unidades habitacionais a
precos minimos capazes de ser assumidos por uma populagdo empobrecida e com vinculos de
trabalho frageis. E o caso dos loteamentos periféricos populares e dos corticos. A segunda
forma, através de ocupacdo espontinea, organizada ou ndo, de terras ou de imdveis vazios.
Com a consolidacdo desses assentamentos, no entanto, comecam a funcionar mecanismos
informais de mercado (compra e venda ou aluguel) que passam a organizar parte do acesso a
moradia (Abramo, 2003; Baltrusis, 2000).

2. Precariedade habitacional: problemas de mensuragcdo

Os assentamentos precéarios apresentam viérias configuracdes, como favelas,
loteamentos irregulares ou clandestinos, corticos, conjuntos habitacionais invadidos, prédios
ocupados, etc., correspondendo cada denominacdo a uma forma especifica de processo de
producdo destes assentamentos. De forma geral, corticos caracterizam—se como moradias de
aluguel, geralmente contando com apenas um c6modo e com sanitario e outras instalacdes
coletivas, através, na maioria dos casos, da subdivisdo de edificacdes antigas em areas centrais
que passam por processo de esvaziamento econdmico e/ou transformacdo de uso.
Loteamentos correspondem a processos de parcelamento do solo em que existe um agente
econdmico responséavel pela subdivisio e pela venda. A irregularidade diz respeito ao ndo
cumprimento integral da normativa urbanistica, embora haja sido dado infcio aos procedimentos
de licenciamento, e a clandestinidade diz respeito a parcelamentos efetuados sem qualquer
iniciativa de licenciamento, ou seja, empreendimentos sobre os quais ndo ha registro oficial pelo
poder municipal. Favelas ou similares sdo denominagdes que correspondem a assentamentos
caracterizados pela ocupacdo irregular do solo, pulblico ou privado, freqgiientemente com
tipologia irregular e com padrdes urbanisticos inferiores aos minimos exigidos pela legislac3o.

A Unica estatistica existente com abrangéncia nacional é a desenvolvida pelo IBGE para
a mensuracdo dos chamados “aglomerados subnormais”, denominagdo emprestada as favelas e
similares. Isso significa que para os loteamentos, corticos e conjuntos irregulares e precarios
nido existem estimativas consolidadas em escala nacional. Em ambos os casos, existem
levantamentos desenvolvidos pelas Prefeituras de algumas cidades.

Para os loteamentos, as Prefeituras desenvolvem dois procedimentos distintos, a partir
de denuncias dos adquirentes e de vistorias realizadas pela fiscalizacdo. Quanto aos irregulares,
gue ja contam com registro prévio nos 6rgdos de licenciamento, verificando—se a n3o
continuidade dos procedimentos de habite—se, verificagcdes /n /oco podem constatar a
irregularidade. J4 os clandestinos dependem fundamentalmente de denulincias ou de vistorias. De
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qualquer forma, a capacidade fiscalizadora das prefeituras é condicdo essencial para a



manutencdo de um cadastro razoavelmente atualizado de loteamentos irregulares e
clandestinos.

Em municipios que promovem programas de regularizagdo e urbanizacdo para estes
loteamentos, como Rio de Janeiro e de Sio Paulo, por exemplo, existe um forte incentivo para
gue os adquirentes procurem a Prefeitura para denunciar a situacdo e habilitar—se a participar
do programa. No caso dos municipios periféricos, mais pobres, com prefeituras de menor
capacidade de fiscalizagdo e de controle urbano e que ndo dispdem de programas de
regularizacdo, a situacdo é de total auséncia de informacdes a respeito desse fenémeno. E
possivel, inclusive, que, mesmo em se tratando de parcelamentos em desacordo com a Lei
6.766, existam procedimentos de “regularizacdo” fiscal ou mesmo urbanistica sem que sejam
atendidos por completo os preceitos normativos. Isso significa que ndo existem dados
confidveis de abrangéncia nacional, mesmo para uma apropriacdo quantitativa do fendmeno
apenas em nivel metropolitano.

De forma geral, os loteamentos irregulares ou clandestinos apresentam como uma de
suas caracteristicas a auséncia de infra—estrutura, um dos itens da legislacdo mais custosos
para os loteadores e, portanto, um elemento central na sua caracterizacdo. Nesse sentido, do
ponto de vista de uma apropriacido global, os indicadores de caréncia de infra—estrutura, como
aqueles utilizados para o calculo da inadequacdo habitacional, segundo a metodologia da
Fundacdo Jodo Pinheiro, poderiam ser uma proxy para uma estimativa grosseira. Seria, no
entanto, necessério que se excluissem os domicilios em favelas desse total, j4 que também
estes se caracterizam pela auséncia de infra—estrutura.

No que diz respeito aos corticos, a situacdo é similar, com o fator agravante da
inexisténcia de qualquer espécie de registro nas prefeituras, & excecdo de pesquisas
especificas desenvolvidas pelas administracdes locais. Mesmo em S3o Paulo, onde o problema é
mais grave, ndo existem estimativas abrangentes e confidveis e a Prefeitura tem trabalhado
com uma quantificacdo que se restringe a um determinado perimetro da area central da cidade.
Para as outras cidades ndo existem estimativas conhecidas.

Conjuntos irregulares e degradados, também caracterizados como assentamentos
precarios, existem em varias grandes cidades, e também demandam um trabalho de
mensuracdo. Ndo cabe, nesse caso, considerar a auséncia de infra—estrutura como indicador,
embora em alguns casos (ou talvez em muitos) essa condic3o esteja presente. As Companhias
de Habitacdo (COHAB) e/ou a Caixa Econdmica Federal que possuem registros de todos os
conjuntos produzidos serdo parceiros estratégicos para o desenvolvimento de um trabalho de
levantamento mais preciso das condicdes em que estes se apresentam. Com relacdo a situacdo
de prédios invadidos, também ndo existem estatisticas nem mesmo em nivel local. No caso de
ocupacdes organizadas por movimentos de moradia, seria possivel fazer algum tipo de
estimativa com base nos dados a serem fornecidos pelos movimentos lembrando, porém, que as
ocupacdes espontdneas ou organizadas por agentes individuais ficariam excluidas deste
levantamento. Esta é uma questdao que deve ser mais bem pesquisada para que o poder publico
possa dispor de um diagndstico geral acerca do impacto e sua extensio deste fendmeno.

Cabe aqui, colocar uma primeira questdo: loteamentos, corticos e conjuntos irregulares e
deteriorados s3do formas de precarizacdo da moradia que podem ser tdo ou mais graves do que
as favelas. No entanto, ndo existem, até o momento, informacdes consistentes e abrangentes
para a caracterizacdo destes problemas, exceto alguns levantamentos eventualmente realizados
pelas administragées municipais.

Levando—se em conta a importdncia das favelas entre os assentamentos precérios e o
esforco que vem sendo desenvolvido em seu estudo ha longo tempo, vamos nos deter mais
longamente sobre os problemas que estas estatisticas apresentam e as possibilidades de sua
adequacéo, para, mais adiante, propor o desenvolvimento de uma tipologia de caracterizacao de
assentamentos irregulares e precarios que abranja a totalidade de situacdes nesta condigéo.

3. Evolugcdo do conceito de subnormalidade e métodos de estimacdo adotados pelo IBGE

A primeira contagem da populacio residente em favela foi realizada pela primeira vez, pelo
IBGE, em 1950. Ao longo das décadas seguintes, varias mudancas foram feitas em termos da
denominacdo, da definicdo e da metodologia de coleta de informacdes. Quanto 4 denominacao,
até 1960 adotava—se o termo “favela”, de uso corrente no Rio de Janeiro e adotado para as



outras cidades. Em 1980, passou—se a adotar a denominacio de “setor especial de aglomerado
urbano” modificada, a partir de 1991, para “aglomerado subnormal”. A adoc3o da qualificaczo
de “subnormal” para caracterizar as favelas tem sido criticada, por conter um viés pejorativo,
qgue se estende das caracteristicas fisicas para a populacdo que ali reside.

Segundo a metodologia adotada para o Censo de 1950, foram consideradas oficialmente
favelas os aglomerados que possuissem total ou parcialmente as cinco caracteristicas abaixo:

1. proporcées minimas — agrupamentos prediais ou residenciais
formados com numero geralmente superior a cingtienta,

2. tipo de habitacdo — predomindncia de casebres ou barracées de
aspecto ristico, construidos principalmente com folhas de flandres, chapa
zincadas ou materiais similares;

3. condicdo juridica da ocupacdo — construcdo sem licenciamento e sem
fiscalizacdo em terrenos de terceiros ou de propriedade desconhecida;

4. melhoramentos publicos — auséncia no todo ou, em parte, de rede
sanitaria, luz, telefone e dgua encanada;,

9. urbanizacdo - drea ndo urbanizada com falta de arruamento,
numeragdo ou emplacamento. (Oliveira, 1973 apud Costa, 2002)

Dentre os critérios adotados, quatro se referem a aspectos fisicos enquanto um se refere a
um estatuto juridico: o da ocupacdo ilegal da terra. Porém, em funcdo das dificuldades de
generalizac3o e aplicabilidade dos critérios fisicos, como veremos adiante, o estatuto juridico da
terra tem sido, oficialmente, o critério que define a classificacdo do setor censitario como
aglomerado subnormal ou favela. O IBGE altera parcialmente a definicido metodol6gica de tais
conceitos para o Censo Demografico de 1980, admitindo entdo que ja haviam ocorrido
melhoramentos em termos de infra—estrutura:

O chamado setor especial de aglomerado urbano é aquele com no
minimo 50 domicilios, em sua maioria, dotados de infraestrutura carente e
geralmente localizados em terrenos ndo pertencentes aos moradores, como é o

caso das favelas, mocambos, palafitas, malocas, etc. (Sinopse Preliminar do
Censo de 1980, apud Costa, 2002)

Cabe ressaltar que, embora essas fossem as definicdes oficiais, nem sempre as praticas
dos recenseadores as seguiam estritamente. Na delimitacdo dos setores especiais, feita antes
da aplicacdo dos questiondrios, os materiais e o aspecto das construcdes era também
considerado. Nesse sentido, a caracterizacdo dos setores de favela, no caso do Censo
Demografico de 1980 para o Rio de Janeiro era feita a partir de:

(..) uma linha imagindria que cortaria as favelas a 20 metros de altura de
sua base. Se abaixo dessa linha predominassem domicilios de alvenaria, dotados
de certa infra—estrutura, a drea ndo seria considerada como setor especial e
passaria a integrar um setor urbano sem caracteristicas de favela. (Oliveira,
71983 apud Costa, 2002)

O resultado dessa postura era, além da incongruéncia metodolégica, superestimando as
caracteristicas fisicas da residéncia, a desconsideracdo das diferenciacdes internas das favelas,
ja que o mais comum era que exatamente as partes inferiores se valorizassem e propiciassem
as melhorias construtivas e de infra—estruturas, enquanto as partes superiores acumulavam as
maiores caréncias. Variavam assim os métodos de construcdo da informacdo e a natureza dos
dados que lhes forneciam o suporte estatistico. Neste percurso, a confiabilidade da informacao
e a condicdo de comparabilidade dos dados ficaram, por vezes, prejudicadas:

“o dnico critério que distingue as dreas invadidas dos outros tipos de
moradia na cidade é o fato de construirem uma ocupacdo.” ilegal” da terra j&
que sua ocupacdo ndo se baseia nem na propriedade da terra nem no seu
aluguel aos proprietarios legais”. (Leeds & Leeds, 1978)



Esta visdao é acompanhada por outros trabalhos de pesquisa estatistica que tentam
caracterizar e mensurar os mesmos fendmenos urbanos tais como as pesquisas realizadas, para
o municipio de S3o Paulo, pela Prefeitura Municipal de S3o Paulo (1973, 1975, 1987 e 1993),
pelo IPT-FUPAM (1980), pela Secretaria Municipal de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano
(1988), entre outros.

Todos os demais critérios freqlientemente utilizados para distinguir favelas de outros
tipos de moradias se aplicam apenas parcialmente. Quanto ao critério urbanizacio, no que tange
as caracteristicas do tracado urbanistico, a informacdo ndo assegura a caracterizacdo do
fendmeno. Nas cidades de Sio Paulo e do Rio de Janeiro, por exemplo, em sua maioria, as
invasdes se dio gradualmente e sem um tracado urbanistico planejado, diferentemente do que
ocorre em outras cidades latino—americanas, como Lima, no Peru, que se notabiliza pelo nimero
de “barriadas” oriundas de movimentos coletivos de ocupacdo de terras, com tracado fisico
regular, o que também ocorre em Bogot4, Buenos Aires, etc. O mesmo acontece com o critério
relativo ao tipo de habitacdo que se refere a precariedade dos materiais utilizados na
construcio da unidade domiciliar. Os barracos de madeira e zinco que marcavam a paisagem da
favela nas décadas de 50, 60 e 70, foram quase por completo substituidos por casas de
alvenaria, passando de 51% das moradias em favelas na cidade de Sao Paulo, em 1987, a 75%
delas em 1993. Também o critério melhoramento publico, ou a auséncia dele, ndo consegue ser
um bom indicador de sub—normalidade uma vez que grande parte das favelas nas grandes
cidades ja foi objeto de alguma intervencdo publica visando a ampliacdo da rede de energia
elétrica. Assim, segundo Taschner (2003), o critério mais adequado a definicdo de favela
também é o estatuto juridico da terra.

O Censo de 1991 e 2000 adotaram, para os “setores especiais de aglomerados
subnormais” a seguinte definicdo: Sdo aqueles constituidos

por um minimo de 51 domicilios, ocupando ou tendo ocupado até
periodo recente, terreno de propriedade alheia (publica ou particular) disposto
em geral de forma desordenada e densa e carente, em sua maioria, de servicos
publicos essenciais. (Manual de delimitacdo dos setores e das zonas de
trabalho, 1990 apud Costa, 2002)

Ao longo do tempo, foram também mudando as formas de delimitacdo dos setores.
Enquanto no Censo de 1950 adotavam—se os Cadastros Prediais Domiciliares como mecanismo
de coleta, em 1960 e 1970 j4 foi elaborado um cadastro preliminar, a partir de informacdes
coletadas junto aos 6rgdos com atuacio especifica em favelas, expressos em cartogramas. Em
1980 os cadastros existentes foram atualizados em campo, considerando a cota de 20 metros,
acima citada, e, para os Censos de 1991 e 2000 a delimitacdo foi efetuada previamente, em
campo, pela Base Operacional geografica, considerando o critério de ocupacéo ilegal da terra no
momento atual ou em periodo recente (até 10 anos) e, concomitantemente, ou a urbanizacdo
fora dos padrdes ou precariedade dos servicos publicos essenciais (Costa, 2002).

O problema a ser enfrentado é que mesmo a definicido mais restrita (propriedade da
terra) é problemética, do ponto de vista da sua identificacdo. Na auséncia de procedimentos
especificos e de instituicdes locais que contem com cadastros de terras transparentes e
fidedignos, é dificil, para o IBGE, a identificacdo prévia de quais assentamentos podem ser
caracterizados por propriedade irregular da terra.

Como vimos, apesar de ser um fendmeno onipresente na cena publica brasileira, a
definicdo do que é favela ndo deixa de ser complexa, sobretudo quando tratada do ponto de
vista do sistema de producdo dos dados estatisticos (Marques, Torres e Saraiva, 2003). Para
sua efetiva classificacdo, além dos critérios anteriormente mencionados, existe o relativo ao
tamanho do aglomerado, cuja variavel é agregada pelo IBGE a variavel “condicdo de ocupac3o
do terreno”.

Desde 1980, o IBGE tem definido favela como “um setor especial de aglomerado urbano,
formado por pelo menos 50 [51 a partir de 1991] domicilios, (...)".No entanto, existe um numero
consideravel de situacdes de precariedade de assentamentos, conceitualmente similares a
definicdo de favela que escapam a esta classificagdo por ndo totalizarem 50 ou mais domicilios
contiguos, gerando distorgdes significativas no esforgco de mensuracio realizado, podendo gerar
a subestimacio ou superestimacdo como sera comentado no préximo item.



Por outro lado, a delimitacdo do setor especial de aglomerado subnormal responde
também a aspectos operacionais relativos ao planejamento da pesquisa. O setor censitério, por
exemplo, é uma unidade administrativa do Censo, delimitada como area a ser percorrida por um
Unico recenseador no seu trabalho de campo. Para o IBGE, os setores sido classificados por
tipo: setor normal, setor especial de aglomerado subnormal, setor especial de quartéis e bases
militares, setor especial de alojamento, etc. Os setores sub—normais sofrem esta classificacio a
partir de informacdes prévias ao campo, conforme ja descrito, embora o IBGE afirme que utiliza
informacdes fundidrias em alguns casos (Marques, Torres e Saraiva, 2003). O procedimento tem,
inclusive, objetivo de permitir o pagamento diferenciado por entrevista, devido as dificuldades
inerentes a realizacdo de pesquisas em locais deste tipo.

Os dados censitérios para as favelas tém sido objeto de controvérsia. No censo de 1980,
os resultados foram frutos de tabulacdo especial da varidvel situacdo do domicilio. Através
destes levantamentos ndo é possivel separar domicilios totalmente préprios dos com apenas a
construcdo propria. No item “condicdo da ocupacdo” existem as categorias: préprio pago,
préprio em aquisicdo, alugado, cedido (por empregador ou particular) e outros. J&4 o censo de
1991 e a contagem de 1996 apresentam a varidvel localizagcdo do domicilio (V0202), com as
categorias casa ou apartamento isolado ou em condominio, em conjunto popular e em
aglomerado subnormal. Outra variavel que permite identificar a favela é a que define o tipo de
setor (V1061). Em principio deveria existir coincidéncia total entre as duas apuracdes, mas
avaliagbes realizadas para Sido Paulo, na contagem de 1996, mostram distor¢cées em alguns
distritos (Taschner, 2003).

Para o municipio do Rio de Janeiro, em 1991, das 236.354 unidades habitacionais
identificadas em assentamentos subnormais, verificaram—se 16.147 domicilios ndo—favela
(Preteceille e Valladares, 2000). Como variavel de controle, a varidvel “condicio de ocupacio’
poderia auxiliar, dado que nas unidades faveladas apenas a construcdo é prépria, nunca o
terreno. Entretanto, para a RegiZo Metropolitana do Rio de Janeiro surgiu a categoria “sé a
construcdo prépria’ tanto nos setores considerados como favela quanto nos setores
considerados como nao—favela. Entre os domicilios situados em aglomerados subnormais, onde
se esperava que todas as unidades tivessem propriedade da terra irregular, computou—se
86.000 moradias com terreno préprio, enquanto que, entre os domicilios situados em setores
“normais”, surgiram quase 150.000 moradias que declararam apenas a construcdo propria,
representando cerca de 9% do estoque total de moradias (Preteceille e Valladares, 2000).

A variavel que define a ndo propriedade do terreno é baseada em uma pergunta feita ao
morador. Os problemas de fidedignidade da resposta sdo em parte ébvios: pode—se supor, com
razoavel certeza, que os residentes conscientes da situacio de irregularidade de sua ocupacéo
ndao fossem reveld—la explicitamente a um estranho. O problema, no entanto, pode ser mais
complexo. Como parte significativa do acesso & moradia em favelas passou a ser feita através
de compra e venda da moradia ou do “terreno”, e ndo através da ocupacdo, o fato de ter
adquirido o imével através do mercado (informal) d4 ao adquirente um senso de propriedade.
Ainda mais se consideramos que as Associacdes de Moradores tendem a registrar as
transacdes, funcionando como um cartério informal que legitima, nos olhos do morador, a sua
situacdo de proprietério (Abramo, 2003). Outro fator que deve ser lavado em conta é o peso do
instituto da posse na tradicdo juridica e cultural brasileira (Castro, 2001).

No municipio de S3do Paulo, o nimero de domicilios com apenas a construcdo prépria
alcancava, em 1991, 176.774 unidades habitacionais representando 7,27% do total de domicilios
do municipio. Para o mesmo ano e pela mesma fonte, o total de domicilios em aglomerados
subnormais foi de 146.891. Mais uma vez ocorreu divergéncia entre as duas entradas que
deveriam ser coincidentes. Além disso, verificou—se, de forma paradoxal, a existéncia de 29.883
unidades domiciliares na categoria “sé a construcido prépria’ — definicdo de favela — que n3o
estavam em setores de favela. Esse paradoxo indica o pouco que conhecemos sobre o
problema._

No censo de 2000 a varidvel “situacio do setor’, onde estava a categoria aglomerado
subnormal, ndo mais engloba esta categoria. A varidvel (0206) — localizagdo — aponta apenas se
o terreno é préprio, cedido ou tem outra condicdo. Para Taschner (2003), no Censo de 2000
vale a pena recuperar a variavel “tipo do domicilio” (V1007), onde aparece o setor especial de
aglomerado subnormal e cotejar seus valores com os da varidavel “condicido do terreno”



(V0206). No municipio de Szo Paulo, a tabulacdo da variavel (V1007) permitiu o conhecimento
dos aglomerados subnormais por distrito.

A utilizacdo do chamado setor subnormal como varidvel para indicar as favelas pode
acarretar uma série de conseqiliéncias relevantes do ponto de vista da quantificacido da
populacdo favelada. A qualidade da estimativa vai depender do grau de atualizacdo da
cartografia utilizada para o planejamento do Censo, o que vai depender muito do grau de
colaboracdo entre o IBGE e outros 6rgdos publicos, tais como prefeituras e secretarias de
Estado, que atualizam a cartografia com fins tributérios e para o planejamento. Isto faz com que
a precisdo da estimativa da populacio favelada, utilizando os setores subnormais, varie entre os
varios municipios, sendo mais atualizada para municipios com cartografia mais recente
(Marques, Torres e Saraiva, 2003).

De forma similar, a qualidade de tais estimativas tende a variar bastante ao longo do
tempo, dependendo do grau de atualizacdo dos limites dos setores de aglomerados subnormais,
realizada antes de cada Censo. Neste caso, dois levantamentos realizados em periodos
distintos no tempo, em determinado municipio, podem conter erros ndo despreziveis. Além
disso, como ja foi dito, favelas muito pequenas tendem a n3o ser consideradas como setores
subnormais.

Como conseqiiéncia geral destes elementos, na maior parte das vezes os dados de
setores subnormais implicam nUmeros subestimados da populacido favelada. Como esta
subestimacdo ndo é nem mesmo estavel no tempo, o célculo de taxas de crescimento pode
levar a valores muito baixos ou muito altos. Tal fator tende a provocar clara contestacdo dos
dados censitarios por parte de gestores publicos locais e de movimentos sociais.

O critério de computar apenas aglomerados com 50 ou mais unidades explica
parcialmente a subestimacéo, pelos Censos, da populacio favelada paulistana. Em 1987, em Sao
Paulo, 21,93% da populacdo favelada morava em assentamentos com menos de 51 unidades
domiciliares. A pesquisa realizada pela FIPE/USP, em 1993, mostra que as favelas pequenas, de
2 a 50 domicilios agrupavam 21,2% das casas. As grandes favelas, com mais de 1000 unidades,
representavam apenas 12,9% dos domicilios favelados. A moda estatistica em relacdo ao
tamanho das favelas, em S3o Paulo, era representada por assentamentos entre 51 e 400 casas
(51,1% das casas faveladas) (Marques, Torres e Saraiva, 2003).

O tamanho dos aglomerados depende diretamente da topografia da cidade e do tipo de
terreno disponivel para invasdo. Em Sdo Paulo, as favelas ocupam geralmente terras de uso
comum de loteamentos, glebas pequenas, quando comparadas as do Rio de Janeiro, onde as
favelas galgam os morros, ou as de Salvador, onde invadem o mar. Dessa forma, a subestimacao
em S3o Paulo tende a ser maior do que no Rio, onde, ja em 1969, 62,7% das favelas tinham mais
de 100 domicilios, sendo que 6,4% mais que 1500 (Parisse, 1969). Isto impede que se arbitre ou
se considere um percentual estimativo homogéneo de desvio para esta variavel.

As situacdes de subestimacdo ou superestimacdo da populacdo favelada podem ser
ilustradas nos casos em que, por exemplo, uma favela possuir 20 domicilios em um setor e 40
em outro setor. Tais domicilios ndo serdo computadas como setor especial de aglomerado
sub—normal, sendo incorporadas, portanto, a dois setores normais, provocando, com isso, tanto
a subestimacdo das unidades faveladas, quanto a distorcdo dos resultados dos respectivos
setores normais identificada pela varidvel “condicdo do terreno”. Por outro lado, em havendo
contigiiidade fisica entre unidades faveladas e ndo faveladas, sendo o conjunto da unidades
faveladas maior ou igual a 50 unidades, todo o setor serd considerado como um aglomerado
subnormal, propiciando nesta situacd@o, a superestimacdo das unidades faveladas, percebidas
pela mesma variavel de controle anterior.

Em termos operacionais, tem—se lancado mao, intensamente, de levantamentos diretos
e/ou amostrais, que nem sempre produzem os resultados mais adequados do ponto de vista
técnico. O tipo de levantamento mais comum, as contagens de barracos realizadas por
assistentes sociais do poder publico local ou de empresas contratadas, ndo substituem uma
efetiva afericdo da populacio residente, uma vez que podem existir barracos de uso comercial,
barracos vazios, de uso ocasional e/ou situacdes de dupla declaracdo (a questdo do residente
temporério). As discrepancias comumente presentes nas informacdes obtidas dessa forma
decorrem do fato de que Secretarias Municipais de Habitacdo ndo sdo, necessariamente, boas
produtoras de dados e tendem a produzir nimeros populacionais dispares (Marques, Torres e
Saraiva, 2003).



Entretanto, se os niimeros produzidos diretamente pelo poder publico local tendem a ser
frageis, a informacao relativa & dimensao fundidria tem condicdes de ser mais precisa, tal como
¢ feito no Municipio de Sdo Paulo, a partir de um sistema de informacao interinstitucional que
captura vérias formas de catalogacdo de processos de ocupacdo (a partir de moradores,
proprietéarios, fiscais e 6rgdos publicos), consolidando um banco de dados de favelas que, por
sua vez, é utilizado para atualizacdo dos respectivos perimetros no mapa oficial da Cidade.

Dada a relevancia e magnitude do assunto, em especial para o planejamento de politicas
publicas, outros érgidos estaduais e municipais, como fundacdes estatisticas, passaram a
realizar levantamentos e estudos censitéarios especificos. Em 1987, a Prefeitura Municipal de
S30 Paulo realizou o Censo das Favelas. Este estudo foi atualizado em 1993, através de
procedimentos amostrais, pela FIPE/USP, indicando uma espantosa taxa de crescimento da
populacio favelada de 15,2% entre 1987 e 1993, atingindo 1,9 milhdo de pessoas, totalizando 19%
da populacdo em 1991.

Os dados do Censo Demogréafico, porém, contavam uma outra histéria. Para o IBGE, a
populacdo residente em assentamentos subnormais nunca teria ultrapassado a cifra de 900 mil
tanto nos censos de 1991 e 2000, quanto na Contagem Populacional de 1996. Segundo o IBGE,
entre 1980 e 2000 a populacdo de setores subnormais teria apresentado uma taxa de
crescimento anual de 4,5% aa, contra 1,0% aa relativo & populacdo total. Entre 1991 e 2000, essa
taxa seria de 3,7% ao ano, contra 0,9% aa da populacédo total. Em suma, se existem, por um lado
muitas razdes objetivas para supor que os dados se setores subnormais impliqguem uma
subestimacdo da populacido favelada, fica claro, por outro, que o Censo de Favelas — ao menos
como foi realizado em S3o Paulo em 1993 — gerou uma superestimacdo dos dados populacionais
(Marques, Torres e Saraiva, 2003). A tabela 1 abaixo, resume estes resultados.

Tabela 1 —Populagcédo favelada segundo Censos Demograficos e Censos de Favelas.

Sdo Paulo, 1980-2000.

Populacdo — Censos
Demograficos

Anos Censo de Diferenca (%)

ST Favelas (%)
Total Sub—Normais

1980 8.493.226 375.023 - -

1987 9.209.853 () 530.822 (x) 815.450 53,6

1991 9.646.185 647.400 1.434.134 (%) 121,5

1993 9.722.856 (x) 686.072 (*) 1.901.892 172,2

1996 9.839.066 748.455 = =

2000 10.434.252 896.005 = =

(%) Dados interpolados geometricamente
(**) Calculada como (Censo de favelas — subnormais) *100/subnormais
Fonte: Marques, Torres e Saraiva, 2003

De fato, para aceitar uma taxa de crescimento de 15% da populacdo favelada entre 1987
e 1993, seria necessario imaginar que a populacdo ndo favelada do municipio de Sdo Paulo
decrescera substancialmente em termos absolutos, ja que o acréscimo na populacio total teria
sido inferior a 100 mil habitantes entre 1991 e 1993. Embora regides do centro expandido de
S3do Paulo tenham perdido populacdo efetivamente, nada se compara ao movimento
populacional que teria que ocorrer para viabilizar tal estimativa. Por mais que seja possivel
argumentar que estaria existindo uma crise social entre 1987 e 1991, os niimeros simplesmente
nao fecham. (Marques, Torres e Saraiva, 2003).

Com objetivo de testar a consisténcia de tais numeros, o Centro de Estudos da
Metrépole (CEM) realizou um estudo sobre estimativas de populacdo favelada para o municipio
de S3o Paulo utilizando diferentes bases de dados. Foram comparadas as informacgées do
Censo de Favelas (PMSP) de 1987 e 1993, com os dados dos setores censitérios subnormais
do IBGE, do Censo de 1991 e 2000, e foi utilizada também a delimitacdo das favelas, disponivel
em bases cartogréaficas, produzidas pela Prefeitura de Sdo Paulo. O trabalho n3o visava a



producdo de uma estimativa deterministica do tamanho populacional das favelas e sim o de
estimativas maximas e minimas da populacdo favelada, buscando uma faixa de variacdo mais
provavel como referéncia.

As diferencas entre os limites dos setores subnormais (IBGE) e o das favelas (Prefeitura
S.P.) apresentaram diferencas significativas. Embora existissem favelas totalmente sobrepostas
a setores subnormais, existiam também favelas sobrepostas a setores normais e outros setores
subnormais ndo registrados como favelas pela prefeitura. Se por um lado ficou constatada a
subestimacdo quanto ao niimero total de favelas em funcdo da adocdo do critério de tamanho
do aglomerado utilizado pelo IBGE, por outro, foi detectado que também o Censo de Favelas
desconsiderou vérios trechos considerados subnormais pelo IBGE, embora o somatério das
areas faveladas tenha sido bastante superior.

Em termos agregados, o grau de coincidéncia espacial entre os dois mapeamentos sé foi
maior que 80% em menos de 20% da area total das favelas sendo que, nestes setores — com tal
grau de sobreposicdo — reside menos de 2% da populacdo total dos municipios. Em outras
palavras, a critica ao conceito de setor subnormal parece fazer sentido quando se compara as
bases cartogréficas do IBGE — delimitacdo de setores subnormais — com a cartografia de
favelas elaborada pela Prefeitura Municipal de Sdo Paulo, para fins de planejamento urbano e
politica habitacionais. Porém, aceitar esta critica ndo implica em validar qualquer estimativa de
populacdo de favelas realizada de modo alternativo (Marques, Torres e Saraiva, 2003).

Como estratégia analitica da metodologia desenvolvida pelo CEM para a estimacido da
populacdo favelada, foi proposta a adocdo do indicador de densidade média como
caracteristico da situacdo de subnormalidade. Assim, de forma expedita, tal pardmetro poderia
ser utilizado tanto para este primeiro fim quanto para avaliacido de resultados populacionais
obtidos a partir de eventuais levantamentos de campo. Este par@metro deveria ser extraido das
areas com alta sobreposicdo cartografica entre delimitacdes de favelas e setores subnormais.
Para isto foram desenvolvidas quatro hipéteses de apropriacdo da densidade média a partir
das &areas de sobreposicdo favela/subnormal e verificadas as suas aplicabilidades.

Com base nessa avaliacdo, pode—se afirmar que o nimero total de favelas cresceu,
embora esse nimero ndo tenha uma utilidade analitica j& que é muito influenciado pela forma
como a populacdo constréi suas identidades e divide a favela. Quanto ao perimetro, os dados
indicam um crescimento do total da area favelada em certas partes da cidade, com alguns
episédios significativos de desfavelizacdo em outras partes. Com relacdo a confiabilidade da
informacdo cartogréfica, péde—se observar em relagdo ao estudo 1991/2000, um aumento no
percentual de coincidéncia na sobreposicdo das bases do ano 2000, refletindo ja o esforco do
IBGE) na organizac3o do trabalho de campo deste ultimo censo. (Marques, Torres e Saraiva,
2003

Quanto a estimativa propriamente dita, esta indicou uma taxa de crescimento da
populacdo favelada de 2,97%aa, inferior & do préprio IBGE e bem mais reduzida do que a da
FIPE, sendo, porém, superior a taxa de crescimento do conjunto da populacdo do Municipio que
foi de 0,87% aa, no mesmo periodo. Esse crescimento se deu principalmente pela elevacdo da
area total de favelas, que cresceu 24% na década, somado ao aumento da sua densidade média
que se elevou de 360 hab/ha para 380 hab/ha, representando 6% de aumento. (Marques, Torres
e Saraiva, 2003)

Em resumo, a literatura especializada aponta, com base na avaliacdo de resultados de
pesquisas e levantamentos realizados por 6érgdos estaduais e municipios, complementares as
informacdes censitarias do IBGE, que ocorre um subdimensionamento na identificacdo e
qguantificacdo da populacdo favelada, caracterizada por este, como populacio residente em
assentamentos subnormais.

Além dos aspectos conceituais que estdo sendo tratados de forma mais abrangente ao
longo deste documento, a critica metodolégica relativa aos problemas técnicos de
caracterizagdo e mensuracdo de favelas (ou no caso assentamentos subnormais) se concentra
nos ftens relacionados ao: (i) sub—dimensionamento do numero de favelas, (i)
sub—dimensionamento da &rea total das favelas no que se refere a atualizacdo de seus limites —
perimetro, (iii) sub—dimensionamento do ndmero de domicilios e, por ultimo (iv)
sub—dimensionamento da estimativa da populacional favelada( em func3o do célculo da taxa de
crescimento da pop. favelada).



Considerando—se a acdo local, no entanto, os dados censitarios constituem importante
conjunto de informacdes que poderiam ser mais bem utilizados para a caracterizacdo da
populacdo e da situacdo dos domicilios. Mesmo subestimados, os nimeros do IBGE constituem
amostra representativa da populacdo residente em favelas. Apropriagcdes mais finas podem ser
desenvolvidas com o cruzamento das cartografias das 4reas de favelas com a cartografia dos
setores censitdrios ou das Areas de Expansdo Demogréafica. O problema é que, no caso das
AEDs, a metodologia de construgcdo das &reas ndo agregou separadamente os setores
subnormais, o que torna inviavel a sua utilizacdo, num primeiro momento. E possivel, no entanto,
solicitar ao IBGE a reestruturacdo das AEDs para fins especificos, no caso, agregando
separadamente os “setores subnormais” em AEDs. De qualquer forma, a utilizagdo dos setores
censitarios ja permite uma exploracdo bastante importante de informacdes, que podem ser
individualizadas, mesmo que as favelas consideradas nio sejam definidas pelo IBGE como
setores subnormais.

Um exemplo das possibilidades que poderiam ser exploradas é o cruzamento de variaveis
utilizadas para célculo do déficit habitacional com os setores subnormais. Estudo da Fundacao
Jodo Pinheiro mostra que o nimero de domicilios improvisados e de coabitacido familiar em
aglomerados subnormais pode atingir valores médios muito altos, como 40% em Belém, 32,4% em
S3do Bernardo, 24% no Rio de Janeiro, etc. Isso significa que, ao entrar com um processo de
urbanizacido em um assentamento, poderia se pensar em buscar atender, com a oferta de novas
unidades as familias em situacdo de déficit. Isso significaria uma melhoria nas condicdes de
densidade da favela e também reduziria as pressdes para o crescimento do assentamento apés
a urbanizac3o, jd que sdo estas as familias que, em principio, buscardo aproveitar oportunidades
de comprar ou ocupar uma area para construcdo de sua casa.

4. Proposta para caracterizagdo dos “assentamentos irregulares e precdrios”

Historicamente, como ja mostrado na Introducdo, as experiéncias de intervencdo sobre
assentamentos precérios partiam de uma diferenciacido entre 3 tipos béasicos: loteamentos
(clandestinos ou irregulares) favelas e corticos. Dos 3 tipos, as favelas seriam os mais
precarios, pela inseguranca da posse da terra, pela prevaléncia de padrdes urbanisticos de pior
qualidade (“lotes” menores, maior densidade, sistema viario inadequado, problemas de
acessibilidade) pela auséncia de infra—estrutura e pela inadequacdo dos sitios ocupados, com
fortes problemas de risco. Para cada tipo de assentamento foram propostos modelos
especificos de intervencdo, sendo que para as favelas a solugdo por urbanizacdo se consolida a
partir da década de 80.

Existe um debate recente na literatura sobre em que medida a definicdo classica de
favelas ainda d4 conta das mudancas nos processos através dos quais favelas e loteamentos
sdo produzidos. Com a progressiva periferizacdo das favelas, verifica—se, nos assentamentos
mais recentes, uma relativa indistingdo — afora o problema fundidrio — entre favelas e
loteamentos, em termos de disponibilidade de infra—estrutura. Também do ponto de vista social,
dados censitarios mostram que a populacdo residente em favelas consolidadas nas &reas
centrais apresenta condicdes de renda e escolaridade superiores as de populacdes residentes
em loteamentos regulares ou irregulares na periferia.

Além disso, a politica de urbanizacdo, que passa ser hegemdnica a partir dos anos 80, no
Brasil, implicou a realizacdo de investimentos publicos nas areas de favelas, incluindo em muitos
casos a regularizacdo da situacdo fundidria e urbanistica, o que elimina a distingdo, nestas
favelas, pela questdo fundidria e pela disponibilidade de infra—estrutura. Para as favelas mais
antigas, situadas em &reas centrais, permanece uma distingdo pela tipologia, j4 que os padrdes
adotados para a urbanizacdo tendem a ser inferiores aos adotados para os loteamentos. Para
as novas favelas situadas em &areas periféricas, as tipologias podem ja nao diferir tanto, seja em
termos do tamanho dos “lotes”, seja em termos da largura das vias.

Outra indistingdo relativa diz respeito ao processo de ocupacdo. Ao mesmo tempo em
gue se consolida um mercado imobilidrio nas favelas mais antigas e situadas em &reas mais
centrais, fazendo com que o acesso passe a se dar de forma importante através de mecanismos
econdmicos, as hovas ocupacdes tendem a ser organizadas por uma agente econdmico que
“vende” o “direito” de ocupar e, a0 mesmo tempo, planeja e organiza a ocupacio, instituindo
um conjunto de normas basicas, respeitadas pelos adquirentes.



Uma outra questdo relevante diz respeito ao fato de que, apesar dos investimentos
realizados na urbanizacdo e regularizacdo dos assentamentos precarios, essas é&reas
continuaram a ser reconhecidas como favelas.

Esse quadro nos leva, portanto, a propor uma discussdo mais aprofundada sobre a
definicdo de critérios que permitam estabelecer, com mais clareza quais assentamentos
populares serdo objeto da politica e, dentre estes, como estabelecer prioridades.

Uma primeira contribuicido para a construcdo desta tipologia partiria de uma

caracterizacio légica dos problemas a serem enfrentados. Seguindo a proposta de Laura Bueno
(2003):

1. E necessdrio distinguir irregularidade de precariedade e de
caréncia/vulnerabilidade social. Nem todos os assentamentos irregulares sdo
precdrios, nem todos os precdrios comportam populacdo em situagcdo de
caréncia ou vulnerabilidade social.

2. A irregularidade pode se referir & propriedade da terra (fundidgria) ou
8 propriedade da terra e do imdvel, e/ou ao padrdo (ou aos procedimentos) de
parcelamento adotado (urbanistica) e/ou ao padrdo (ou aos procedimentos) de
construcdo adotados (edilicia) Quanto & irregularidade fundidria, pode ocorrer
ocupacdo de terras publicas (de uso comum do povo ou dominiais) ou privadas.
No caso da ocupacdo de imdveis, também podem ser ptiblicos ou privados.

3. A precariedade pode se referir ao risco (alagamento, deslizamento,
proximidade de linhas de transmissdo de alta tensdo, ou de estruturas vidrias ou
ferrovidrias, proximidades de linhas de oleodutos, ocupacdo de aterros de lixo,
etc.) e/ou & acessibilidade (dimensionamento e condicées de circulacdo do
vidrio) e/ou & infra—estrutura (dgua, esgoto, lixo, pavimentacdo, energia,
drenagem, iluminacdo piblica) e/ou ao nivel de habitabilidade das edificacbes
[salubridade, seguranca, densidade da unidade habitacional (niimero de cémodos
e/ou drea adequada ao tamanho da familia, nimero de pessoas por cémodo
servindo de dormitério adequados) condicées de insolacdo e ventilacao,
disponibilidade de sanitdrio interno] e/ou & qualidade ambiental do
assentamento (densidade, &rea verde por habitante, drea de praca por
habitante, grau de arborizacdo, nivel de poluicdo atmosférica, dos corpos
hidricos ou do solo, etc.).

4. A caréncia social é definida pela existéncia ou predominidncia de
grupos sociais caracterizados pelas suas posicbes inferiores na hierarquia
social, em termos de renda, escolaridade e possibilidades de acesso ao mercado
de trabalho. Vulnerabilidade social é caracterizada pela existéncia ou
predominéncia de grupos sociais com dificuldades de acesso a recursos que os
habilitem a participar ativamente da sociedade._As pesquisas tém mostrado que
a segregacdo sdcio—espacial, ao produzir efeitos de isolamento social, vem se
tornando uma dimensdo Importante da desigualdade, gerando processos de
exclusgo social. Para estes grupos é fundamental que se construam politicas de
inclusdo social, visando a superacdo do das desigualdades sociais.

Considerando estes pontos, e seguindo a proposta de Denaldi (2003), os assentamentos
seriam caracterizados, quanto as dimensdes de propriedade, urbanistica e edilicia, como
regulares, regularizados, regularizdveis ou n3o regularizdveis; quanto a dimensdo da
precariedade fisica (risco, acessibilidade, infra—estrutura, nivel de habitabilidade e qualidade
ambiental do assentamento), como consolidados, consoliddveis ou ndo consolidaveis; e, quanto
a dimens3o da caréncia e vulnerabilidade como sendo ou n3o objeto de programas sociais como
a PNURBI (caréncia) ou como objeto prioritario de politicas de inclusdo social (vulnerabilidade).

Essa tipologia poderia ser adotada como forma de enquadramento de intervencdes ou
como mecanismo de priorizacdo dos investimentos tomando—se, como principio, a prioridade
dos assentamentos em pior situacdo, por um lado, e com possibilidades concretas de
regularizacdo, consolidacdo ou inclusdo social. Para que tais procedimentos possam ser
desenvolvidos, serd necessario estabelecer—-se um conjunto de critérios, dentro de cada item,
gque permitisse estabelecer os diferentes graus de irregularidade, precariedade,
caréncia/vulnerabilidade. Entre esses critérios, poderdo ser acionados, por exemplo, a
proporcdo da drea do assentamento ou das familias sob méas condi¢cdes, ou a gravidade das



situacdes encontradas que poderiam ser traduzidas em indicadores analiticos (ou seja, que
permitissem identificar o tipo de problema).

QUADRO 1
Tipdogia

Irregularidade Caréncia e Vulnerabilidade

Insuficiéncia de Renda

Propriedade
BT

Acessibilidade Baixo grau de escolaridade

Infra-estrutura Acesso ao mercado de trabalho
Ocupacdo Precaria

Razio de dependéncia

ETC.

Uso Comum do Povo
Drenagem

Normase parametros

Procedimentos

Normase pardmetros
Procedimentos

Pavimentagdo

Tluminacao Publica

Habitabilidade

Densidade

Area | Moradorespor unidad

Moradorespor dormitorio

Salubridade

Seguranca da edificagdo

Insolagdo e ventilagdo

Sanitario Interno

Qualidade ambientaldo Assentament
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