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1 INTRODUCAO

Este capitulo apresenta os resultados da Pesquisa Tipologia/Caracterizagio dos
Assentamentos Precdrios na Regiao Metropolitana (RM) do Recife, coordenada pela
Fundagio Joaquim Nabuco (Fundaj). Esta pesquisa estd articulada a um projeto
mais amplo denominado Tipologia e Caracteriza¢do Socioeconémica dos Assen-
tamentos Precdrios Brasileiros, que foi coordenado pelo Ipea. O estudo identificou
que, na RM do Recife, os assentamentos populares apresentam grande variedade
de tipologias e graus de irregularidade e precariedade comuns a outras realidades
brasileiras. As especificidades locais nao configuram novas tipologias, mas estao
expressas nas taticas de resisténcia da populagao pobre aos tradicionais processos de
produgio e reprodugao do espago na disputa por melhores localizagdes nas cidades.
Nesta perspectiva, este estudo procura destacar as dinimicas e a organizago espacial
dos assentamentos precdrios na RM do Recife, bem como busca identificar as
tendéncias histdricas de localizacio e o impacto das mudangas recentes — que vém

1. Este capitulo est& baseado nos resultados da pesquisa Tipologia e Caracterizagdo Socioecondémica dos Assentamentos
Precérios: Regido Metropolitana do Recife, coordenada pela Fundacdo Joaquim Nabuco (Fundaj). A pesquisa articula-se
com um projeto mais amplo, Tipologia e Caracterizacao Socioecondmica dos Assentamentos Precdrios nas Regides
Metropolitanas Brasileiras, que esteve sob a responsabilidade geral da Coordenacgéo de Estudos Setoriais Urbanos
(Cesurb), vinculada a Diretoria de Estudos Regionais e Urbanos (Dirur) do Ipea. Para a elaboracdo do referido estudo,
a Fundaj firmou um convénio de cooperacdo técnica com o Observatorio Pernambuco de Politicas Publicas e Praticas
Socioambientais (Observatorio PE), da Universidade Federal de Pernambuco (UFPE) e da organizagao nao governamental
(ONG) Federacao de Orgéos para Assisténcia Social e Educacional (Fase), que viabilizou seu acesso ao Sistema de
Informagbes Geograficas das Areas Pobres (Sigap) da Regido Metropolitana (RM) do Recife. A parceria Fundaj/Observatorio
PE, além de viabilizar a consultoria deste observatério para a pesquisa, proporcionou a ampliacdo do Sigap da RM do
Recife, que passou a incorporar a pesquisa das areas de risco desta RM (Codecipe, 2010), o levantamento e a
espacializacdo dos conjuntos habitacionais (op. cit.), o levantamento dos loteamentos irregulares e clandestinos da RM
do Recife (Condepe/Fidem, 2002b) e a pesquisa dos projetos estruturadores para esta RM. O estudo integrou também
parceiros em uma rede local, por meio de cooperacdo com a Prefeitura do Recife e da representacdo do Programa das
Nagbes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud) da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) e da Agéncia Estadual de
Planejamento e Pesquisa de Pernambuco (Condepe/Fidem). Agradecimentos sdo dirigidos ao bolsista da Fundaj e do
Ipea Edvaldo Santos, pelo seu trabalho de confecgdo dos cartogramas deste estudo.
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ocorrendo a partir dos investimentos governamentais no desenvolvimento local:

Porto de Suape, Refinaria Abreu e Lima, Cidade da Copa etc.

Este trabalho discute a questao urbana a partir das condi¢oes de precariedade dos
assentamentos populares nas metrépoles brasileiras, com foco na RM do Recife. Indaga-se
em que aspectos estas dreas possuem similaridades ou especificidades associadas as
varias regioes do pais. Observa-se, também, a partir de quais padrdes de tipologia estes
assentamentos podem ser caracterizados.

Preteceille e Lavinas (2000, p. 460) destacam, historicamente, os estudos e as
reflexdes sobre assentamentos precdrios e consolidaram alguns consensos conceituais,
a partir dos quais sao referenciados os estudos mais recentes. Destacam-se:
i) assentamentos como o l6cus em que reside a populagdo mais pobre; 77) um
espaco tipico, nio necessariamente geografico ou social, em que se configura a
chamada “cidade informal”; e #77) um universo, tendencialmente marcado pela
irregularidade na ocupagio do solo urbano e pela precariedade das moradias e de
servicos publicos e equipamentos urbanos.

Cardoso (2008a), ao discutir os conceitos de assentamentos precdrios para o
Brasil, destaca que estes espagos envolvem situagdes distintas, tais como favelas,
loteamentos irregulares de moradores de baixa renda, cortigos e conjuntos habitacionais —
promovidos pelo setor publico, que se encontram em situagao de irregularidade ou
de degradagao. Tais manifestacoes espaciais esto, ainda, intimamente associadas a
diferentes graus de caréncia e vulnerabilidade das familias residentes: a insuficiéncia
de renda, o baixo grau de escolaridade e a ocupagao precdria dos adultos. Estas
caracteristicas foram adotadas pelo Ministério das Cidades (MCidades), ao propor a
Politica de Habitagao e Integragao Urbana de Assentamentos Precdrios (Brasil, 2008).

Nos estudos mais especificos para a RM do Recife, encontram-se diferentes
denominagbes quando hd referéncia a assentamentos precdrios: assentamento de
baixa renda (1979), assentamentos populares (1988), dreas de pobreza (2000) e
dreas pobres (2002).

Séo 4reas que estdo localizadas em terrenos de particulares, publicos ou em dreas non
aedificandi; que contenham padrio construtivo majoritariamente de baixa qualidade
ou precério; cujo padrio urbanistico, em desacordo com a legislacao vigente, resulte em
espagos insalubres, promiscuos e descontextualizados; que se constitua em um espago
impermedvel da cidade (Condepe/Fidem, 2002a* apud Souza, Bitoun e Miranda, 2007).

E importante destacar que essa diversidade de termos denomina dreas com
caracteristicas muito semelhantes as tipologias nacionais favelas e, em alguns casos,
loteamentos irregulares, descritas por Cardoso (2008a). No entanto, os conjuntos

2. Banco de dados georreferenciado do estudo coordenado pelo cientista politico Marcos Lima e pela arquiteta Maria
de Jesus de Britto Leite, elaborado no ambito do Programa de Infraestrutura em Areas de Baixa Renda da Regiéo
Metropolitana do Recife (Prometrépole), em 1998, para o Cadastro de Areas Pobres da RM do Recife (2002).
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habitacionais degradados nao foram incluidos no universo dos assentamentos populares
ou assentamentos/dreas pobres. Além disso, nenhum dos estudos existentes, em
ambito local, inclui a existéncia da tipologia cortico. Estas diferencas serao
explicadas posteriormente.

Além das consideracoes levantadas anteriormente, o estudo em tela orientou-se
pelas seguintes questoes: Quais sdo os tipos de assentamentos encontrados na
Regiao Metropolitana do Recife? Como estas dreas se articulam com outras 4reas
vizinhas ou bairros e com outros territérios desta RM? O que estaria produzindo a
diferenciagao dentro das dreas pobres? Estas diferenciagdes apontam para variagoes
nos padrdes bésicos das dreas pobres na RM do Recife?

O texto estd estruturado em seis se¢des, além desta introdugio: a segunda
secao desenvolve uma reflexdo sobre as formas de produgio e reproducio do
espago metropolitano, com foco nas dinimicas destes conceitos no tocante aos
assentamentos precdrios; a terceira resgata referéncias histéricas e regionalismos,
ao apresentar o estado da arte das informagdes sobre estes assentamentos na RM
do Recife. Em seguida, a quarta secio busca refletir sobre os conceitos e suas
transformacoes, tanto no plano das defini¢ées quanto no das politicas pablicas.
A quinta se¢do procura estabelecer, brevemente, algumas relagoes entre as tipologias
e 0s conceitos existentes em Ambito local e os conceitos gerais adotados na pesquisa
Caracterizagio e Tipologia Socioecondémica dos Assentamentos Precdrios Brasileiros.
Com base nas reflexdes elaboradas nestas se¢oes, na sexta se¢io, sao apresentadas
as caracteristicas locais dos tipos de assentamentos precdrios da RM do Recife.
Tal descrigio incorpora observagoes sobre os niveis de irregularidade e precariedade
dos assentamentos. E, por fim, nas consideragoes finais, mencionam-se as iniciativas
mais recentes promovidas pelo poder publico, com algumas recomendagées para
as politicas publicas no setor.?

2 A REGIAO METROPOLITANA DO RECIFE, SUAS TRANSFORMACOES E 0S
PROCESSOS DE EXPANSAO DOS ASSENTAMENTOS PRECARIOS

O territério da RM do Recife foi instituido pela Uniao, por meio da Lei
Complementar (LC) n° 14, de 8 de junho de 1973. Esta RM compreende quatorze
municipios,” onde reside populagio de 3.691.057 habitantes em 1.247.497 domicilios
(IBGE, 2011). Esta aglomeragao ocupa apenas 2,82% da drea de Pernambuco,
mas representa 42% da populacio do estado. Deste total, 3.589.674 habitantes
sao residentes da zona urbana (51% da populagao urbana em Pernambuco) e
101.383 habitantes moram na zona rural (5,81% da populagao rural do estado).

3. Os cartogramas ilustrativos estdo dispostos no anexo.

4. A RM do Recife é composta por quatorze municipios: Abreu e Lima, Aracoiaba, Camaragibe, Cabo de Santo Agos-
tinho, Igarassu, Ilha de Itamaracd, Ipojuca, Itapissuma, Jaboatdo dos Guararapes, Moreno, Olinda, Paulista, Recife e
Séo Lourenco da Mata.
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Com 218km?,a capital, Recife, representa 7,2% da drea metropolitana e concentra
41,6% dos habitantes desta regiao (mapa 1).

MAPA 1
Municipios e malha urbana da RM do Recife

Aragoiabae

S&0 Lourenco da Matas

Morenos
e
Cabo dee
- Santo Agostinho
-
/s
-
Ipojucas Oceano Atlintico
N Escala
A 0 4 8 12km
|

Fonte: Souza (2009).

A RM do Recife exibe padrio de ocupagio espacial caracterizado ora por
malha continua que ultrapassa limites politico-administrativos municipais, ora
por incorporar nicleos urbanos isolados que apresentam pouca integracio a sua
dinimica de fluxos, funcoes e relagbes socioecondmicas. Tais caracteristicas, comuns
a maioria das metrépoles brasileiras, devem-se a dissocia¢io entre as diniAmicas
espaciais e os limites institucionais estabelecidos pela legislagao. Nas tltimas décadas,
a participagao relativa da populagao do Recife na RM ¢ decrescente. Sofreu redugao
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de 44% (1991) para 42,6% (2000) e 41,64% (2010). Por sua vez, a populagao
do seu entorno aumentou em 237.412 habitantes (IBGE, 2011). Tal dinimica
reafirma a cldssica tendéncia de crescimento centro-periferia.

Sao nucleos urbanos conurbados com o Recife (municipio-polo): Jaboatio
dos Guararapes (644.620 habitantes), Olinda (377.779 habitantes) e Paulista
(300.466 habitantes). Estes apresentam nivel muito alto de integragao.’
A dinimica dos fluxos migratérios entre os municipios metropolitanos confirma
a expansio do Recife para os municipios vizinhos. Estudos realizados sobre esta
dindmica populacional — a partir de dados censitdrios — revelaram que cerca de
80% dos habitantes que migraram do Recife, na década de 1970, deslocaram-se
para Jaboatdo dos Guararapes, Olinda e Paulista (Moreira, 2001; Lira 2003).
Para isto, contribuiu significativamente a politica de habitagio popular, empreendida
pela Companhia de Habitagao Popular do Estado de Pernambuco (Cohab-PE),
bem como a urbanizagio e o adensamento das faixas de praia destes municipios
(Souza e Bitoun, 2009).

Os demais municipios metropolitanos se caracterizam por diferenciados
processos de integragio que variam do alto a0 médio. Destacam-se do conjunto os
municipios de Abreu e Lima (94.429 habitantes), Camaragibe (144.460 habitantes)
e Cabo de Santo Agostinho (185.025 habitantes), por apresentarem alto nivel de
integragdo com o Recife. Como se verd a seguir, 0os movimentos populacionais e
pendulares neste conjunto de municipios tendem a se intensificar, em fungio dos
novos empreendimentos promovidos para a regio.

As dinimicas socioespaciais na metrépole recifense estao submetidas a uma
complexa inter-relagdo de fatores fisico-ambientais, histéricos, econémicos e
institucionais. A imbricacio destes fatores condicionou fortemente a morfologia
e os movimentos de expansio da mancha urbana metropolitana. Marinho, Leitao e
Lacerda (2007) realcam alguns destes fatores enquanto limitadores ou dinamizadores
do espraiamento da malha urbanizada, como mostra o mapa 2.

5. 0 nivel de integragdo a que se refere o paragrafo foi sugerido pelo estudo do Observatério das Metropoles (2005a), na
obra Andlise das regides metropolitanas do Brasil: identificacdo dos espagos metropolitanos e construcdo de tipologias.
Esta pesquisa propds uma metodologia para delimitar a extens&o das aglomerages metropolitanas brasileiras, a partir
do grau de integracdo ao polo metropolitano. Tendo por base indicadores sintéticos (evolucdo demogréfica, fluxos de
deslocamentos pendulares, densidade e caracteristicas ocupacionais), o estudo estabeleceu cinco niveis de integragao:
muito alto, alto, médio, baixo e muito baixo.
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MAPA 2
Esquema ilustrativo dos principais condicionantes ambientais da RM do Recife

Fonte: Marinho (2002, p. 5).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

2.1 Os condicionantes ambientais

No mapa 2, destacam-se os condicionantes fisico-ambientais (relevo, hidrologia
e vegetagio); estes elementos naturais foram determinantes na ocupagio do ter-
ritério desde os tempos coloniais. A linha de cota de quatro metros, apresentada



Tipologia e Caracterizacdo dos Assentamentos Precdrios: regido metropolitana do Recife ‘ 313

neste mapa, delimita a faixa litorinea (planicie sedimentar fluviomarinha).® Esta
regido ¢é permeada por vasta rede hidrica e pela presenca marcante de mangues e
alagados. Tais elementos condicionaram a ocupagio na planicie costeira, que hoje
concentra a maior parte dos habitantes metropolitanos. A ocupac¢io urbana desta
regido mais plana nao somente representa a maior extensio, mas também retine
equipamentos, servicos e infraestrutura urbana e concentra forte dinimica imobi-
lidria. Nesta 4rea, os assentamentos precdrios constituiram-se desde o século XIX
e, até hoje, proliferaram-se as margens dos rios, em dreas alagadicas e manguezais.

As colinas, os morros, os tabuleiros e as serras estao situados predominantemente
a oeste e sudoeste da RM do Recife. Caracterizam-se por relevo acidentado repleto
de encostas non aedificandi. Nestas terras, mais enxutas e mais elevadas, estendia-se
a Mata Atlantica. Atualmente, restam apenas alguns vestigios desta espessa floresta
tropical (Alheiros ez al., 2003). A ocupagio de tabuleiros e morros foi intensificada
com as enchentes do rio Capibaribe, nos anos 1970. Para l4 se dirigiram também
os migrantes expulsos das regiées mais secas do Nordeste. Como se verd, mais
detalhadamente, na Gltima se¢io deste texto, os municipios costeiros (Recife,
Olinda, Jaboatao dos Guararapes, Cabo, Paulista e Ipojuca) tém mais problemas
com a ocupagio de suas encostas, devido as maiores precipitagoes pluviométricas
e 2 maior argilizacio dos minerais constituintes de sedimentos e solos.

Os elementos ambientais presentes no territério metropolitano foram sendo
agredidos ao longo do processo acelerado de urbanizagao da regido. Produziram-se
redugio e descaracterizagdo das feicoes originais do seu ambiente, e, consequente-
mente, até hoje, ocorrem graves situagdes de risco para a populagao pobre impelida
a ocupar dreas menos valorizadas nas encostas de morros e alagados.

2.2 0 papel da legislacéo
No mapa 2, pode-se observar como os perimetros de preservagao da legislagdo
ambiental” constituiram-se em importante limitador da expansio da mancha urbana
metropolitana. Os perimetros de protecdo dos mananciais, das dreas estuarinas e
das reservas florestais contiveram o espraiamento desta mancha. A despeito disto,
a legislacdo urbanistica municipal ¢ ainda pouco expressiva no que se refere ao
controle da expansio urbana por parte dos municipios metropolitanos. Excetuam-se
o municipio do Recife, que conta com plano diretor — recentemente revisado em
2008 —, bem como dispoe de avangado c6digo ambiental, em vigor desde 2006; e
o municipio de Olinda, que possui plano diretor — revisado em 2004. Os demais
municipios tiveram seus planos diretores aprovados mais recentemente, sob a

6. A planicie fluviomarinha é formada por depdsito de sedimentos (aluvides) carreados pelos rios e pelas areias marinhas
trazidas pelas marés.

7. Codigo Florestal (Lei Federal n® 4.771/1965), protecdo de mananciais (Lei Estadual ne 9.860/1986), protecao
ambiental das areas estuarinas (Lei Federal n¢ 9.931/1986), reservas ecolégicas (Lei Federal ne 9.989/1987), entre outras.
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orienta¢do do 6rgao de gestao metropolitana (a Agéncia Estadual de Planejamento
e Pesquisa de Pernambuco — Condepe/Fidem). No ntcleo metropolitano,
destaca-se, ainda, o papel da Lei do Plano de Regularizacio das Zonas Especiais de
Interesse Social (Prezeis), que instituiu as zonas especiais de interesse social (Zeis).®
Pode-se afirmar que tal instrumento evitou a remogao dos assentamentos precdrios
em dreas onde a dindmica imobilidria é mais expressiva.

2.3 As centralidades metropolitanas

Além dos condicionantes ambientais e legais, destacados anteriormente, a
configuragio metropolitana resulta da forca das dinAmicas exercidas pelas diferentes
centralidades que conformam esta regido polinucleada. O nucleo inicial (o Recife
e seu porto) exerce forte poder de centralidade na regiao e impulsiona forte
articulagdo com os demais nicleos municipais, a partir de eixos de integracio que
se constituiram desde tempos remotos. Primeiro ao longo dos rios (Capibaribe,
Beberibe e Tejipid) e posteriormente através das vias arteriais e perimetrais.
Marinho, Leitao e Lacerda (2007) destacam que o processo de expansio da mancha
urbana metropolitana estd orientado por trés dindmicas, complementares entre si:
i) a expansio do nucleo central; 77) a irradiagao da urbanizagao pelos eixos de ligagao
entre o centro e a periferia; e 777) a ampliagao dos nucleos secunddrios. Também
¢ marcante o isolamento dos municipios do extremo norte e do sul da regiao
(Ilha de Iramaracd, Aragoiaba e Ipojuca), pela sua condicio geogrifica.

Na porgio noroeste e, mais recentemente, no litoral sul, novas estruturas
urbanisticas tém sido incorporadas pelo mercado imobilidrio de elevado padrio
econdmico, por meio da implantagio de condominios fechados, bem dotados de
infraestrutura, condi¢des de acessibilidade e paisagem privilegiada. Ainda na regido
sul, entre os municipios de Ipojuca e Cabo de Santo Agostinho, a implantagao
do Complexo Industrial e Portudrio de Suape, com seus empreendimentos, vem
atraindo investimentos — inclusive imobilidrios — para a regido. Pode-se anunciar
uma nova centralidade na RM do Recife, com potencial de transformagio significativa
da configuracio urbanistica futura da regido. Outras centralidades podem ser
geradas, com grandes projetos indutores de transformagio urbanistica, entre os quais
se destaca a Cidade da Copa, no municipio de Sdo Lourenco da Mata, localizado
a oeste do nicleo metropolitano. A implantacio dos novos empreendimentos na
periferia metropolitana vem impulsionando sua expansio para municipios vizinhos,
que se localizam na Zona da Mata pernambucana, conformando um novo colar
metropolitano. Embora ainda nio tenha sido institucionalizado por lei, este colar

8. 0 municipio do Recife reconheceu, em 1980 (DM ne 11.670/1980), 26 areas especiais de interesse social (Aeis), as
quais passam a ser institucionalizadas como zonas especiais de interesse social (Zeis), na Lei de Uso e Ocupagao do Solo
(Lei ne 14.511), aprovada em 17 de janeiro de 1983, com o objetivo de garantir a integragdo destas éreas a estrutura
formal da cidade e regular o processo de legalizacdo urbanistica e fundiaria dos assentamentos.
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metropolitano é composto por nove municipios: Serinhaém, Ribeirio e Escada
(ao sul); Vitéria de Santo Antao, Cha de Alegria e Paudalho (a oeste); e Tracunhaém,
Itaquitinga e Goiana (ao norte).

3 0S CONDICIONANTES HISTORICOS: ASPECTOS HABITACIONAIS E DE
EXPANSAO DOS ASSENTAMENTOS PRECARIOS NA RM DO RECIFE

O estigma da produgido canavieira marcou profundamente o processo de urba-
nizagdo na RM do Recife. A interligagao histérica entre os engenhos e o porto,
a0 longo dos rios, estruturou as principais artérias que constituiriam mais tarde
a metropole. As casas grandes urbanizaram-se, mas as distancias entre os grupos
sociais eram nitidamente mantidas: de um lado, proprietdrios de terras, senhores de
engenho e fazendeiros; de outro lado, a populagio sem nome de familia e sem terra,
os estigmatizados “zé ninguém”, basicamente descendentes de negros escravos ou
indios, como ressalta Freyre (1981, p. 182). E neste contexto que o mocambo ou
mucambo® marca a paisagem recifense. A margem dos cursos d’4gua, os mocambos
eram construidos sobre palafitas. O censo de 1913, realizado pela Prefeitura do
Recife, identificava que estes perfaziam total de 16.347 prédios, ou 43,3% dos
edificios existentes na cidade do Recife. No Censo Demogrifico de 1939, do Ins-
tituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), totalizavam-se 45.581 prédios,
que abrangiam 63,7% dos iméveis da cidade (Falcio Neto e Souza, 1985). A figura 1
apresenta imagens dos mocambos do Recife na década de 1960.

FIGURA 1
Mocambos no Recife impressas (1961)

Fonte: Assembleia Legislativa de Pernambuco. Disponivel em: <www.alepe.pe.gov.br/sistemas/perfil/Pernambuco/fotos/005>.
Acesso em: 29 jul. 2010.

9. Sobre a questdo de mucambo, ver a tese de doutorado de Lira (2003). Ver, também, Freyre (1981).
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A ideia corrente era que a insalubridade e o desconforto implicam custos sobre
o “capital social e moral da sociedade”. A Politica de Erradicagao dos Mocambos, no
governo de Agamenon Magalhaes (1939), removeu mais de 12 mil destas moradias
dos mangues centrais do Recife e implantou a Liga Social Contra os Mocambos,
para construir pouco mais de 5 mil casas nos cinco anos subsequentes. Esta dindmica
impulsionou a ocupagao de dreas periféricas, especialmente nas encostas ao norte —
nos morros de Casa Amarela, ao longo da Avenida Norte —, bem como na zona
oeste do municipio do Recife, “para ld de Macacos”."°

A década de 1970 ¢ outro marco na dindmica de produgio dos assenta-
mentos precarios. Contraditoriamente, o incentivo dado ao setor da construcio
civil pela politica habitacional implantada por meio do Sistema Financeiro
de Habitagiao (SFH) fez crescer no Recife o nimero de habitagcdes a uma taxa
de 3,9% ao ano (a.a.). Este aumento, ao contrdrio do que se propunham
os programas habitacionais, foi mais expressivo para a populagio de alta e
média renda (Souza, 1990). A especulacio imobilidria decorrente deste processo
contribuiu para a elevagao dos precos dos terrenos urbanos. A redugao e a
consequente valorizagio dos espagos disponiveis na cidade impuseram maio-
res dificuldades a fixagao residencial nos limites do municipio, o que levou a
emergéncia — em finais da década de 1970 — de sucessivas invasoes urbanas
com cardter de luta organizada.

A Arquidiocese de Olinda e Recife divulgou, em 1977, que cerca de 60 mil
familias da RM do Recife — que totalizam mais de 300 mil pessoas — estavam
ameagadas de expulsio (Barros e Silva, 1985). Outra pesquisa realizada pela
Fundaj constatou que, em cinco anos (1978-1983), ocorreram nesta RM mais de
oitenta invasoes, que envolvem cerca de 150 mil pessoas (Falcio Neto, 1984 apud
Souza, Bitoun e Miranda, 2009). A Cohab-PE registrou, entre 1987 e 1989, mais
de duzentas invasées na RM do Recife, que abarcam cerca de 80 mil pessoas e
concentram dois ter¢os das invasoes no Recife (Souza, 1991a). Esta situacdo repercutiu
de forma expressiva no espago metropolitano, ao ampliar os assentamentos pobres
no Recife e chegar a quase duplicar a drea por estes ocupada, entre meados dos

anos 1970 e final da década de 1980.

Excluidas de oportunidades habitacionais geradas pelas politicas governamentais,
as familias de baixa renda autoconstruiram suas moradias em locais inadequados: os
alagados da planicie e as vertentes de colinas. As mobilizagoes sociais e a resisténcia
para se manterem na cidade contra politicas oficiais de expulsio — nos anos 1940
21970 —, bem como a luta por melhores condi¢oes locais de habita¢ao — nos anos
1980 e 1990 —, até mesmo em situacdes ambientais desfavordveis, em alagados e
morros, sdo outras significativas herancas do processo histérico de produgao do

10. Expressdo bastante utilizada na época para denominar situacdo de distancia e isolamento.
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espago metropolitano. A for¢a destas mobilizagoes, associada as mudangas no foco
da Politica Nacional de Habita¢ao (PNH) — por meio do Programa de Erradicacao
de Sub-Habitagio (Promorar) —, em 1979," fizeram o Recife protagonizar e
materializar em lei importantes instrumentos da luta brasileira pela reforma urbana
(as Zeis, instituidas em 1983).

O panorama das politicas de remoc¢io das habitagées precdrias foi gradu-
almente sendo substituido por uma perspectiva corretiva, de regularizagao do
ambiente construido e de preservacio das relacoes sociais dos habitantes com o
entorno destes assentamentos, apesar da forte pressao imobilidria nas dreas centrais.
O incrustamento e a resisténcia dos assentamentos pobres na cidade formal tém
possibilitado aos moradores melhores condigoes de reprodugio social. Neste contexto,
o reconhecimento legal do perimetro dos assentamentos em zonas especiais
de interesse social fortaleceu a oposicao das comunidades as pressdes do capital
imobilidrio. No entanto, o direito de permanecer em dreas valorizadas da cidade ndo se
traduziu em transformagoes significativas nas condi¢des de vida desta populagio.
As melhorias urbanisticas realizadas em Zeis foram pontuais. A consolidagio destes
assentamentos fez-se por meio das melhorias habitacionais, que foram macicamente
promovidas com os investimentos privados e familiares. As precdrias condicoes de
habitabilidade ¢ a irregularidade fundidria permaneceram, visto que as politicas
publicas governamentais nao foram capazes de produzir mudangas estruturais.

A evidéncia da magnitude da pobreza no municipio-polo expressa-se, também
em levantamentos e estimativas de vdrios estudos que enfocaram e procuraram
quantificar o universo das habitacoes pobres ao longo do século XX. A tabela 1 —
formulada por Miranda e Souza (2004), a partir de diversos levantamentos e
estimativas — deixa antever o processo de ocupagio irregular da urbanizacio da
pobreza recifense, cujo reflexo faz parte de modelo socioeconémico alimentado
até hoje: a concentragio de terra, renda, recursos e oportunidades, que acentua a
formagao de mercado imobilidrio excludente. A manutencio dos elevados indices
de habitacoes pobres no contexto do Recife e de sua regido representa cerca de
metade do total das habita¢oes existentes.'?

11. 0 Programa de Erradicacdo de Sub-Habitacdo (Promorar) reconheceu o direito a moradia no local da ocupagdo.
As oportunidades habitacionais eram oferecidas em comunidades de interesse social, na érea central da cidade, sem
deslocar esta populagdo para a periferia. A producdo de programas habitacionais alternativos durante os anos 1980
caminhou paralelamente ao aprofundamento da crise fiscal brasileira, que culminou com a extin¢do do Sistema
Financeiro de Habitagdo (SFH).

12. Apesar desse acervo de estudos e levantamentos, a tarefa de reconstituir os processos urbanos da RM do Recife
torna-se dificil em face das lacunas e das auséncias de dados sistematicos, elaborados a partir de metodologias
compativeis e com periodicidade. As informagdes que se encontram disponiveis se referem, na maioria dos casos, ao
Recife, o que impossibilita analise comparativa entre os diversos municipios da metropole. Neste sentido, a analise ora
apresentada pretende apontar possibilidades, mas ndo se constitui em estudo sistematico de formacéo e expansao
das ocupacdes informais na RM do Recife.
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TABELA 1
Populagdo e numero de moradias do municipio do Recife e de suas areas pobres
(1940-2000)
Itens 1940 1950 1960 1970 1980 1991 2000
Populago do Recife 350262 509.042 763736  1.060.701 1203889 1298229 1422905

Taxa de crescimento da populacao
do Recife (% a.a.)

Populacéo em areas pobres 164.837% 450.000% 518.600“  830.850%  727.5100

Taxa de crescimento da populagao

3,81 4,14 3,34 1,27 0,69 1,02

- (8)
residente em areas pobres (% a.a.) ? 0.23 490 0.79 401 132
Populagdo em éreas pobres do Recife (%) 471 58,9 431 64,0 51,1
Domicilios do Recife 71.521 104.804 152.835 195.776 246.727 305.901 376.022
Taxa de crescimento dos domicilios — 3,89 384 251 234 214 232

Recife (% a.a.) 7
Domicilios em éreas pobres 45,581 90.000% 103.7209  166.170°  191.450©

Taxa de crescimento dos domicilios
em areas pobres (% a.a.)

Domicilios em areas pobres do Recife (%) 63,7 58,9 42,0 54,3 50,9

5,30 3,29 0,79 4,01 1,43

Fontes: Miranda e Souza (2004) apud Souza, Bitoun e Miranda (2009).

Notas: " Censos demograficos de 1940 a 2000 do IBGE.

2Ver Comissao Censitaria dos Mucambos (1939).

® Ver Goncalves (1961) — estimativas do autor.

@Ver Condepe/Fidem (1978) — estimativa para 1978 baseada em mapeamento sobre ortofotocarta do periodo 1974-1975.

% Ver Recife (1990) — estimativa baseada em mapeamento dos assentamentos realizados no periodo 1988-1990.

®Ver Condepe/Fidem e Cooperagao Técnica Alema (GTZ) (2000) — estimativa baseada em mapeamento realizado em 1998.

7Calculo da taxa de crescimento anual, considerando-se os valores apresentados nas respectivas datas de levantamento

ou estimativa: 1923-1939; 1939-1960; 1960-1978; 1978-1990; e 1990-2000.

® 0 decréscimo de populagdo e da taxa de crescimento populacional correspondente ao periodo 1990-2000 e explica-se
pela adocéo de metodologias distintas no critério de identificacéo das areas pobres, o que resultou em redugdo destas
areas, que, em 1990, foram contabilizadas como 489 e, em 2000, ficaram reduzidas a 421.

(
(
(
(
(
(

Os dados do Cadastro de Assentamentos Pobres de 1988 — sistematizados
pelo Sistema de Informagées Geogrificas das Areas Pobres (Sigap) da RM de Recife
(2008) (tabela 2) — indicaram que, no Recife, aproximadamente 70% dos assentamentos
pobres identificados neste estudo j4 existiam na década de 1960 (333 das 499
localidades registradas). Estes dados foram espacializados no mapa A.1 (anexo).

TABELA 2
Recife: assentamentos pobres e década provavel da ocupacdo — cadastro de 1988
(décadas de 1930-1990)

Década provavel da ocupacdo NUmero de assentamentos (%)
Até a década de 1930 73 14,63
Décadas de 1940 a 1960 260 52,10
Década de 1970 54 10,82
Década de 1980 105 21,04
Década de 1990 7 1,40
Total 499 100,00

Fonte: Souza, Bitoun e Miranda (2009), com base no Cadastro de Assentamentos Pobres, 1988.
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Conforme os dados da tabela 3, no inicio dos anos 2000, o Recife passa a
concentrar maior drea ocupada por assentamentos populares: em 1980, concentrava
47% da drea ocupada pelas habitagoes pobres da RM do Recife, em 2000, passa a
abranger 60% desta drea. Ou seja, ndo apenas as dreas pobres do Recife ampliam
sua dimensio territorial, quase a duplicando, mas também se eleva a participacao
relativa dos habitantes e das moradias situadas nestas dreas no contexto da cidade: a
populagio destas dreas amplia-se de 43,1% para 51,1%, e as moradias aumentam de
42,0% para 50,9%. Nesta tabela, pode-se observar que — no que concerne a periferia
metropolitana —a populacio e o nimero de moradias em assentamentos pobres mantém
proporcio equivalente a populagio e ao ndmero total de domicilios do conjunto destes
municipios, bem como ocupam, praticamente, a mesma 4rea territorial.

TABELA 3
Assentamentos pobres na RM do Recife: populacdo, moradias e areas (1980 e 2000)
Recife . . RM do Recife
Itens ———— Demais municipios total
Total % ota
| 1980 1.203.889 50,3 1.191.452 2.395.341
Tota
2000 1.422.905 42,6 1.914.660 3.337.565
1980 518.600 62,4 312.921 831.521
Populacdo  Em éreas pobres
2000 727.510 60,5 475.421 1.202.931
i 1980 43,1 26,3 34,7
Areas pobres (%)
2000 51,1 24,8 36,0
1980 246.727 51,3 233.773 480.500
Total
2000 376.022 43,1 497.385 873.407
1980 103.720 62,4 62.585 166.305
Moradia Em dreas pobres
2000 191.450 61,2 121.252 312.702
i 1980 42,0 26,8 34,6
Areas pobres (%)
2000 50,9 24,4 35,8
1980 21.900,0 9,7 204.220,0 226.120,0
Total
2000 21.900,0 7,9 255.700,0 277.600,0
i 1980 1.771,0 46,9 2.004,4 3.775,4
Area(Ha)  Em éareas pobres
2000 3.416,4 59,7 2.304,9 5.721,3
) 1980 8,1 1,0 17
Areas pobres (%)
2000 15,6 0,9 2,1

Fonte: Miranda e Souza (2004) apud Souza, Bitoun e Miranda (2009).

A despeito de a questao habitacional ser desafio constante para as gestoes
municipais, as oportunidades habitacionais geradas para a popula¢io mais pobre
sempre foram insignificantes frente 4 grande demanda por moradia. Durante os
anos 1990, somente 16 mil unidades habitacionais formais foram construidas
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em toda a RM, enquanto as estimativas do Programa das Nagoes Unidas para o
Desenvolvimento (Pnud), na mesma época, apontavam para a necessidade de
191.613 novas unidades — isto é, porcentagem de 22,3% do total de domicilios
particulares permanentes existentes (Fundagdo Joao Pinheiro, 2001).

O quadro geral® de caréncia do setor habitacional é medido por meio do
deficit habitacional, expresso nio somente pela necessidade de reposicao total de
moradias precdrias e atendimento a4 demanda nao solvével nas condigoes dadas de
mercado,' mas também pela inadequagio de habitacoes' e necessidade de melhoria
de unidades habitacionais com certo tipo de caréncia. A RM do Recife, em termos
absolutos, apresentou em 2000 deficit habitacional (104.122 habitagées). Setenta por
cento dos domicilios metropolitanos sofriam de inadequagio por infraestrutura.'®
Este ¢ um dos maiores indices brasileiros. Na RM do Recife, eram quase 500
mil domicilios nesta condigao, o que representava cerca de 70% dos domicilios
particulares permanentes. Mais de 35% destes domicilios com inadequagio de
infraestrutura concentravam-se no Recife (municipio-polo), que retine 167.531
destes domicilios, 44% dos domicilios particulares permanentes da cidade e mais
de 9 mil domicilios sem banheiros (tabela 4).

TABELA 4

Necessidades habitacionais da RM do Recife e do Recife — IBGE (2000)
Necessidades habitacionais RM do Recife Recife
Deficit habitacional 104.122,31 (13,06%) 47.327 (12,54%)
Inadequacéo quanto ao adensamento 79.312,204 (9,15%) 33.639 (8,91%)
Inadequacéo quanto a infraestrutura 478.454,1 (69,13%) 167.531 (44,39%)
Inadequacéo quanto ao nimero de domicilios sem sanitério 31.682,3 (6,54%) 9.342 (2,74%)

Fonte: Observatorio das Metrépoles e Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional (IPPUR) da Universidade Federal
do Rio de Janeiro (UFRJ), 2005.

13. E importante esclarecer que a metodologia utilizada para mensurar o deficit e a inadequaco habitacionais apresenta
restricées metodoldgicas que ndo permitem desmembrar estes indices para a escala intramunicipal.

14. A partir da base de informacdes do IBGE (Censo Demografico 2000 e Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios —
Pnad), o deficit habitacional é definido por trés elementos: domicilios improvisados, coabitagao familiar e cémodo cedido
ou alugado. Desse modo, a partir do Censo Demografico 2000, mudam os indicadores que em varios recenseamentos
caracterizavam o deficit habitacional no Brasil, uma vez que a variavel domicilios risticos — néo disponivel no Ultimo
censo — é substituida pela varidvel cémodos cedidos ou alugados.

15. Os critérios para definir a inadequacdo de habitagbes partem de padrdo minimo que fixa a qualidade construtiva,
o dimensionamento da moradia e das pecas que a compdem e, ainda, critérios relacionados com o ambiente em que
esta moradia se insere, tais como: caréncia ou algum tipo de deficiéncia no acesso a infraestrutura bésica e adensamento
excessivo (densidade acima de trés moradores por dormitdrio, em domicilios com familias tnicas) (Souza, 2007).

16. Na metodologia proposta pelo Observatério das Metrépoles (2005b), as moradias classificadas como inadequadas por
ter problemas relacionados ao acesso a infraestrutura podem ser carentes de alguma de suas modalidades (iluminagéo,
abastecimento de agua, instalacdo sanitaria ou destino do lixo), ou deficientes no acesso por possuirem infraestrutura
minima, porém de forma deficiente.
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3.1 A expansdo dos assentamentos precarios na RM do Recife:

tendéncias recentes

A partir das consideragdes anteriores sobre os condicionantes da ocupagao do
territério metropolitano do Recife e suas dinAimicas mais recentes, é possivel

observar algumas tendéncias da expansao dos assentamentos precirios.

1)

2)

3)

4)

5)

Nos ntcleos urbanos, os assentamentos precdrios estao relativamente
consolidados. Seu adensamento caracteriza-se pelo processo de expansio,
densificacio e verticalizagio, com aumento significativo da coabita¢ao, o
que acarreta a sobrecarga da pouca infraestrutura existente e a consequente
deteriora¢io das jd precdrias condi¢oes de salubridade e conforto ambiental.

Nas dreas centrais, observa-se a intensificagdo da autoconstrugao.
Tal dindmica é impulsionada pela impossibilidade de ascensdo socioe-
condmica de muitas familias pobres e sua resisténcia para manterem-se
em ocupagdes proximas a dreas com acesso a servicos e oportunidades
de trabalho e renda. Este procedimento nao apenas pode ser atribuido a
razoes de mercado, que, nestas dreas, se tem ampliado de modo informal,
mas também pode significar estratégia de viabilizar, no préprio terreno,
uma moradia para os descendentes.

Nas dreas de fronteira dos municipios do nicleo central da RM do Recife,
vém ocorrendo a expansio e o adensamento dos assentamentos precarios,
sem a provisao de condi¢des adequadas de infraestrutura, o que acentua
os problemas ambientais e amplia as situagdes de risco nas encostas. Esta
forma de ocupagio nao é exclusiva dos agentes do mercado informal.
Em virias ocasies, o préprio poder publico tem refor¢ado a tendéncia
de expulsiao dos mais pobres das dreas mais bem localizadas, 4 medida
que procura os terrenos mais baratos e periféricos para a construgio de
grandes e isolados conjuntos habitacionais. Dessa forma, vai se configurando
expansio horizontal ilimitada, que avanga vorazmente sobre dreas frégeis
ou de prote¢ao ambiental.

As ocupagoes dos novos assentamentos tém assumido formas diferen-
ciadas nas tltimas décadas. Caracterizam-se pela conduc¢io de lideres
de movimentos sociais de luta pela moradia. Estes lideres mapeiam as
oportunidades no territério metropolitano, promovem as ocupagdes e
negociam com o poder municipal, aceitando, por vezes, ser removidos
para nucleos habitacionais viabilizados pela prefeitura.

Nas dreas de transi¢do rural-urbana, préximos aos grandes corredores
de transportes, predominam os loteamentos irregulares e clandestinos.
Neste contexto, ¢ crescente o problema da regularizagao fundidria, que
se constitui em grande desafio para o poder publico. Os loteamentos
irregulares, aqueles que cumpriram parcialmente as etapas exigidas para
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sua regularidade de acordo com a Lei Federal (LF) n° 6.766/1979, nem
sempre sao ocupados por familias de renda baixa. Contudo, os loteamentos
clandestinos — comercializados sem apresentarem qualquer etapa de
licenciamento, aprovagio e registro — em geral sdo habitados por familias
de baixo poder aquisitivo.

A ocupagio dos loteamentos clandestinos tem consequéncias semelhantes
as dos assentamentos populares, que se diferenciam destes, em alguns
casos, pelo modo de promocio da ocupagao. O loteamento, sem regu-
larizagdo, precede a ocupagio. Contudo, existe imbricagao de situagoes
que levam, muitas vezes, a uma profunda semelhanca entre os dois tipos
de assentamento, o que requer andlise criteriosa para discernir a distingao
entre ambos.

4 0S ASSENTAMENTOS PRECARIOS E A PRODUCAO DE INFORMACOES
SOBRE O TEMA NA RM DO RECIFE

Quantificar as demandas por novas moradias ou realizar investimentos para a regu-
larizacdo urbanistica e fundidria de assentamentos precdrios exige nao s6 complexas
aproximag¢des metodoldgicas para mensurar o universo de estudo, mas também
estudos censitdrios especificos, uma vez que ¢ preciso aproximar diferentes escalas
(temporais, estatisticas e geogrificas). A produgio do espago informal acontece
sem que as cartografias e as estatisticas oficiais deem conta de registrar as rdpidas
transformagdes dos processos de producio das moradias precérias.

No caso da RM do Recife, apesar de nao haver um censo dos assentamentos
precérios, é possivel observar significativo acimulo de estudos formulados por
agentes governamentais e ndo governamentais que empreendem esforcos para
caracterizar o universo destes assentamentos. Estes estudos procuraram contornar
a caréncia de informagoes cartogréficas e estatisticas, com o objetivo de apoiar a
formulagio de politicas e programas de regularizagio urbanistica e fundidria. Entre
vérias andlises, destacam-se as seguintes:

1)  Os assentamentos de baixa renda da RMR: mapeamento e listagem (1978)
(Condepe/Fidem, 1978) — as fichas de qualificagao de varidveis fisicas e
demograficas dos assentamentos sociais de baixa renda foram realizadas pela
Condepe/Fidem em 1978 — estimativas baseadas em mapeamento sobre
ortofotocartas do periodo 1974-1975, associadas a uma visita em campo.

2) Assentamentos populares do Recife: cadastro e mapeamento (Souza, 1990),
produzido pela Secretaria de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano
(Sehdur) em 1990 — estimativas baseadas em mapeamento dos assen-
tamentos realizados no periodo 1988-1990, em associagao a uma visita
em campo.
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3) A base cartogrdfica e dados georreferenciados da pobreza na RMR (Condepe/
Fidem, 2003), realizado pela Condepe/Fidem e pela Cooperacio Técnica
Alema (GTZ) em 2002, para subsidiar o Programa de Infraestrutura em
Areas de Baixa Renda da Regio Metropolitana (Prometrépole) do Recife,
produtos sete e oito — estimativa baseada em mapeamento realizado em
1998, associadas a uma visita em campo.

As referéncias cartogréficas e estatisticas dos estudos citados anteriormen-
te estdo sistematizadas e encontram-se disponiveis no Sistema de Informagoes
Geogréficas das Areas Pobres da Regido Metropolitana do Recife — produzido pelo
Observatério das Metrépoles de Pernambuco. Atualmente, o Observatério PE, da
Universidade Federal de Pernambuco (UFPE) e da organizagio nio governamental
(ONG) Federagio de Orgaos para Assisténcia Social e Educacional (Fase), vem
realizando — com apoio do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnolégico (CNPq) — atualizagio do Sigap da RM do Recife. Tal atualizagio
envolve pesquisa de campo para registrar a ocorréncia de novos assentamentos
populares, ou adensamento dos assentamentos existentes e ja cadastrados.

Existem, ainda, outras pesquisas que oferecem elementos para a anélise das
tipologias dos assentamentos ou das edificacoes na RM do Recife e de suas
consequentes demandas por regularizacio urbanistica e fundidria.

1) Avaliagio dos programas habitacionais de baixa renda — o estudo identificou
24.646 unidades construidas na RM do Recife, em conjuntos habita-
cionais, entre 1965 e 1976. Realizado pela Fundaj (1978) para o Banco
Nacional da Habitagio (BNH), o estudo visou identificar os problemas
relativos a depreciacio dos conjuntos.

2) 10 Anos do Prezeis: resultados e perspectivas — a pesquisa das ONGs Centro
Josué de Castro, Etapas e Fase, coordenada por Geraldo Marinho (1998),
analisou a experiéncia de regulagio e gestdo das Zeis e do Frum do Prezeis.

3) Banco de Dados das Zonas Especiais de Interesse Social (Zeis) do Recife
(2004 € 2007) (Fase ez al., 2007) — este estudo foi elaborado pela ONG
Fase, em parceria com o Observatério PE e a ONG Etapas. O banco
de dados das Zeis foi elaborado para apoiar o monitoramento das a¢oes
nestas zonas. Atualizado em 2008, estd integrado ao Sigap da RM do Recife.
Encontra-se acessivel em meio remoto no sitio disponivel em:

<http://goo.gl/POCRaf>.

4)  Mercado imobilidrio informal: a incluséo social do morador dos loteamentos
clandestinos e irregulares (Recife, 2002) — outra pesquisa realizada no
ambito do Prometrépole. Viabilizou o mapeamento dos loteamentos
clandestinos e irregulares na RM do Recife.
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5)

6)

7)

8)

9)

Estudos estratégicos de apoio as politicas urbanas para os grupos de baixa
renda (Banco Mundial, Ipea e Instituto de Pesquisa e Planejamento
Urbano de Curitiba, 2003) — estudo realizado pela agéncia Cities Aliance,
registra mais um esforco para quantificar e caracterizar os assentamentos
precdrios em Ambito metropolitano.

Cadastro de Areas Pobres do Paulista: RMR (2006) (Paulista, 2006) —
Pesquisa realizada no Ambito do Programa Habitar Brasil (HHB), do
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), e da Prefeitura de
Paulista. Procedeu a um levantamento censitdrio (amostral) e estruturou
um banco de dados georreferenciado dos assentamentos precdrios.

Desenvolvimento humano do Recife: atlas municipal (Recife, 2005b)
e Desenvolvimento humano do Recife: atlas metropolitano (Condepe/
Fidem 2011) — realizado pela Prefeitura do Recife, com apoio do Ipea, do
Pnud, da Fundagio Joao Pinheiro e da Condepe/Fidem. Os atlas foram
produzidos em escala intraurbana e estabelecem ranking internacional,
por meio do indice de desenvolvimento humano (IDH) e dos relatérios
de desenvolvimento humano.

Mapa da exclusdolinclusio socioambiental do Recife (2009) (Cavalcanti,
2009) — o trabalho da Fundaj apresenta classificagao da tipologia das
dreas da cidade do Recife, por meio de metodologia de medida socioter-
ritorial, tendo como base um conjunto de varidveis extraidas do Censo
Demogrifico 2000 para bairros e setores censitdrios como expressio de

qualidade de vida.

Assentamentos precdrios no Brasil urbano (Brasil, 2007) — Diferentemente
dos estudos apresentados, este tem abrangéncia nacional e procura
identificar, quantificar, caracterizar e localizar a ocorréncia de assentamentos
precdrios em municipios brasileiros no contexto intraurbano, a partir de
cartografias no nivel dos setores censitarios.

A compreensdo da diversidade de conceitos utilizados no 4mbito desses

estudos exigiu a observacio dos objetivos que motivaram a caracterizagao dos
assentamentos precdrios, quase sempre associados ao desenho das politicas habita-

cionais, que buscavam a integracio dos assentamentos precdrios. Estas concepg¢oes
estdo intimamente relacionadas com um contexto de crescentes conquistas sociais

que se materializaram:

na necessidade de legitimagio do Estado brasileiro, que consolidava o
processo de redemocratizagio e caminhava rumo a municipaliza¢io;
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na responsabilidade do Estado pelo reconhecimento do seu papel de estru-
turador das condicoes de desenvolvimento social, mediador de interesses
e conflitos e regulador de uso e ocupagio do solo urbano;

no reconhecimento institucional da moradia enquanto direito humano
e da funcio social da cidade e da propriedade urbana; e

no fortalecimento do debate sobre a sustentabilidade ambiental dos
ambientes naturais e construido.

Mais recentemente, outras varidveis do contexto vém impulsionando os

estudos e a catalogacio dos assentamentos precdrios.

1)

2)

Destaca-se a gradativa recuperacio da capacidade de investimento do
governo federal, que vem se traduzindo em programas governamentais
de forte impacto na dindmica e na organizagio espacial das cidades
brasileiras. A habitagao é encarada como servigo social, e o principal
foco da politica é o incremento da produgio de unidades habitacionais.
Esta perspectiva tem voltado a impulsionar, em muitos casos, a expansio
urbana para as periferias ainda mais distantes das 4reas centrais.

As infraestruturas necessdrias a viabilizagao de grandes projetos estratégicos
ou empreendimentos imobilidrios/turisticos tém incluido o levantamento
da situacdo dos assentamentos precérios no entorno destes investimentos.
A expectativa, nestes casos, embora nio esteja explicitamente declarada,
¢ a da realocagao das ocupagoes para outras dreas ou de sua remogao
mediante o pagamento de indenizacio.

Nessa perspectiva, destacam-se os seguintes estudos, descritos a seguir.

1)

Recife sem palafitas (Recife, 2007) — trata-se de levantamento a respeito
dos assentamentos localizados nas margens do rio Capibaribe, no periodo
2003-2007. Realizado pela Prefeitura do Recife, o projeto visou requalificar
as habitagoes precdrias existentes nas margens do rio Capibaribe.
Foi substituido pelo Projeto Capibaribe Melhor, que amplia o nimero
de assentamentos contemplados, a partir de nova pesquisa.

Estudo das ocupagoes informais e complexo Reserva do Paiva (Pernambuco, 2005) —
o estudo apresenta um banco de dados que contém cadastro socioecondmico.
Foi elaborado por empresas privadas para identificar o levantamento dos
assentamentos localizados no entorno do empreendimento e visou avaliar o
impacto social das transformagoes urbanas em curso no local.
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4.1 Os estudos locais e o conceito de assentamentos precarios

Ao elencar os diferentes estudos para o universo de precariedade dos assenta-
mentos populares na RM do Recife, foi possivel identificar que alguns tipos —
apesar de diferentemente nominados — se referiam a mesma ocorréncia espacial.
Em outros casos, apesar da semelhanca na definigao conceitual, hd diferengas no
que se concerne aos perimetros das unidades territoriais, uma vez que estas unidades
foram definidas com objetivos diversos e por diferentes metodologias. O quadro 1
apresenta os conceitos adotados em cada um dos estudos citados anteriormente.

QUADRO 1
Assentamentos precarios: conceitos encontrados nos estudos elaborados para a RM
do Recife

Toponimia Definicao

Os assentamentos de baixa renda da RMR: mapeamento e listagem (Condepe/Fidem, 1978)

Séo considerados os conjuntos de assentamentos — agregados por sua proximidade fisica — " caracteriza-
dos por acentuada desordenacdo espacial, elevada densidade habitacional, deficiente dimensdes de habi-
tacdes, reduzida frequéncia de acessos e inexisténcia ou precariedade dos servicos de infraestrutura basica
e social. Devido a essas condi¢Ges, sdo também denominados de assentamentos subnormais, que, no meio

Assentamentos de urbano, representam a imagem peculiar da pobreza” (Condepe/Fidem, 1978, p. 17). Sdo areas que estdo a

baixa renda margem do processo de urbanizacéo, nas quais reside populacéo cuja renda familiar se situa entre 0 e 3,5
salarios minimos (SM) mensais. Localizam-se nas proximidades do nlcleo central. Estes locais, em geral,
concentram alguma possibilidade de absorcao da forca de trabalho néo especializada. Os assentamentos
também se encontram em localidades com pouca disponibilidade de area livre individual ou coletiva, em
regides alagaveis e morros. A drea construida das habitacées variava entre 9m2 e 50m?.

Assentamentos populares do Recife: cadastro e mapeamento (Souza, 1990)

Caracterizam-se pela ocupagao desordenada, pela caréncia de infraestrutura fisica ou pela irregularidade
quanto a propriedade do solo ou no tocante as condicdes de usos previstos na Lei de Uso e Ocupacédo do
Solo da cidade. Foram consideradas cadastraveis as seguintes areas:

® Zeis;

Assentamentos - o s ) ) ) <
populares . asser]?almentos pa55|ve\s~de remogao (areas de interesse da prefeitura para a implantacdo de futuros
eixos viarios, de preservacdo ou de risco para a populacao); e
 assentamentos passiveis de melhoria e consolidacao (locais em que seria possivel — por meio de politi-
cas publicas — desenvolverem-se acées para a melhoria urbana, para consolidar a area, promovendo-se a
insercdo na malha formal da cidade.
(1) Base cartogrdfica e dados georreferenciados da pobreza na RMR (Condepe/Fidem, 2002)
(2) Programa de infraestrutura em Area de Baixa Renda na Regido Metropolitana do Recife (Prometrépole):
banco de dados georreferenciados sobre a pobreza urbana no Recife (Condepe/Fidem, 2002a)
Séo éreas: "que estdo localizadas em terrenos de particulares, publicos ou em areas non aedificandi; que
(1) Areas pobres contenham padrdo constfutivﬁo mgjoritariamente de baixa qgalidade ou preca:rio; cujo padrao urbanistico,
(1) Area de pobreza em desacordp com a legislacdo vigente, re§ulte em espagos msalubres,lprom|scuos e descolntextuahzados;
(2) Assentamentos que se constitua em um espao |mplermeavel da cidade (Condepg/ﬂdem, 2002a). C9n5|derou-§e que
pobres assentamentos que continham no minimo dez casas conformavam area de pobreza, pois o aparecimento

de pelo menos dez casas — em um mesmo lugar, em curto espago de tempo — poderia aumentar rapidamente,
a depender de vetores de atracdo — por exemplo, a possibilidade de trabalho.

(Continua)
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(Continuacéo)
Toponimia Definicao

Cadastro de Areas Pobres do Paulista: RMR (2006)
Caracterizam-se enquanto éreas:
o carentes de infraestrutura basica, que ndo dispdem ou dispdem precariamente de esgotamento sanita-
rio, drenagem, pavimentacao e obras de contencdo de encostas;

Assentamentos < R . .

precérios ® que ndo possuem ou se encontram em processo de regularizacdo fundiaria incompleto; e

® que sdo ocupadas por consideravel nimero de habitantes com renda inferior a trés SMs, que vivem em
habitagdes de baixo padrao construtivo. Eles, geralmente, ocupam areas de alagados e mangues, beiras de
rio, morros, areas non aedificandi e logradouros publicos (leito de rua ou pragas).

IBGE (2000)

Conjunto constituido por minimo de 51 domicilios, que ocupa ou tem ocupado, até periodo recente, terrenos
de propriedade alheia — publica ou particular —, dispostos, em geral, de forma desordenada e densa, e
carentes, em sua maioria, de servicos publicos essenciais. Em 2000, correspondiam a 7.871 setores no
Brasil (Brasil, 2007, p.15).

Setor especial
de aglomerado
subnormal

Centro de Estudos das Metropoles (CEM) e Centro Brasileiro de Anélise e Planejamento (Cebrap)
(Brasil, 2007)

Séo areas definidas para caracterizar setores censitarios ndo especiais, com caracteristicas similares aos
setores classificados como de aglomerado subnormal pelo IBGE.

Compreendem a soma dos setores precarios — definidos anteriormente pelo CEM e pelo Cebrap —, com os
setores especiais de aglomerados subnormais, categorizados pelo IBGE.

Setores precarios
Assentamentos
precarios

Desenvolvimento humano do Recife: atlas municipal (Recife, 2005b)

Areas de interesse < . - ) e ] - )
S3o areas definidas a partir de setores censitarios, coincidentes com os perimetros definidos pelas reas pobres.

social

Banco de dados das Zeis do Recife (2004 e 2007) (Fase et al., 2007)

Diferenciam a diversidade de situacdes urbanisticas dentro do perimetro das Zeis. Estes perimetros foram
Localidades definidos considerando-se o critério de contiguidade da mancha do assentamento precario. Ao serem

observadas internamente, reconheceu-se que as localidades tém processos histéricos de ocupagao, conso-
lidagéo e condicdes de habitabilidade diferenciados.

Fonte: Fundaj e Observatério PE, 2010.

4.1.1 As semelhangas nas definicdes conceituais

Como mostra o quadro 1, os termos assentamentos de baixa renda (1978), assenta-
mentos populares (1988), dreas de pobreza (2002), dreas pobres (2002) e assentamentos
pobres (2002) apresentam poucas variagoes nas defini¢oes utilizadas. Os diferentes
estudos revelam que este conjunto nio ¢ uniforme. Exibe diferentes graus de
regularizagdo urbanistica e fundidria e contém diferentes tipologias de edificagoes.
Em todos os cadastros, tais tipologias estao associadas: 7) & morfologia desordenada
do tragado urbano; 77) as caracteristicas fisico-naturais do sitio (alagados, sitios
colinosos e em dreas de vérzea); i) a precariedade dos materiais de construgio das
edificagdes; 7v) a irregularidade fundidria; ») a precariedade das condi¢oes de renda
das familias; e v7) a precariedade da infraestrutura bésica e social.

No caso da varidvel densidade, para definir os assentamentos precdrios, hd
uma variagio. Em alguns estudos (1978 ¢ 1988), a densidade — tanto populacional
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quanto do conjunto edificado — elevada ¢ caracteristica destes assentamentos,
enquanto o estudo de 2002 sdo consideradas dreas/assentamentos pobres aqueles
que possuem aglomeragao de mais de dez domicilios. Neste caso, nio pode se falar
de densidade elevada. Tal consideragio é adequada nos casos da RM do Recife em
que os aglomerados estao situados em municipios periféricos. Nesta situagio, a
densidade nio ¢ fator determinante, uma vez que h4 terrenos disponiveis para a
ocupagio e a expansio dos assentamentos.

Em outras situagdes, os conceitos remetem a defini¢des institucionalizadas
na legislagio urbanistica local (Zeis) ou nos institutos oficiais de pesquisa (setores
especiais de aglomerados subnormais e setores precdrios). Neste caso, a maior
diferenciagio expressa-se nos perimetros definidos para os assentamentos, como
veremos mais detalhadamente a seguir.

4.1.2 As diferencas nas unidades territoriais

Assentamentos de baixa renda (1978), assentamentos pobres (2002) e dreas pobres (2002,
2007 ¢ 2010) — as dreas pobres foram delimitadas levando-se em consideragio, entre
outros aspectos, a antiguidade, o resgate histérico do surgimento e a consolidagao
da ocupagio. Partindo destas premissas, os estudos de 1988 ¢ 2002 — diferente-
mente do de 1978 — consideraram as especificidades dos diferentes aglomerados,
apesar da contiguidade espacial apresentada pelo conjunto. Neste aspecto, pode-se
destacar o caso do assentamento de Casa Amarela, situado na zona norte recifense.
O cadastro de 1978 aponta o conjunto de comunidades situadas em Casa Amarela
como apenas uma 4rea, enquanto os cadastros de 2002 e 2007 registram mais de
cem 4reas pobres no mesmo conjunto.

Zeis, dreas pobres e localidades — no caso das Zeis, a delimitacio dos perimetros
¢ institucional e considerou a contiguidade da ocorréncia espacial do assentamento.
No entanto, houve o reconhecimento de que o universo destas zonas, em muitos
casos, expressa grande heterogeneidade e diferentes graus de consolidagao.
Tais caracteristicas implicam diferentes necessidades de urbanizagio em uma mesma Zeis.
Denominou-se localidade aos diferentes assentamentos contidos no perimetro
desta zona, como mostra a figura 2. Estas localidades concernem muitas vezes as
formas e ao tempo de ocupagio no territério. Hd grande correspondéncia espacial
entre as localidades e as dreas pobres. Uma Zeis pode nio apenas conter vérias
dreas pobres, mas também, em alguns casos, corresponder ao perimetro de apenas
uma 4rea pobre.
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FIGURA 2
Localidades situadas na Zeis Torrdes

Fonte: Miranda e Moraes (2007).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Areas pobres (2002) e Loteamentos irregulares e clandestinos (2004) — os lotea-
mentos sio classificados por sua condi¢ao de regularidade no processo de aprovacio
frente aos 6rgaos governamentais responsdveis, em Ambitos municipal, estadual ou
federal, a partir dos parimetros definidos na Lei n® 6.766/1979. As dreas pobres
foram cadastradas considerando-se — entre outras varidveis — aspectos histéricos
e fisico-geogréficos, bem como a condi¢io juridica da ocupagao. No entanto,
principalmente nos municipios mais periféricos da RM do Recife, identificou-se
sobreposigao dos assentamentos catalogados no Cadastro de Areas Pobres (2002) e
no Cadastro de Loteamentos Irregulares e Clandestinos (2004) da RM do Recife.
Esta situagdo é encontrada em Moreno, Sao Lourengo da Mata, Camaragibe, Abreu
e Lima e Igarassu, como mostra o mapa A.2 (anexo). Esta sobreposi¢ao pode ser
explicada porque o Cadastro dos Loteamentos Irregulares e Clandestinos incluiu
a observagio sobre uma varidvel que o Cadastro de Areas Pobres nio abrangeu: «
condicio de regularidade do terreno.
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Areas pobres e aglomerados subnormais — embora haja grande correspondéncia
entre os conceitos de dreas pobres e aglomerados subnormais (IBGE, 1991; 2000),
existem grandes diferengas nos registros de cada uma destas ocorréncias espaciais na
RM do Recife. Estas diferencas podem ser justificadas por algumas especificidades
metodoldgicas: 7) o arranjo da malha censitdria em relagio ao perimetro definido
para cada assentamento; e 72) o nimero minimo de 52 domicilios para definir um
aglomerado subnormal, enquanto um assentamento pobre pode ser definido por
apenas dez domicilios.

Quando se observa a disposicao espacial dos aglomerados subnormais entre
1991 e 2000, constata-se a inclusio de apenas 51 setores deste tipo em toda a
década (tabela 5). Este pequeno incremento pode ser explicado pelo fato de que,
na definicio dos setores especiais de aglomerados subnormais para 2000, foram
consideradas as politicas de regularizacio fundidria promovidas no Recife no
periodo entre os censos (1991-2000). Nesse periodo, o Projeto Terras de Ninguém
concedeu o titulo de posse dos terrenos as familias residentes em Casa Amarela,
Pina e Brasilia Teimosa. Nestas dreas, alguns setores subnormais, em 1991, foram
classificados — para o Censo Demogréfico 2000 — como setores normais, nio
especiais. O niimero de setores subnormais é insignificante quando se comparam
graficamente as manchas de dreas pobres. No mapa 3, podem ser observadas tais
especificidades locais (Souza, Bitoun e Miranda, 2009).

TABELA 5
RM do Recife: setores censitarios do tipo especial em aglomerado subnormal - IBGE
(1991 e 2000)

1991 2000
Tipo de setor ; .
Numero de < . Numero de . o
Populagéo Domicilios Populacdo Domicilios
setores setores

Setores normais 2.208 2.742.008 634.916 2.585 3.085.808 802.333
setores especiais de aglomerados 150 174.260 40366 201 226.833 57.723
subnormais
Total 2.379 2.919.979 678.819 2.806 3.312.942 860.124

Fontes: IBGE (1991; 2000).
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As inovagdes promovidas pela disponibilidade de bases digitais e do seu
georreferenciamento possibilitou realizar a associagio de perimetros definidos
para fins estatisticos, como os setores censitdrios do IBGE e a ocorréncia dos
assentamentos precdrios. Esta correspondéncia foi observada em virios estudos
locais e sistematizada no Cadastro de Assentamentos Pobres (2002), nos bancos
de dados das Zeis (2004), na publicagao Desenvolvimento humano do Recife:
atlas municipal (Recife, 2005b) e na pesquisa Mapa da Exclusao/Inclusao
Socioambiental do Recife.!”

Vale ressaltar que a compatibilizagio entre os setores censitdrios e as manchas
de residéncia da populagio pobre nio apresenta forte correspondéncia, uma vez
que o setor censitdrio ¢ unidade de coleta de informagoes sobre a populacio e os
domicilios.'® No caso da RM do Recife, a malha urbana precéria consolidou-se
intimamente vinculada ao tecido urbano formal. Consequentemente, os setores
censitdrios nao refletem esta diversidade. Sobre isto, devem-se reconhecer os
esfor¢os empreendidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, que
visam ao aperfeicoamento das formas de caracterizagio das unidades estatisticas,
a fim de melhor caracterizar estas ocorréncias. A este respeito, destaca-se o recente
levantamento realizado pelo IBGE para classificar os sezores especiais de aglomerados
subnormais definidos para o Censo Demogréfico 2010." Espera-se, a partir deste
censo, maior correspondéncia entre os assentamentos populares e os setores de
aglomerados subnormais.

17. Embora a pesquisa Mapa da Excluséo/Inclusdo Socioambiental do Recife tenha utilizado como unidade territorial
de referéncia o bairro.

18. A malha censitaria foi definida pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) ha varias décadas, enquanto
as areas pobres ndo tinham a configuracdo atual. Ao longo das ultimas trés décadas, os setores censitarios vém sendo
desmembrados ou remembrados sem substantivas alteracdes na malha anteriormente definida. Tal procedimento visa
garantir a comparabilidade estatistica entre os censos.

19. A partir de 2010, os aglomerados subnormais foram definidos por pesquisa especifica (Levantamento de Informacdes
Territoriais — LIT). Esta pesquisa considerou seis elementos para definir uma tipologia para estes aglomerados:
i) caracteristicas do domicilio, /i) existéncia de servicos urbanos; i) padrées urbanisticos; iv) caracteristicas e localizacdo
da area; v) densidade de ocupacdo; e vi) situacdo fundidria legal ou irregular (IBGE, 2011).
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MAPA 3
Assentamentos pobres e aglomerados subnormais — IBGE (1991 e 2000)

Fonte: Base Cartografica do Sigap da RM do Recife, 2007 e Base de Setores Censitarios 1991 e 2000 do IBGE.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo em virtude das condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Algumas iniciativas locais visaram a uma comparagio entre os perimetros
dos setores censitdrios nao especiais e da ocorréncia de assentamento/4reas pobres
e Zeis. Os estudos foram realizados pelo Observatério PE (Fase ez al., 2007), para
averiguar a possibilidade de utilizago das estatisticas censitdrias na caracterizacio
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destes assentamentos. Assim como no caso dos setores especiais de aglomerados
subnormais, tal aproximagio permitiu identificar mais algumas restrigoes estatisticas.

3) A compatibilidade entre os setores censitdrios e os perimetros dos assen-
tamentos estd associada a uma maior ou menor diversidade de ocorréncias
socioecondmicas no mesmo setor. Esta diversidade pode contaminar
as informacgées do setor, visto que os dados disponiveis nesta unidade
territorial sdo as médias estatisticas.

4) Em outras situagdes, o tamanho da drea pobre ¢ muito inferior a0 tamanho
do setor, uma vez que — para constituir um setor — é necessdrio agrupar
51 domicilios. A figura 3 ilustra tal situagao.

FIGURA 3
Municipio do paulista: setores censitarios em areas precarias — condicdo de
compatibilidade (2000)

163.5

Fonte: Souza, Bitoun e Miranda (2009), extraido do Cadastro de Assentamentos Precarios do Paulista, 2005.
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Também houve casos em que se conseguiu grande correspondéncia entre
setores censitdrios e Zeis ou assentamento/dreas pobres. O que proporcionou a
realizacio de posteriores estudos que visavam classificar os assentamentos pela sua
condi¢io socioeconédmica, como foi o caso de proposta de subclassificagoes das
Zeis (Recife, 2003) e dos assentamentos precdrios (Paulista, 20006). Estes estudos
mostraram que as maiores coincidéncias ocorriam nas dreas centrais — onde as dreas
sa0 mais antigas e mais densas. As maiores diferencas aconteciam na periferia — na
qual as dreas eram mais recentes e rarefeitas.

4.2 As tipologias de assentamentos populares: formas de mensuracio e
métodos de classificacdo?
A partir dos estudos apresentados, algumas metodologias no exercicio da defini¢ao
do nivel de precariedade dos assentamentos sao destacadas.

A classificacio dos tipos de assentamentos de baixa renda (Condepe/Fidem,
1978) — esta pesquisa teve abrangéncia na escala metropolitana e propds classificagio
dos assentamentos por meio da predominancia dos tipos de domicilios existentes.
As varidveis que definiram os tipos foram: 7) a posi¢ao no sitio natural; 77) os materiais
construtivos da edificagdo; e 777) a forma do arruamento quanto ao ordenamento
territorial. A tabela 6 apresenta os tipos de moradia encontrados, com estimativa
do niimero de pessoas residentes. Os dados também podem ser espacializados
na escala intrametropolitana, uma vez que o Sigap da RM do Recife procedeu a
digitaliza¢do dos perimetros destas dreas.

TABELA 6
RM do Recife: classificacdo dos assentamentos de baixa renda (1978)
Classificagao Populacdo residente Numero de areas
Estruturas residenciais desordenadas em sitios colinosos 358.342 20
Estruturas residenciais ordenadas em sitios colinosos 68.182 9
Estruturas residenciais pequenas 256.766 54
Mocambos 1.059.67 41
Areas mapeadas, mas ndo cadastradas 0 2
Total 789.257 126

Fonte: Souza, Bitoun e Miranda (2009), com base no estudo Os assentamentos de baixa renda da RMR: mapeamento e
listagem, 1978.

Assentamentos populares do Recife (1988) (Souza, 1990) —a pesquisa contempla
os assentamentos precdrios ou néo, ilegais ou jd regularizados pelo poder ptblico,
e incluiu as Zeis que foram estabelecidas em 1983, pela Lei de Uso e Ocupagio do

20. O relatério da pesquisa Tipologia e caracterizacdo dos assentamentos precarios na Regido Metropolitana do Recife,
apresentado ao Ipea, contém andlise mais detalhada sobre estas metodologias. (Cavalcanti et al., 2009).
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Solo (Lei n® 14.511/1983). Os conjuntos habitacionais promovidos pela Cohab-PE
nao foram computados, pois eram dotados de boa infraestrutura e salubridade.
Este estudo nao propds classificagao dos assentamentos, mas ¢ possivel observar
indicadores que permitem caracterizd-los pela forma como ocorreu a ocupagao
(gradual ou repentina)*' e pelos materiais construtivos das edificagoes (predominancia),
bem como se estavam submetidos a processo de regularizacio fundidria etc.

O grau de pobreza dos assentamentos/areas pobres do Recife — no Banco de Dados
Georreferenciados sobre a Pobreza Urbana no Recife (2002) (Condepe/Fidem,
2003), foi privilegiado, entre outros aspectos, a hierarquizacio das condigoes de
pobreza dos assentamentos. Definiram-se indicadores para mensurar a pobreza
considerando duas dimensées: z) a socioeconémica: renda, educacio e satde;
i) a fisico-ambiental: padrio construtivo, existéncia de melhoria urbana e configuracao
urbana. Com estes indicadores, foi construida uma matriz de classificagio das 701
dreas, que foram diferenciadas por seu grau de pobreza, em hierarquia de trés graus:
dreas pobres (103 dreas), dreas muito pobres (463 dreas) e dreas criticas (135 éreas).

As dreas pobres nio sio homogéneas, no seu perimetro, podem existir dreas
com melhorias urbanas que nao se ajustam ao conceito favela.”> Além disso, dentro
de um assentamento, existe ainda forte heterogeneidade na expressao da pobreza,
tanto nas condi¢oes de vida dos moradores, como na forma das edificacoes.
Os estudos do Plano Estratégico Municipal para Assentamentos Subnormais
(Pemas) dos municipios metropolitanos de Recife, Olinda, Paulista, Jaboatao dos
Guararapes, Camaragibe e Cabo de Santo Agostinho adotaram a classificacio
das dreas pobres, como ponto de partida para as andlises que visavam embasar as
politicas de regulariza¢io urbanistica e fundidria nestes municipios.

O Cadastro de Assentamentos Precdrios do Paulista e o grau de consolidagio dos
assentamentos (Paulista, 2006) — formulado no Ambito do HHB/BID, o estudo
procurou mensurar as condi¢oes de vulnerabilidade socioecondmicas das familias
residentes e a condigio de urbanizacio dos assentamentos precdrios no municipio
de Paulista. A partir da realizacio de pesquisa de campo, em que foram aplicados
2 mil questiondrios, o estudo propds a classificagao dos assentamentos a partir de
trés indices: 7) condigoes de vulnerabilidade social das familias residentes; 7i) grau
de inadequagio urbanistica dos assentamentos; e 7ii) possibilidades de regularizacao
urbanistica e fundidria de cada drea. As possibilidades de urbanizagao dos assenta-
mentos foram diferenciadas por trés situacoes denominadas graus de consolidagao.

21. Relacionam-se com o inicio do assentamento: se foi decorrente de dindmica gradual de adensamento ou se ocorreu
ocupagao/invasao.

22. E importante fazer uma ressalva sobre o termo favela para denominar os assentamentos/areas pobres. Os autores
deste trabalho consideram que o termo é demasiadamente generalista, uma vez que, no universo dos assentamentos
pobres, ocorre grande diferenciacdo na sua configuragdo interna.
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1) Areas consolidadas — foram aquelas que j4 haviam recebido investimentos
governamentais e/ou dos préprios moradores ao longo da vida. Geralmente,
foram classificadas neste tipo dreas mais antigas que apresentaram
condigbes mais significativas de urbanizacio. O estudo recomendou que
os investimentos nas dreas consolidadas priorizassem a manutenc¢io da
qualidade do ambiente urbano e o desenvolvimento humano (melhoria
das condicoes de acesso a bens e servigos, trabalho e renda). Estas dreas
poderiam, ou nio, receber novas unidades habitacionais se apresentassem
baixas densidades e terrenos disponiveis. Neste caso, as dreas teriam a
possibilidade de receber, por exemplo, as familias relocadas de dreas non
aedificands de risco ou de dreas necessdrias 4 implantagio de infraestrutura.

2)  Areas consoliddveis — estavam neste grupo as 4reas passiveis de urbanizagio
e regularizacio fundidria, que apresentaram graus diversos de inadequagio.
Este estudo recomendou que as politicas de urbanizac¢io nas dreas
consoliddveis deveriam ser acompanhadas por programas integrados,
para ampliar o acesso a bens e servigos e as capacidades individuais das
familias, predominantemente pobres. Contudo, estas dreas poderiam
exigir para sua consolidagio grandes investimentos financeiros.

3) Areas no consoliddveis — foram as 4reas em que nao existia a possibilidade
legal (dreas non aedificandi) ou viabilidade técnica de consolidaciao
das moradias. As solucoes urbanisticas, neste caso, deveriam prever o
reassentamento das familias.

A classificagdo dos assentamentos precdrios no estudo do CEM/Cebrap —
O estudo Assentamentos precdrios no Brasil urbano (Brasil, 2007) — desenvolvido pelo
Centro de Estudos das Metrépoles (CEM) e pelo Centro Brasileiro de Andlise
e Planejamento (Cebrap) — visou identificar, por meio do Censo Demogrifico
2000, a ocorréncia de assentamentos precdrios em escala nacional. A metodologia
envolveu a construcio de estimativas padronizadas que comparam os contetidos
sociais médios dos setores subnormais com os dos nao especiais e discrimina os
setores que sdo similares aqueles classificados como subnormais, embora nao
tenham recebido tal classificacio.

O estudo denomina como assentamentos precdrios o conjunto de sezores
subnormais somados aos setores nio especiais — que foram denominados como sezores
precdrios. Foram identificados 459 assentamentos precdrios na RM do Recife,
sendo que, deste total, 201 setores eram de aglomerados subnormais e 258 eram
setores precdrios (tabela 7). Nio foi objetivo do estudo do CEM e do Cebrap
diferenciar tipologia de assentamentos como favelas ou loteamentos clandestinos
e irregulares, visto que esta diferenciacio dificilmente pode ser captada usando-
-se apenas os métodos estatisticos: “(...) é muitas vezes um exercicio associado a
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realizacio de vistorias de campo e 2 andlise de documentos e informagoes fundidrias
e administrativas” (Brasil, 2007, p. 8).

TABELA 7
Contagem, populacao e area territorial de assentamentos precarios, segundo a pesquisa
Assentamentos precarios no Brasil Urbano — RM do Recife (2000)

Populacdo

Unidades espaciais Contagem (absoluta) Populacdo (%)  Area total (ha) Area total (%)
RM do Recife 1 3.300.000 100 280.000,00 100
Setores de aglomerados subnormais 201 226.833 6,87 254,06 0,09 da RM do Recife
Setores precarios 258 311.379 9,44 1.746,43 0,62 da RM do Recife
Assentamentos precarios 459 538.212 16,31 2.000,49 0,71 da RM do Recife

Fontes: IBGE (2000) e Brasil (2007) apud Cavalcanti et al. (2009).

Na tabela 8, foram observadas as diferencas entre os aglomerados subnormais
(IBGE), os setores precérios e os assentamentos precrios (CEM e Cebrap) e as dreas
pobres (Sigap). Os ntimeros apresentados nesta tabela revelam grande diferenca
na estimativa da drea territorial e da populacio entre as dreas pobres identificadas
no cadastro de 1998 e os assentamentos precdrios definidos pelo CEM e pelo
Cebrap, em 2000. A populagio calculada das dreas pobres é quase o dobro da
populacio estimada dos assentamentos precdrios do CEM e do Cebrap. Por sua
vez, a drea territorial ocupada pelos assentamentos precdrios é quase o quddruplo
da drea territorial total das 4reas pobres da RM do Recife. Esta diferenca era espe-
rada, visto que a base de dados da pesquisa do CEM e do Cebrap utilizou a base
de setores censitdrios como referéncia. Como jé foi analisado antes, hd restricoes
metodoldgicas que justificam estas diferencas. Além disso, parte significativa dos
assentamentos considerados pobres pelo CEM e pelo Cebrap é antiga ¢ ji recebeu
melhoria, seja realizada pelas proprias familias, seja porque ocorreram intervengoes
pontuais de programas governamentais.

TABELA 8
Contagem, populacdo e area territorial de areas pobres e assentamentos precarios
(1988 e 2000) — RM do Recife

Populacdo

H 131 a 0, A A 0,
Unidades espaciais Contagem (absoluta) Populagdo (%)  Area total (ha) Area total (%)
RM do Recife em 2000 1 3.300.000 100 280.000,00 100
Areas pobres em 1998 701 1.049.686 31,52 549,82 0,19 da RM do Recife
Areas pobres versus setores de 120 i . 82,77 15,05 das dreas pobres
aglomerado subnormal
Areas pobres versus setores precarios 423 - - 72,18 13,13 das éreas pobres
Areas pobres versus assentamentos i i i 154,95 28,18 das areas pobres

precarios

Fontes: IBGE (2000), Brasil (2007) e Condepe/Fidem (2003).
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Embora a metodologia proposta pelo estudo do CEM e do Cebrap (Brasil, 2007)
apresente-se como solu¢io inovadora para identificar o universo dos assentamentos precé-
rios brasileiros, no 4mbito local, as significativas diferengas da realidade dos assentamentos
catalogados confirmaram a necessidades de revisao dos perimetros dos setores especiais
de aglomerado subnormais, para que se adequem melhor a realidade dos assentamentos
precérios. A expectativa é que a atualiza¢io do estudo por meio do uso dos dados do
Censo Demogréfico 2010 possa oferecer resultados mais ajustados com a realidade dos
assentamentos precdrios/reas pobres, visto que os SS passarao por revisao.

5 AS TIPOLOGIAS ENCONTRADAS NA RM DO RECIFE: DESCRICAO,
ESPACIALIZACAO E EVOLUCAO

O conceito de assentamentos precirios sugerido por Cardoso (2008a) e também adotado
pelo MCidades engloba diversas tipologias habitacionais: cortigos, favelas, loteamentos
irregulares de moradores de baixa renda e conjuntos habitacionais produzidos pelo poder
publico que se acham degradados. Cada um destes tipos estd relacionado a um processo
de produgio e reprodugao especifico e — como ressalta Denaldi (2008) — podem, em
funcao da definicao de politicas habitacionais, ser agrupados em dois conjuntos:

- Cortigos em 4reas centrais e consolidadas da cidade que apresentam problemas de
permanéncia e expulsio e com demandas de melhoria das condi¢des de habitabilidade
e provisio de novas moradias sociais nessas mesmas localizages;

- Assentamentos precdrios que demandam ag6es de urbanizagio abrangendo o universo
formado por favelas, loteamentos irregulares, conjuntos habitacionais degradados e
assemelhados, caracterizados em maior ou menor grau pela auséncia ou precariedade
de infraestrutura urbana, irregularidade fundidria, inadequagio das unidades habita-
cionais e dos terrenos onde estao implantadas (Denaldi, 2008, p. 14).

A tipologia de assentamentos precdrios engloba situacoes distintas quanto a
precariedade e A irregularidade e apresenta especificidades regionais. No exercicio
de caracterizacio dos assentamentos/dreas pobres, procurou-se observar as parti-
cularidades locais e dialogar com referéncias nacionais, a fim de fazer articulagio
com o Sistema Nacional de Informagio — como recomenda o MCidades, ao definir
pardmetros técnicos, conceituais e metodoldgicos para politica habitacional que
visa integrar os assentamentos precdrios a cidade.

5.1 Os corticos em areas centrais da cidade

Mais comum no século XIX, os corticos sio caracterizados pelo uso multifamiliar
e apresentam total ou parcialmente as seguintes caracteristicas: as edificagoes sao
divididas em virios comodos que sio alugados, sublocados ou cedidos a qualquer
titulo. Geralmente, um cémodo serve a vdrias fungées. O acesso A unidade de
moradia, os espagos nio edificados e as instalagdes sanitdrias sao de uso comum.
A circulagio e a infraestrutura sio precdrias, e normalmente hd superlotacao de pessoas.
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No caso da RM do Recife, ndo foram localizados estudos que relatassem a ocor-
réncia que ressaltasse esse tipo de assentamento. Até mesmo nos estudos recentes, esta
ocorréncia nio ¢ destacada.” Acredita-se que a baixa incidéncia de Corticos nas dreas
centrais da metrépole recifense se deve a centralidade e & permanéncia de Zeis. Supoe-se
que estas zonas, quando localizadas no centro — a exemplo de Coelhos, Coque,
Pina, Santo Amaro, entre outras —, devem atrair as demandas que potencialmente se
localizariam nos cortigos (figuras 4 e 5). Nestas dreas, a demanda por domicilios para
aluguel ¢ alta e gera a producio informal de comodos, localizados na parte posterior
dos lotes, destinados ao aluguel — tais cdbmodos sdo localmente denominados de
“correr de quartos” —, ou, ainda, a ocupagio das margens do Capibaribe por palafitas.
Em outros casos, como no Bairro do Recife, é a comunidade do Pilar, instalada desde
os anos 1970, que abriga a populagio pobre (figuras 6 ¢ 7).

O Projeto Requalificagio das Areas Urbanas Centrais (Recife, 2005a) delimitou
onze perimetros de reabilitago integrada (PRIs) no centro: Sao José (leste e oeste),
Guararapes, Boa Vista, Ilha do Leite, Eixo Av. Conde da Boa Vista, Soledade Unicap,
Soledade Agamenon, Santo Amaro, Bairro do Recife e Imperial. Em todos estes
perimetros, foram identificados assentamentos/dreas pobres. Estas comunidades
demandam agoes de regularizacao urbanistica e fundidria, além do reassentamento
das familias residentes em palafitas. Na préxima subsecio, serio comentadas as
principais agdes promovidas em d4mbito local para a integracio destes assentamentos.

FIGURA 4 FIGURA 5

Recife: comunidade da Ilha do Destino Coelhos: Beco do Esparadrapo (Travessa
dos Coelhos) vista geral — término da rua
Capitéo José da Luz

Fonte: Acervo do banco de dados das Zeis, 2000. Fonte: Acervo fotografico da Empresa de Urbanizacdo do

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucao em virtude das Recife (URB). Foto: Aurelina Moura.
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial). Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo em virtude das

condigbes técnicas dos originais (nota do Editorial).

23. Foram consultados os levantamentos apresentados nos projetos Moradia é Central (Oxfam e Instituto Polis, 2010),
Morar no Centro (Recife, 2000), Projeto Requalificacio das Areas Urbanas Centrais (Recife, 2005a), ou, ainda, no projeto
de requalificacdo urbanistica da comunidade do Pilar, situada no bairro do Recife (Recife, 2008).
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FIGURA 6 FIGURA 7
Comunidade do Pilar, situada no bairro Comunidade do Pilar, situada no bairro
do Recife: centro historico do Recife: centro historico

Fonte: Aurelina Moura, 2005. Fonte: Aurelina Moura, 2005.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo em virtude das Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial). condigbes técnicas dos originais (nota do Editorial).

5.2 Assentamentos precarios que demandam ac¢des de urbanizacdo

Neste conjunto, encontram-se diferentes tipos de assentamentos precdrios, que
apresentam diversas caracteristicas fisico-ambientais e condigoes de legalidade, bem
como distintos graus de consolidagao; portanto configuram diferentes necessidades
habitacionais. Quatro grupos serdo detalhados, listados a seguir.

5.2.1 Assentamentos populares; assentamentos/areas pobres

Estes assentamentos/dreas pobres podem, em linhas gerais, ser associados aos tipos
favelas. Contém as formas de moradia denominadas de mocambos, palafitas ou
assemelhados. Podem ser definidos como um conjunto de habitacoes que tem as
seguintes condigoes ou caracteristicas: o terreno em que estao instalados é uma drea
publica ou privada que nio era de propriedade dos moradores destas habita¢oes
no momento de sua ocupacio; a drea foi ocupada de forma desordenada, sem que
os lotes obedecam a um desenho regular; e os acessos aos domicilios sdo, muitas
vezes, tortuosos, o que impede a circulagao de veiculos em seu interior. A drea tem
ou teve até recentemente infraestrutura precdria de servicos.

O Sigap da RM do Recife — no qual este estudo se pauta —, retine informagoes
sobre mais de setecentas dreas consideradas pobres nesta RM, das quais dois tergos se
localizam na capital pernambucana, com predominéncia de casas autoconstruidas,
em que abrigam densa populagio em condigoes de pobreza. Este sistema fornece
elementos indicativos da diversidade da ocupacio dos assentamentos na RM do
Recife e caracteriza os assentamentos com base nas seguintes varidveis:

*  resgate histdrico;

* antiguidade (tempo de ocupagao);
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*  localizagao na cidade (proximidade ou distincia dos centros dinAmicos
de comércio e servigos, em dreas centrais ou de periferia);

¢ relevo:

a) dreas de planicie — no entorno dos cursos d’dgua e dos eixos vidrios; e
b) 4reas de morro — em 4reas de risco de desmoronamento;

* extensdo territorial (tamanho da drea que ocupa);

*  condigao juridica da ocupagao (propriedade do terreno e regularizacio
fundidria);

* condig¢des de provisio de equipamentos urbanos e de servigos; e
*  materiais utilizados na constru¢io das moradias.

Essas varidveis foram utilizadas para caracterizar, mais detalhadamente, o
conjunto deste grupo. A seguir, destacaremos alguns destes aspectos.

5.2.2 Aspectos histéricos e tempos de ocupagdo

Os espagos resultantes dos processos de ocupagao informal apresentam em sua
morfologia caracteristicas estruturais intrinsecas aos processos sociais que os
geraram. Estas caracteristicas sao oriundas da organizagao fisico-territorial, das
relagdes entre espago construido e livre, bem como espago publico e privado,
além das dimensées de vias e edificacoes, que se mantém mesmo apds processo
extensivo de urbanizagio do assentamento. As caracteristicas morfolégicas dos
assentamentos registradas nos anos 1970 na RM do Recife continuam preservadas.
Em muitos casos, conformam bairros populares. Adequando-se aos condicionantes
fisico-topogréficos, as ocupagdes tinham em comum: a irregularidade no tracado,
o baixo padrio construtivo, o baixo gabarito das edificagées e a alta densidade.
Resultaram, na maioria dos casos, de processos graduais de ocupagao e foram se
consolidando ao longo do tempo (Souza, Bitoun e Miranda, 2009).

A partir da comparagio entre as informagoes contidas nos trés cadastros siste-
matizados no Sigap da RM do Recife, podem-se confirmar as tendéncias de expansio
dos assentamentos precdrios/dreas pobres apresentadas anteriormente. No mapa A. 1
(anexo), foi possivel observar as décadas provéveis de ocupagio dos assentamentos
populares registrados no Cadastro Sehdur, em 1988. Fica evidente o alto grau de
consolidagio das edificagoes e o transbordamento destas manchas para o entorno
imediato. Pelo histérico de alguns assentamentos, constata-se que estes remontam
ao inicio do século XX. Parte destes assentamentos estd localizada no entorno do
centro histérico do Recife e sobreviveu ao processo de erradicagio dos mocambos
— situados nos mangues existentes —, para a constru¢io do canal Derby-Tacaruna.
O mapa A.3 (anexo) ilustra a expansao dos assentamentos ao longo das trés ultimas
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décadas desse século. Percebe-se ampliagao de cerca de 50% da drea ocupada pelos
assentamentos pobres no territério do Recife, entre os dois primeiros cadastros
(1978 ¢ 1988). Entre os dois tltimos cadastros, constata-se crescimento de apenas
3% da drea ocupada pelos novos assentamentos no territério do Recife. Este fato se
justifica, visto que as ocupagdes coletivas de terrenos urbanos se arrefecem a partir do
inicio da década de 1990 (Souza, Bitoun e Miranda, 2009). A expansao do niimero
de moradias nas 4reas pobres passa pelo adensamento das ocupagoes jd existentes,
como revela a publicacao Desenvolvimento humano do Recife: atlas municipal (Recife,
2005b), que constata taxas geométricas de crescimento superiores a 5%, em dreas
como Detran, Casa Amarela e Barro, na periferia do Recife.

5.2.3 As formas de ocupagéo do territdrio

As formas de ocupagio do territério podem ser vistas no mapa A.4 (anexo).
As dreas pobres mais antigas — registradas no cadastro de 1978 — tém forte correlagao
com as formas graduais de ocupagao, processando-se de forma mansa e pacifica.
Os registros do cadastro de 1988 evidenciam que ocupagoes repentinas e coletivas
surgiram ap6s a realizagio do cadastro anterior e se deram, predominantemente,
nos vazios urbanos da planicie do Recife. Estas ocupa¢oes assumem cardter de
luta organizada e envolvem lideres comunitdrios orientados por assessores do
movimento popular (membros da Igreja, ONGs, politicos, académicos e outros).
A partir da década de 2000, j4 ap6s os registros efetuados pelo cadastro de 1998,
as ocupagdes vém sendo organizadas pelos movimentos sociais como estratégias
de pressdo por politicas pablicas.

5.2.4 A condicdo juridica das ocupagdes

Os mapas A.5 e A.6 (anexo) tratam da situagio da regularizacio fundidria dos
assentamentos no momento do cadastro de 1988. Nos anos 1980, foi significativo
o ntimero de terras adquiridas pela Cohab-PE, para fins de regularizagao fundidria.
E importante ressaltar que este quadro mudou ao longo do tempo, uma vez que
naquele momento estava em curso amplo programa de regularizagio fundidria,
implantado na segunda gestao do governo estadual de Miguel Arraes. A priori-
dade deste programa era a regularizacio fundidria da extensa drea pobre que se
estende pelos morros de Casa Amarela, a0 norte da cidade do Recife, na localidade
denominada “terras de ninguém”, onde se originou o primeiro movimento pela
posse da terra urbana no Recife (figura 8). O mapa A.5 (anexo) destaca esta drea
em processo de legalizagdo, como Brasilia Teimosa (figura 9) — localizada & beira-
-mar —, Coque, Coelhos, Mustardinha, entre outras. Em face da politica estadual
j4 mencionada, explica-se a predominincia da atuacio do governo estadual em
relagio ao municipal, como promotor dos processos de regularizagao fundidria
dos assentamentos pobres, como revela o mapa A.6 (anexo) (Souza, 1991b apud
Souza, Bitoun e Miranda, 2009).
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FIGURA 8 FIGURA 9
Morros de Casa Amarela Brasilia Teimosa

Fonte: Souza, Bitoun e Miranda (2009). Fonte: Souza, Bitoun e Miranda (2009).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo em virtude das Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo em virtude das
condicGes técnicas dos originais (nota do Editorial). condigbes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Contudo, a partir da década de 1990, o processo de regularizacio reverte-se
paulatinamente, quando a politica estadual de habita¢io, por meio da Cohab-PE,
declina até a extinsdo do érgio no final da década. A instdncia municipal passa
a assumir de modo crescente a regulariza¢io fundidria das Zeis, ao priorizar os
instrumentos urbanisticos que transferem a posse da terra para os moradores e
nio a propriedade, como a concessao do direito real de uso (CDRU). Apés a
Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988), novos instrumentos sio regulamentados e
os governos municipais passam a adotar a usucapido urbana — para as dreas privadas —
e a concessdo de uso especial para fins de moradia — para terras publicas (Souza,

Bitoun e Miranda, 2009).

A situagio da regularizagio fundidria dos assentamentos precdrios do Recife —
em meados dos anos 2000 — aponta total de 32.397 familias regularizadas ou em
processo de regularizacio,* o que representa cerca de 21,0% do total de familias
residentes nestes assentamentos. Deste total, 93% referem-se as titulacoes emitidas
pela Cohab-PE. Cerca de 87,0% do total de titulos emitidos jd foram entregues,
o que significa 28.201 familias residentes nas dreas pobres do Recife que dispoem
de titulo de regularizagio fundidria — isto é, 18,6% do total de familias residentes
nestas dreas.

24. Os dados referentes a extinta Companhia de Habitacdo Popular do Estado de Pernambuco (Cohab-PE) foram
fornecidos pela Companhia Estadual de Habitagdo de Pernambuco (Cehab-PE), instituicao herdeira das suas fundes, a
partir de 2004. Os dados referentes a Empresa de Urbanizagdo do Recife (URB) foram extraidos de Miranda e Moraes
(2007) e referem-se a informagdes fornecidas pela instituicdo em 2002 (Souza, Bitoun e Miranda, 2009).
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No mapa A.7 (anexo), podem-se observar as Zeis do Recife no contexto
das dreas pobres, identificando-se a temporalidade da institucionalizagio
destas zonas. Atualmente, a cidade do Recife possui 66 Zeis instituidas, em que
residem mais de 150 mil familias. Destas zonas, 38 jd instalaram comissoes de
urbanizagao e legalizacio (Comuls), tendo sido trés destas desativadas em face
da conclusao dos processos de urbanizagao. Quarenta comunidades reivindicam
sua transformacio em Zeis, e doze destas zonas exigem a instalagio de novas
Comuls. O conjunto das 66 Zeis abrange 252 das 421 comunidades pobres da
cidade do Recife e retine populacio estimada de quase 600 mil habitantes (42%
da populacio recifense), residente em cerca de 150 mil domicilios (40% dos
domicilios da cidade). Em termos territoriais, as Zeis abrangem cerca de 20%
da drea urbanizada do Recife e 73% da drea ocupada por comunidades pobres
na cidade, o que soma drea total de 25,5 km? (Souza, Bitoun e Miranda, 2009).
Os resultados apresentados pela Empresa de Urbanizacio do Recife (URB) para
os processos de regularizagio fundidria em Zeis mostram que a institucionalizacio
dessas dreas ndo tem facilitado sua regularizacao. Em universo de 150 mil
moradias, apenas 1.091 iméveis se encontravam regularizados e 1.170 iméveis,
em processo de regularizagao (op. cit.).

5.2.5 Os materiais utilizados na construcdo das edificacoes

Como mostra o mapa A.8 (anexo), no cadastro realizado em 1988, pode-se
observar o nivel de consolidagao dos assentamentos precdrios, principalmente no
niicleo metropolitano. Na década de 1990, ocorreu expressiva mudanga, que se
processou na melhoria da qualidade do material construtivo, com o predominio
das moradias em alvenaria. Mais que as politicas publicas de urbaniza¢io dos
assentamentos e de provisao de habitagao, que apresentam declinio nessa década,
os investimentos familiares foram dominantes na transformacio de domicilios
construidos com materiais precdrios em habitagdes construidas com alvenaria.
Na década atual, espera-se melhoria ainda maior do padrao construtivo das
moradias dos assentamentos precdrios da metrépole recifense, em face da elevagao
do poder aquisitivo da populagio pobre.

5.3 Os loteamentos clandestinos e irregulares

Sao aqueles loteamentos caracterizados pelo descumprimento das normas legais
urbanisticas e/ou ambientais que determinam a aprovagao prévia do poder publico
municipal. Os loteamentos irregulares — conforme o Artigo 40 da Lei n° 6.766/1979 —
si0 aqueles loteamentos iniciados ou efetuados com o descumprimento de qualquer
dispositivo legal em vigor e so caracterizados pelo descumprimento das normas
legais urbanisticas e/ou ambientais que determinam a aprovagao prévia do poder
publico municipal.
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FIGURA 10 FIGURA 11
Camaragibe: loteamento clandestino Paulista: loteamento irregular
1

. ]
Fonte: Miranda (2009). Fonte: Paulista (2006).
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo em virtude das Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo em virtude das
condigGes técnicas dos originais (nota do Editorial). condicbes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Tomando como base os dados produzidos no 4mbito do estudo Mercado
imobilidrio informal: a inclusio social do morador dos loteamentos clandestinos
e irregulares (Recife, 2002), na RM do Recife existiam em 2002: 328 loteamentos
irregulares e clandestinos, enquanto os regulares estao quantificados em
apenas 206 loteamentos (tabela 9). O fato demonstra a necessidade de avaliar
a adequacio dos instrumentos formais que regem o processo de implantagao
dos loteamentos e as relagdes existentes no mercado popular de terras e em
sua dinimica.

TABELA 9
Contagem e area dos loteamentos por classificacdo na RM do Recife (1979-2000)

RM do Loteamentos existentes  Loteamentos regulares  Loteamentos irregulares  Loteamentos clandestinos  Total de loteamentos

Recife

Quantidade  Area (ha) Quantidade Area(ha) Quantidade Area(ha) Quantidade Area(ha) Quantidade Area (ha)

Total 640 18.742,06 206 6.732,76 200 3.962,45 128 746,91 1.175  31.586,1

Fonte: Recife (2002).

Um aspecto a ser observado, quando se analisa a situagio desses loteamentos
nos diversos municipios da RM do Recife, refere-se a parcela reduzida do territério
com loteamento em cada municipio. Entre os quatorze municipios que integram
esta RM, apenas trés apresentam drea maior que 20% do territério loteado:
Camaragibe, com 88,15%; Olinda, com 51,16%; e Paulista, com 29,46% (tabela
10). Estes dados também estao espacializados no mapa A.3, no anexo.
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5.4 Conjuntos habitacionais degradados

A questao da depreciagio dos conjuntos habitacionais é antiga. J4 no final dos anos
1970, a fim de orientar politica de melhoria habitacional dos conjuntos, o estudo
Avaliagio de programas habitacionais de baixa renda (Fundaj, 1978) — realizado
pela Fundaj para o BNH — apresenta alguns indicadores para avaliar a depreciacao
dos conjuntos habitacionais. O estudo procurava apreender: 7) as condigoes atuais
da habitagao; 77) a incidéncia de determinantes de inadimpléncia; i) a situacio
do conjunto; 7v) a adequacio do uso (planejado versus situacio real do imével);
v) as modificacdes construtivas; e vZ) o estado de conservacao das edificagoes e dos
espagos de uso comum.

Foram construidas, entre 1965 e 1976, na RM do Recife, 24.646 unidades
habitacionais. Os primeiros conjuntos construidos foram os de Vila do Ipsep,
Ibura e Rio Doce. Inicialmente periféricos hoje, estes conjuntos habitacionais se
encontram envolvidos pela malha urbana da cidade e exibem — como mostram as
figuras 12 e 13 — precdrias condigoes de habitabilidade.

FIGURA 12 FIGURA 13
Recife: Conjunto Muribeca Recife: Conjunto Ignez Andreazza

Fonte: <http:/www.vivercidades.org.br/publique_222/web/ Fonte: <http://ignezandreazza.files.wordpress.com/2008/11/
media/fazerEvoluir_08Muribeca.jpg>. ignez_andreazza_geral11.jpg>.
Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugdo em virtude das Obs.: Figura reproduzida em baixa resolucdo em virtude das
condigGes técnicas dos originais (nota do Editorial). condigbes técnicas dos originais (nota do Editorial).

O mapa A.9 (anexo) apresenta a distribuicio e a localiza¢io dos conjuntos
habitacionais identificados no estudo da Fundaj (1978). Neste cartograma, é possivel
observar que a implantagio destes conjuntos induziu a ocupagio de muitos assen-
tamentos precdrios no seu entorno. Esta situagio é mais evidente nos municipios
de Jaboatdo dos Guararapes e Camaragibe, Olinda, Paulista e Abreu e Lima.
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Virios processos de deprecia¢ao contribuiram para a degradacio dos conjuntos,
construidos ao longo dos dltimos quarenta anos: poluigao, inundagio, grande
quantidade de acréscimos as edificagoes, ocupagio com edificagoes de espagos livres e
dreas verdes, falta de manutengio dos edificios e de equipamentos e servicos urbanos,
e, mais recentemente, na RM do Recife, a alta salinizagao do solo, que fragiliza as
fundagoes dos edificios, e, em razao disto, estes acabam condenados ou impossibi-
litados para habitacio. O estudo da Fundaj (1978) propée avaliacio das condi¢oes
habitacionais dos conjuntos, a partir da identificacio de fatores depreciativos, asso-
ciados aos seguintes indicadores: 7) avaliacio da politica do SFH; ii) caracteristicas do
conjunto edificado; iii) caracteristicas da habitagio; e iv) fatores depreciativos encontrados.

O mapa A.9 (anexo) localiza os conjuntos habitacionais promovidos pela
Prefeitura do Recife a partir do Programa de Arrendamento Residencial (PAR),
concluidos entre 2000 e 2008. Neste caso, os conjuntos foram promovidos visando
a urbanizagio parcial em Zeis ou, em alguns casos, serviram a relocagoes de familias
localizadas em drea de risco.

5.5 As ocupagdes em areas de risco

Entende-se por risco a relagao entre a possibilidade de ocorréncia de dado processo
ou fendmeno e a magnitude de danos ou consequéncias sociais e/ou econémicas
sobre determinado elemento, grupo ou comunidade. Quanto maior a vulnerabilidade,
maior o risco. Area de risco é entendida como aquela passivel de ser atingida
por fendmenos ou processos naturais e/ou induzidos que causem efeito adverso.
As pessoas que habitam estas 4reas estao sujeitas a danos a integridade fisica e a perdas
materiais e patrimoniais (IPT e Brasil, 2007, p. 26). O MCidades recomenda que —
para lidar com esta situagdo — os municipios devem elaborar o Plano Municipal
de Redugio de Riscos (PMRR), que deve conter um plano de intervengdes e um
sistema de monitoramento e defesa civil para atender as emergéncias.

5.6 Os riscos de enchente

Pode-se afirmar que as dreas de maior risco de enchentes e inundagdes na RM do
Recife estdo localizadas na planicie; principalmente, aquelas dreas em que se con-
centra um grande nimero de ndcleos habitacionais de baixa renda que ocupam
terrenos marginais de cursos d’dgua. A ocupago na regiao mais plana representa nao
somente a maior extensio, mas também a maior concentracio de valor imobilidrio
e disponibilidade de equipamentos, servigos e infraestrutura urbana; as sobras sao
as dreas das margens de rios, canais e mangues ou dreas destinadas a preservagio
ambiental. As alteragdes ambientais e as intervengdes produzidas pela ocupacio —
como a impermeabilidade do solo, a retificacdo dos cursos d’4gua, a redugio no
escoamento dos canais devido a obras por assoreamento e o entupimento dos canais
pela presenca do lixo — intensificam os efeitos dos eventos climaticos naturais.
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5.7 Instabilidade em setores de encosta e risco de deslizamento

Outro grave problema que acompanha as preocupagoes dos gestores e de parte
da populagio vulnerdvel da RM do Recife tem sido o risco de deslizamentos dos
morros. De acordo com o estudo do MCidades, os condicionantes e as causas
dos riscos de deslizamentos decorrem da influéncia dos seguintes condicionantes.

1) Condicionantes naturais

*  Os agentes de predisposi¢ao intrinseca do meio fisico natural, que
correspondem ao complexo geoldgico-geomorfolégico (comportamento
das rochas, bem como perfil e espessura do solo em fungio de maior ou menor
resisténcia da rocha ao intemperismo) e ao complexo hidrolégico-climdtico,
relacionado ao intemperismo fisico-quimico e quimico. A gravidade e a
vegetacdo natural também podem estar incluidos nesta categoria.

*  Os agentes efetivos sao aqueles elementos que atuam diretamente pelo
desencadeamento dos movimentos de massa: preparatérios (pluviosidade;
eroso pela dgua e vento; variagio de temperatura e umidade; dissolugao
quimica; agdo de fontes e mananciais; oscilagao dos niveis de lagos, de
marés e do lencol fredtico; agdo de animais e de pessoas, inclusive o
desmatamento) e imediatos (chuva intensa; vibracées; erosio; tremores;
ondas; vento; agdo antrépica; e outros).

2) Condicionantes antrépicos: a remogio da cobertura vegetal; o lancamento
e a concentracdo de dguas pluviais e/ou servidas; o vazamento na rede de
dgua e esgoto; a presenca de fossas; a execugdo de cortes com alturas e
inclinacoes acima de limites tecnicamente seguros; a realizagio deficiente
de aterros (compactagio, geometria e fundacio); a execu¢ao de patamares
com o préprio material de escavagao dos cortes, o qual ¢ langado sobre o
terreno natural; o langamento de lixo nas encostas e taludes; e a retirada do
solo superficial com exposi¢ao de erosao. Um grande problema presente
em dreas de assentamentos precdrios urbanos é a implantacio de obras
que provocam obstrugio da drenagem natural, o que leva 4 saturagio do
solo e a reducio de sua resisténcia, sendo agravado pelo lancamento de
detritos e lixo, bem como pela agdo das chuvas de verao.

Em toda a drea metropolitana, os fatores decorrentes da forma inadequada
de ocupagao das encostas sio muito importantes na ocorréncia dos deslizamentos,
sendo agravados pelos condicionantes naturais (litologia, declividade, forma da
encosta etc.) (Pfaltzgraff, 2007, p. 65). O actimulo de lixo, os cortes inadequados
dos taludes, a acumula¢io do material proveniente deste corte e a inexisténcia de
rede de drenagem planejada sdo as causas que mais concorrem para instalagao
de processos erosivos e movimentos de massa. Este problema se intensificou a
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partir da década de 1980, quando foram registradas dezenas de deslizamentos na
zona norte da cidade de Recife — no periodo 1993-1996, foram registrados 757
deslizamentos —, que causaram cerca de setenta mortes (Gusmao, 1997% apud
Pfaltzgraff, 2007), enquanto entre 1994 e 2005 foram registradas cem mortes em
toda a RM do Recife. A elevada taxa de ocupagao das encostas ¢ a falta de urbani-
zagao destes espacos — que, em alguns casos, ultrapassam quatrocentos habitantes
por hectare, a exemplo da cidade do Recife — tornam estas dreas mais suscetiveis
aos deslizamentos. Atualmente, um ter¢o da populacio do municipio do Recife
vive nos morros; em 2004, existiam 4,2 mil dreas de risco no municipio.

A RM do Recife possui registros de deslizamentos — com ou sem vitimas —,
com maior concentra¢io de eventos nos municipios de Recife, Olinda, Camaragibe,
Abreu e Lima e Jaboatio dos Guararapes. O quadro 2 sistematiza o histérico
dos acidentes ocorridos nesta RM durante o periodo 2000-2003. Os processos
erosivos sdo evidentes em védrios pontos da RM do Recife, desde a formacio de
vogorocas imensas (Ibura e Aragoiaba) até a presenca de sulcos disseminados nos
cortes expostos nas margens da BR-101, da PE-18 e da PE-51, erosio laminar
intensa nas vias publicas ndo pavimentadas (Casa Amarela, Ibura, Nova Descoberta
e Passarinho), deslizamentos de taludes (morros das zonas norte e sul da RM do
Recife) e assoreamento (Camaragibe) (Souza e Bitoun, 2009).

QUADRO 2
Historico dos acidentes ocorridos na RM do Recife (1984-2003)
Municipio | Més/ano | Area afetada | Mortes | Desabrigados
Recife 8/2000 Nova Descoberta (corrego da Areia) 11 deslizamentos

- 1 casa destruida

23 deslizamentos

Redfe 9/2000 - - 46 ocorréncias

Jaboatdo dos Guararapes 9/2000 _ _ 5 deslizamentos
Camaragibe 8/2000 _ 2 5 deslizamentos

Olinda 6/2000 Aguas Compridas 1 32 ocorréncias

Olinda 8/2000  Aguas Compridas 1

Recife 6/2000 Jardim Monte Verde 2 10 familias desabrigadas
Camaragibe 11/2000  Alto Santo Antonio 1 Deslizamento de barreira
Recife 3/2001 UR-2 Ibura (1?) 3 casas destruidas

) Alto Nova Olinda .
Olinda 7/2001 Alto da Congista _ 2 casas destruidas

Olinda 5/2002 Alto da Bondade Deslizamentos

Deslizamento

Recife 5/2002 UR-7 Varzea _ .
(47 ocorréncias)

(Continua)

25. Gusmao Filho, J. A.; Alheiros M. M. Estudo das encostas ocupadas do Recife. /n: Pan Am Symposium of
Landslides, Cobrae, 2., 1997, Rio de Janeiro. Anais... Rio de Janeiro: IAEG/ABMS, 1997. p. 919.
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(Continuacéo)

Municipio | Més/ano | Area afetada | Mortes | Desabrigados
Recife 6/2002 _ _ 24 deslizamentos
Jaboatdo dos Guararapes 6/2002 Engenho Velho _ 1 deslizamento
Recife 712002 Zona norte (Dois Unidos e outros) _ 26 ocorréncias

11 deslizamentos

Recife 712002 Zona norte (corrego da Areia) _ 1 casa destruida
Recife 7/2002 Zona sul _ 4 ocorréncias
Olinda 7/2002 _ _ 20 deslizamentos
Recife 32003 lbura _ 19 deslizamentos
(maré alta/palafitas)
1 casa desabou
Jaboatdo dos Guararapes 3/2003 Jardim Sao Paulo (atingiu 4 mil casas) _ 0 canal Guarulhos
transbordou
Jaboatdo dos Guararapes 3/2003 Jardim Muribeca _ 2.500 casas atingidas
Cabo 3/2003 _ _ 43 deslizamentos sem casas
Olinda 3/2003 Corrego do Abacaxi _ 1 casa desabou
Olinda 3/2003 Ouro Preto _ 2 deslizamentos
Recife 312003 B‘ebenbe, Nova Descoberta e Linha do - 37 ocorréncias
Tiro 4 deslizamentos
Recife 3/2003 Ibura _ _
Olinda 3/2003 Cérrego do Abacaxi e Aguas Compridas _ 46 ocorréncias

Cérrego Antonio Rodrigues (Bomba do

Recife 5/2003 Hemetério)

1 3 familias desabrigadas

Fontes: Coordenadoria de Defesa Civil de Pernambuco (Codecipe); Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas (IPT); Jornal do Comércio
e Didrio de Pernambuco (1984-2003) apud Bandeira (2003).

Conforme levantamento realizado pela Coordenadoria de Defesa Civil de
Pernambuco (Codecipe) encontram-se atualmente identificados cerca de 10 mil pontos
de risco nas dreas de morros da cidade do Recife e 3 mil em Olinda. Em apuragio
recente, realizada no municipio do Jaboatao dos Guararapes, foram mapeados 296
setores de risco em 43 assentamentos precirios, dos quais 193 pontos sio de risco
alto e muito alto. Em 2002, j4 se estimava a existéncia de aproximadamente 20
mil pontos de risco no territério urbanizado da RM do Recife (Codecipe, 2010).

5.8 Os edificios-caixao e o risco de desabamento

O problema dos edificios construidos a partir da adaptagao do sistema construtivo
de alvenaria estrutural, conhecidos como prédios do “tipo caixdo”, vem se eviden-
ciando em alguns municipios da RM do Recife, inclusive com casos de desabamento
e registros de 6bitos. Nesta RM, pelo menos 250 mil pessoas moram em prédios
“tipo caixao”. H4 estimativa de existéncia de 4 mil edificios em condi¢oes precdrias.
Nestas construgdes, as paredes de tijolos s3o estruturais e nao hd vigas de concreto
que sustentem as lajes dos pavimentos. As causas de tal fragilidade vém sendo
investigadas pelo Conselho Regional de Engenharia Arquitetura e Agronomia (Crea).
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Alguns laudos solicitados pelo Ministério Pablico (MP) do estado sao una-
nimes em afirmar que — além das reformas sem acompanhamento técnico que
comprometem a estabilidade das edificacoes — algumas construtoras, com o obje-
tivo de reduzir custos, utilizaram de modo inadequado tijolos cuja finalidade é a
vedagdo, como elementos estruturais no embasamento dos blocos de apartamento.
Este procedimento nio considerou os condicionantes ambientais das dreas onde
foram implantados os conjuntos, principalmente em relagio as dguas subterrineas
cujo grau de salinizagdo acarreta o comprometimento das fundag¢oes dos edificios.
Casos deste tipo foram registrados nos municipios de Recife, Olinda e Jaboatao dos
Guararapes. Em janeiro de 2010, o Instituto Tecnoldgico de Pernambuco (Itep)
interditou treze dos 69 prédios do Conjunto Residencial Muribeca, em Jaboatao
dos Guararapes, por causa de falhas na estrutura. Agoes coletivas indenizatérias
tém sido movida pelos moradores atingidos.

6 A URBANIZACAO DE ASSENTAMENTOS PRECARIOS: INICIATIVAS RECENTES

Como se observou, alguns municipios metropolitanos desenvolveram estudos visando
estruturar politicas e a¢des de urbanizagio de assentamentos precdrios, mas poucos, de
fato, aplicam a legislago urbanistica, ou promoveram politicas para garantir o acesso
a terra a populagio de baixa renda. Algumas iniciativas recentes serdo destacadas.

O direito a cidade e 2 moradia digna foi reconhecido pela CF/1988 e regu-
lamentado no Estatuto da Cidade (Lei n® 10.257/2001) e na Lei n® 11.124/2005,
que instituiu o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS) e
criou o Fundo Nacional de Habitagao de Interesse Social (FNHIS). Os planos,
conselhos e fundos municipais de habitagio vém sendo estruturados de modo a
complementar o SNHIS. Em Pernambuco, o Plano Estadual de Habitagao foi
concluido; no entanto, a politica estadual de habita¢io ainda nao foi formulada.
Nos municipios metropolitanos de Recife, Jaboatio dos Guararapes, Olinda,
Paulista, Cabo de Santo Agostinho e Ipojuca — os dois tltimos incluidos no Plano
Estratégico de Suape —, os planos foram elaborados ou encontram-se em gestao.

A PNH define como uma de suas linhas de agdo a “integracio urbana dos
assentamentos precarios”, visando a sua conexio com a cidade, por meio de solugoes
que respondam, simultaneamente, aos problemas ambientais e de estrutura urbana.
Os programas desta natureza sao complexos e devem ser compostos de multiplos
componentes, tais como: melhoria das condi¢oes de acessibilidade, habitagao,
saneamento, provisao de equipamentos publicos, regulariza¢ao fundidria e inte-
gracio socioecondmica de seus moradores (geragio de renda e politicas sociais).
Em 4mbito federal, algumas das politicas atuais sdo: 7) o Programa de Aceleragao
do Crescimento (PAC) — Urbanizagio de Favelas; i7) o Programa Minha Casa
Minha Vida; e 7ii) o gerenciamento dos riscos. Em Pernambuco, estes programas
vém sendo implantados sem muita integragao.
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6.1 0 marco regulatério e os assentamentos precarios

A capacidade institucional dos municipios para promover e gerenciar programas
de urbanizagao e integragio de assentamentos precdrios ¢ diferenciada na RM do
Recife. No contexto local, é a capital que se destaca pela capacidade institucional
de gerenciar o problema, embora apresente baixo desempenho, no que concerne a
efetivacdo das politicas para este fim, como na maioria dos municipios brasileiros.

No Recife, a institucionalizacdo de esferas publicas e os instrumentos de
regularizacio urbanistica e fundidria resultaram das intensas pressoes sociais nas
décadas anteriores. As Zeis ja gravadas na legislagio recebem um sistema de gestao
préprio, democritico e participativo: o Plano de Regularizagio das Zonas Especiais
de Interesse Social (Prezeis) — estabelecido pela Lei n° 14.947/1987 — e o Fundo do
Prezeis (Lei n°® 15.790/1993). Consolidaram-se a pratica do acompanhamento do
processo de urbanizagao e regularizagio fundidria nas Zeis, por meio do Férum do
Prezeis. Criaram-se as Comuls, assim como uma estrutura institucional na URB,
vinculada a Secretaria de Planejamento, com as cAmaras técnicas de urbanizagao,
legalizagio e finangas, a Diretoria de Integracdo Urbanistica (Diur) e a Diretoria
de Programas Urbanos (DPU). Esta estrutura foi reformada, e o Prezeis, embora
ainda exista, ndo exerce mais a centralidade de outros tempos.

A institucionalizacdo do Prezeis promoveu a participagao de liderancas
populares, de organizagdes nio governamentais e da universidade no processo de
regularizacio urbanistica e fundidria de assentamentos precdrios. A participagio
de ONGs e universidades visou oferecer a estes agentes ferramentas para apoiar o
monitoramento das agoes desenvolvidas em Zeis e fortalecer a atuagio das liderangas
populares no Prezeis. Esta experiéncia, no entanto, nao conseguiu concretizar a
urbanizagio integral dos assentamentos. Apesar de ser o programa com maior
continuidade — que perpassa a sazonalidade das gestdes —, nunca foi prioritirio.
Atualmente, apresenta fraca dinimica e nio se integrou as demais esferas publicas
constituidas no bojo da nova politica urbana (conselhos de desenvolvimento
urbano, cidades, habita¢io, saneamento e orcamentos participativos).

No Ambito estadual, foi instalado em 2009 o Conselho Estadual das Cidades
de Pernambuco (Concidades-PE). Este conselho incorporou o anterior Conselho
Estadual de Habitagao, que foi vigente no periodo 1993-2009. O Concidades-
-PE instalou quatro comités técnicos (habitagdo, saneamento ambiental, trnsito,
transporte e mobilidade e acessibilidade urbana e planejamento e gestao do solo
urbano). Sao os integrantes destes comités que irdo compor os respectivos conselhos
gestores dos fundos especificos que ainda nio foram criados.

O Plano Estadual de Habita¢do recentemente elaborado para apoiar a
formulagio da Politica Estadual de Habitagao aponta para quatro desafios, no que
concerne a promogao do direito 4 moradia digna para todas as pessoas.
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1) O enfrentamento das necessidades habitacionais, diante da diversidade
de condi¢oes socioecondmicas que suas diversas regides apresentam.

2) O planejamento e a promogio de a¢des organizadas em cardter regional,
compativeis com as demandas e as potencialidades do desenvolvimento
local. Na RM do Recife, destacam-se os trés polos dinamizadores do
desenvolvimento local: Suape (Sul), Polo Petroquimico (Norte) e Cidade

da Copa (Oeste).

3) A media¢io dos conflitos fundidrios; principalmente, os localizados na
Regido de Desenvolvimento Metropolitana, que apresenta grande segregacao
socioespacial: cidade formal versus cidade informal; marginalizagao da
populagio que vive em ocupagoes informais; fortes pressoes pelos agentes
imobilidrios urbanos e “expulsio branca”; morosidade do Poder Judicidrio
nos processos de regularizagio da posse da terra; entre outros exemplos.

O plano ressalta, ainda, que o enfrentamento desses desafios deverd ser
realizado com a articulago entre as trés esferas de governo, tendo a participagao da
sociedade civil organizada, para implantagio de programas de provisao de habitagao,
regularizagao urbanistica e fundidria, integrados com outras politicas publicas.

A Companhia Estadual de Habita¢io de Pernambuco (Cehab-PE) é o 6rgao
executor da politica de habitacio e estd vinculado a Secretaria das Cidades. Entre
os programas desenvolvidos pela companhia, foram destacados aqueles que podem
potencializar as agoes de regularizagio em assentamentos precdrios. O Programa
Minha Casa contempla provisao de unidades, programa associativo e banco de
materiais de construgio; o Operagoes Coletivas tem como puiblico-alvo as familias
com renda mensal inferior a um saldrio minimo (SM) e autoconstrugio assistida do
imével; o Banco de Materiais visa facilitar o acesso a 4its de construgio e também
apoiar as familias na reforma de suas moradias, por meio do Cheque Minha Casa,
tendo como publico-alvo aqueles que ganham até trés SMs. O Programa Minha
Casa ainda prevé a produgio de lotes urbanizados, com prioridade para as dreas
em desenvolvimento do estado — duas destas dreas estdo situadas na RM do Recife
(Suape e Hemopolo de Goiana) —, ¢ um programa de regularizagao fundidria.

Mais especificamente na RM do Recife, a limitada capacidade de investimentos
frente & necessidade de tratar a grande demanda por regularizagées urbanisticas e
fundidrias e por redugio de riscos em assentamentos precdrios tem impulsionado a
provisdo de solugdes pontuais e emergenciais, como j4 foi discutido anteriormente.
Ha claro conflito de competéncias municipais que pouco se articulam para a
integracdo de politicas que viabilizem solug¢des integradas no setor habitacional.
Até mesmo os planos diretores municipais, recentemente elaborados, pouco
dialogam com a questao metropolitana.
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A seguir, serao comentados alguns projetos pontuais, que, de maneira geral,
esbocam as tendéncias recentes de tratamento da questao habitacional na regiao,
no que concerne aos assentamentos precarios: ) o gerenciamento de riscos fisico-
-ambientais; e 77) a urbanizagao parcial ou integral dos assentamentos.

6.2 0 gerenciamento de riscos fisico-ambientais

Como foi antes analisado, grande parcela dos assentamentos precdrios/4reas
pobres estd localizada em dreas impréprias & ocupagio, nas encostas dos morros
com alta declividade — sujeitas a deslizamentos de terra —, ou nas vdrzeas de rios e
mangues com risco de enchentes. A ocupagio destas dreas, além de causar danos
ambientais, pode colocar em risco a integridade fisica dos moradores. Na RM
do Recife, entre 1990 a 2000, aconteceram 150 bbitos, e, entre 2001 a 2009, 32
pessoas morreram. Entre as agoes de corregao e prevencio de risco, destaca-se o
Programa Viva os Morros. Este programa buscou organizar acoes de prevencio e
respostas aos acidentes, com agoes de reconstrugao e remogao de situagoes de risco.
Nos quatorze municipios desta RM, estdo sendo previstas, simultaneamente, agdes
de longo prazo para a regularizagao urbanistica e a criagdo de mecanismos de
regulagio, gestdo e controle da ocupagio habitacional compativeis com a fragilidade
ambiental dos morros.

Alguns municipios metropolitanos desenvolveram programas municipais de
prevengio e reducio dos riscos, com destaque para o Programa Guarda-Chuva,
no Recife, ¢ o Programa em Defesa da Vida, em Camaragibe. O Programa Viva o
Morro tem continuidade no PAC 2, com previsio de execugio entre 2011 e 2014.
Este altimo, ao tratar da infraestrutura urbana e social, incluiu a¢ées de reducio
de riscos em morros e alagados.

Atualmente, todos os municipios metropolitanos elaboraram — com o apoio
do MCidades — o PMRR. O plano compée o Programa de Urbanizacio, Regula-
rizagao e Integracio de assentamentos precdrios. Objetiva fornecer apoio técnico
e financeiro ao planejamento das intervengdes estruturais que visam a reducao de
riscos de deslizamentos em encostas e inundagdes. O PMRR identifica os setores
de mais alto risco, as prioridades de intervencao, os recursos financeiros necessarios
e as possiveis fontes de recursos disponiveis.

6.3 A regularizacao parcial — urbanistica e fundiaria — ou integral dos
assentamentos
Na RM do Recife, a urbanizagio parcial dos assentamentos foi caracteristica marcante
ao longo da sua histéria. Os programas habitacionais para os assentamentos, mesmo
que orientados por um plano global de intervencio, tiveram resultados que sairam
incipientes. As intervengdes, em geral, foram realizadas pela populacio ou pelos
governos, apresentaram consolida¢ao parcial do assentamento e conformaram uma
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diversidade de situacoes de precariedade, ja amplamente comentadas. As caracteristicas
G
gerais de alguns destes programas sao destacadas a seguir.

6.3.1 Os estudos e os programas apoiados por agéncias multilaterais

Programa Habitar Brasil do BID e a promogdo de intervengbes em assentamentos

“subnormais” HBB
A descontinuidade nas a¢oes do poder publico para os espagos dos assentamentos
precérios e a pouca capacidade institucional dos municipios para atuar nas dreas
foram questoes consideradas no Programa Habitar Brasil do BID, que resultou de
acordo de cooperacio técnica entre o governo brasileiro e o Banco Interamericano
de Desenvolvimento. O HHB/BID objetivou a promogio de interven¢des em
assentamentos “subnormais” localizados em RMs, capitais de estado e aglomeragoes
urbanas, por meio de dois subprogramas.

1) Desenvolvimento Institucional de Municipios (DI), que objetivou a
criagdo, a ampliagao ou a moderniza¢io da capacidade institucional
dos municipios para atuar na melhoria das condigoes habitacionais das
familias de baixa renda, por meio da criagao ou do aperfeicoamento de
instrumentos urbanisticos, institucionais e ambientais que permitam a
regularizagao dos assentamentos subnormais, bem como da capacitacao
técnica das equipes das prefeituras dos municipios que atuam no setor.
Visou, ainda, propiciar condigdes para a ampliacio da oferta de habitagoes de
baixo custo e implantar estratégias de controle e desestimulo a ocupagao
irregular de 4reas.

2) Urbanizagao de Assentamentos Subnormais (UAS), a fim de implantar
projetos integrados de urbanizagio de assentamentos subnormais, que
compreendessem a regularizagao fundidria e a implantagio de infraes-
trutura urbana e de recuperagio ambiental das dreas, para assegurar a
efetiva mobilizagio e a participagio da comunidade na concepgio e na
implantacio dos projetos, por meio da Caixa Econdmica Federal (CEF).

Na RM do Recife, o HBB promoveu a elabora¢ao do Plano Estratégico
Municipal para Assentamentos Subnormais (Pemas), do Cadastro de Areas Pobres
(Recife e Paulista) e dos Planos Municipais de Regularizagio Fundidria (Recife,
Olinda, Jaboatao dos Guararapes, Paulista, Cabo de Santo Agostinho e Moreno).

O programa também promoveu a regularizagio urbanistica e fundidria de
alguns assentamentos:

* no Recife foram urbanizadas as Zeis Campo do Vila e Afogados (Vila
Sao Miguel), bem como as comunidades de Arlindo Golveia, Joel de
Holanda — relocadas para a Vila Santa Luzia no bairro da Torre, Vila
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Imperial — relocada para o Bairro do Arruda e Abengoada por Deus —
transferida para o bairro do Cordeiro;

¢ em Olinda, a Comunidade da Vila Manchete foi urbanizada;

* no Cabo de Santo Agostinho, a comunidade da Charneca recebeu
regularizagdo urbanistica e fundidria; e

e em Paulista, houve a urbanizacio da Comunidade do Bombril.

O Prometropole

A ideia do Programa de Infraestrutura em Areas de Baixa Renda na Regido
Metropolitana do Recife (Prometrépole) (2003-2008) era estruturar projetos com
o objetivo de promover a¢oes integradas de saneamento, apoiados por agéncias
multilaterais, como o Banco Mundial e o BID. O governo do estado de Pernambuco
criou, para este fim, o Programa Estadual de Desenvolvimento Urbano (Pedu)
e, posteriormente, o Programa Qualidade das Aguas (PQA) — em dreas de baixa
renda, para requalificd-las com infraestrutura fisica e social — e o Prometrépole.

O programa visava, ainda, promover a melhoria das condi¢oes de habitabili-
dade e desenvolvimento comunitdrio em comunidades pobres da RM do Recife,
situadas na bacia do Beberibe. Previa a¢des integradas de infraestrutura urbana (dgua,
esgoto, residuos sélidos, drenagem, sistema vidrio, equipamentos sociais e de lazer,
entre outros exemplos), a ampliagio e a melhoria dos servigos publicos prestados
a estas comunidades e a expansio dos mecanismos de regularizagao fundidria.
Foi executado pelo governo estadual, no ambito da Condepe/Fidem, da Companhia
Pernambucana de Saneamento (Compesa) e das prefeituras de Recife e Olinda.
Embora o programa previsse originalmente interven¢io mais abrangente, as
localidades de Campo Grande (Zeis de Campo Grande) — na cidade do Recife —
e Passarinho — no municipio de Olinda — foram selecionadas como 4reas-piloto.
Este programa se encontra em nova fase, com recursos financeiros previstos pelo PAC.

Projetos Terra Cidadd, Capibaribe sem Palafitas e Recife sem Palafitas

Entre as solugoes previstas para a urbanizagio das margens dos cursos de 4gua no
Recife, considerou-se a remogio das familias que moravam em palafitas. Uma série de
projetos — elaborados nos tltimos anos — visaram buscar a melhoria da qualidade dos
espagos urbanos, por meio da criagao de infraestrutura fisica de lazer, saneamento,
macrodrenagem e acessibilidade. O projeto Recife sem Palafitas visou requalificar
as habitages precdrias nas margens do rio Capibaribe. Foi substituido pelo Projeto
Capibaribe Melhor, que amplia o niimero de assentamentos contemplados a partir
de nova consulta as dreas de intervencio.

Na tentativa de garantir o direito 2 moradia, os agentes do projeto constataram
a impossibilidade de transferéncia das familias para drea préxima a da ocupagio



358 ‘ Caracterizacdo e Tipologia de Assentamentos Precarios: estudos de caso brasileiros

inicial, pela indisponibilidade de terrenos vazios para este fim. Assim, as solugoes
habitacionais acontecem em dreas em que houve desimpedimento a terrenos para
a construcio de conjuntos habitacionais, ainda que distantes da ocupagao original.

Questiona-se se esses procedimentos estariam contrariando a Lei do Prezeis
(Lei n° 14.947/1987), uma vez que as palafitas se encontram, muitas vezes loca-
lizadas no perimetro das Zeis. Entre as solugdes habitacionais j4 empreendidas
pela Prefeitura do Recife, com o apoio dos recursos federais, destaca-se mais
recentemente o caso de Brasilia Teimosa, que teve grande repercussio nacional, ao
receber a visita do entao presidente Lula. Neste caso, parte das familias que viviam
em palafitas foi removida para o Bairro do Cordeiro, na zona oeste da cidade.
Em meio as principais dificuldades encontradas pelas familias destacam-se: o
contato com o pre¢o da formalidade que obriga muitos moradores a procurar
outras glebas. Alguns mais renitentes voltam para a beira de rios e canais.

0 PAC e a regularizacdo de assentamentos precarios

O Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC) foi criado para estimular o
desenvolvimento econdmico e social do pais, por meio de investimentos em infraes-
trutura nas dreas de transporte, energia, saneamento, habitacio e recursos hidricos.
A seguir, listam-se os projetos contemplados com o PAC para a RM do Recife.

1) A segunda etapa da Via Mangue, obra de intervencao urbana para
melhorar o trinsito na zona sul do Recife. Neste projeto, estio previstos
a complementacio do sistema vidrio (trés quildmetros de vias no entorno
do manguezal do Pina, o saneamento (275 hectares), as obras de urbani-
zagdo ¢ 992 moradias para familias de palafitas e de outras localidades.

2) O Projeto Gestao Integrada da Bacia do Beberibe: dd continuidade e
viabiliza a implementa¢ao do Prometrépole — apresentado anteriormente —
e prevé 4.274 ligagoes de abastecimento de dgua, 19.221 ligacoes de
esgotamento sanitdrio, estagdes de tratamento de esgoto, 23 quilémetros
de pavimentacdo e drenagem em 85 ruas, além da construgao de 1.776
moradias, equipamentos puiblicos, urbanizagao e educagao ambiental. Este
projeto vem sendo gerenciado por meio de consércio entre os municipios

de Recife, Olinda e Camaragibe.

3) O Sistema Saneamento Integrado Cordeiro integra o programa Saneamento
para Todos e prevé a cobertura da rede de esgotamento nos bairros de
Cordeiro e Prado e vizinhanca.

4)  Projeto Requalificagao das Areas Urbanas Centrais (Recife, 2005a),
desenvolvido no 4mbito do programa com o mesmo nome, do
MCidades, prevé a requalificacdo de onze perimetros de reabilita¢io
integrada (PRIs) no centro do Recife. A requalificagio do setor da rua
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Imperial estd em fase de planejamento. No local, estd previsto o reassenta-
mento inicial de 1.050 familias moradoras de palafitas nas comunidades
de Vila Brasil e Coelhos, as margens do Capibaribe. Outras duzentas
unidades habitacionais deverio ser produzidas por meio de requalificagio
de imédveis abandonados — em processo de aquisi¢ao pela municipalidade.
O objetivo é reassentar familias em situacio de risco na prépria drea e
promover a recuperagao ambiental da orla do rio.

5) Urbanizagio Integral da Comunidade do Pilar, situada na zona portudria do
Bairro do Recife. Foi prevista a construgio de 430 moradias, escola, creche,
posto de satide, praca e mercado publico, além de regularizacao fundidria.

Variadas possibilidades de estratégias de urbanizacio de Assentamentos
Precdrios estao sendo desenhadas no contexto da nova Politica Nacional de
Habitagao com recursos do FNHIS, do Or¢amento Geral da Uniao (OGU) e do
FGTS para financiar essas politicas. Esses recursos sao ainda limitados, frente as
demandas nacionais para o setor. Cabe aos estados e municipios a definicio das
estratégias para ampliar a capacidade de arrecadagio e financiamentos das politicas
habitacionais para a producio ou requalificagio de iméveis.

Além do Crédito Soliddrio e do Programa Habitagao de Interesse Social,
hd vérios programas para atender as necessidades de construgdo e aquisi¢ao de
novas habita¢oes. Denalde (2008) destaca alguns programas disponiveis neste
novo contexto: a Carta de Crédito Individual e a Carta de Crédito Associativo —
com recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) —, dirigidas
a pessoas fisicas cuja renda se situe entre trés e cinco SMs; o Pr6-Moradia — com
recursos do FGTS —, na modalidade de produgio de conjuntos habitacionais,
que se destina a populagio em situacio de vulnerabilidade social; o Programa de
Subsidio a Habitagao de Interesse Social (PSH) — com recursos do OGU —, que
oferece subsidios destinados diretamente 2 complementag¢ao do prego de compra/
venda ou constru¢do de unidades residenciais, e exige contrapartida do poderes
publicos municipal e estadual ou do Distrito Federal; e o PAR, criado em 2001 e
reformulado em 2004 e 2007, que financia empresas do ramo da construgio civil
com recursos do Fundo de Arrendamento Residencial — destina-se as capitais dos
estados, aos municipios das RMs e aos municipios com populagio urbana superior
a 100 mil habitantes.

Como bem coloca o Plano Estadual de Habitagdo, um grande desafio para
os governos municipais é buscar formas de aumentar as receitas e a capacidade de
investimentos. Aumentar a eficdcia das politicas fiscais ¢ uma alternativa concreta.
Isso depende do aperfeicoamento da gestao dos cadastros territoriais, assim como da
atualizagao dos valores dos imdveis para efeito da cobranga do IPTU. Além disso,
a aplicacdo de instrumentos previstos no Estatuto da Cidade pode ser viabilizada
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por meio da regulamentacio dos planos diretores participativos. Instrumentos
como “outorga onerosa do direito de construir’, operagdes urbanas e consércios
imobilidrios podem reter parcela da valorizagao imobilidria e canalizar recursos
para o financiamento da politica urbana e habitacional.

Nesse sentido, destaca-se a experiéncia do consércio municipal para a
provisao de saneamento ambiental na bacia do Beberibe, até 0 momento o tnico
regulamentado. Entre os municipios metropolitanos, somente Olinda criou as
leis complementares que regulamentam os instrumentos urbanisticos previstos no
Estatuto da Cidade. Os demais planos diretores nio sio autoaplicdveis e, apesar
de terem sido aprovados hd mais de dois anos, ainda nio foram regulamentados.
Portanto, é essencial a regulamentagao destes planos e a elaboragio de leis especificas
que viabilizem a aplica¢do dos instrumentos urbanisticos importantes para a
efetivagio do direito & moradia digna, junto a um plano de fiscalizacio sobre a
aplicagao destes instrumentos.

7 CONSIDERACOES FINAIS

O resgate e a organizacio cronoldgica dos estudos que caracterizaram a precarie-
dade das condi¢oes de vida dos recifenses e do seu entorno metropolitano revelam
importante acimulo de 6rgaos governamentais para diagnosticar o problema e,
a0 mesmo tempo, mostram que houve baixa efetividade na promocio de politicas
publicas de regularizacio urbanistica e fundidria destes assentamentos. Muitas
dreas, identificadas hd mais de trinta anos, confirmam a desigualdade no acesso as
oportunidades habitacionais promovidas pelo estado. Esta conjuntura d4 sinais de
mudangas, 20 menos no campo institucional.

A partir dos mapas temdticos oferecidos pelo Sigap-PE, foi possivel observar
algumas légicas condicionantes da localizagao dos assentamentos e, consequen-
temente, de tipologias e padrées de ocupagao. Estas légicas estao intimamente
vinculadas a um intenso processo de urbanizagao, excludente e concentrado,
balizado pela concentragao no nicleo metropolitano e pela sua concomitante
expansao para dreas cada vez mais periféricas.

Constatou-se grande diversidade de tipos de aglomerados localizados na
RM do Recife, com situagoes bastante distintas, seja na escala interaglomerados,
seja na intra-aglomerados. A perspectiva é que a tensio por moradia nesta RM
continue a desafiar os gestores publicos. A expansio do niimero de moradias nas
dreas pobres passa pelo adensamento das ocupagdes jd existentes, como revela a
publicacio Desenvolvimento Humano do Recife: atlas municipal (Recife, 2005b),
que constata taxas geométricas de crescimento superiores a 5%, em dreas do oeste
da periferia do Recife.
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Como resultado, percebe-se adensamento nos assentamentos consolidados
de baixa renda nos nicleos urbanos, caracterizado pelo aumento significativo
da coabita¢io — bem como da verticalizagao — nas dreas pobres, o que acarreta a
sobrecarga da infraestrutura existente e a consequente deterioragio das condigoes
de salubridade e conforto ambiental. Percebe-se a expansio e o adensamento dos
assentamentos de baixa renda nas dreas de fronteira dos municipios do nucleo
central da RM do Recife — por exemplo, nas localidades que vém sendo ocupadas
sem condi¢oes adequadas de infraestrutura, o que acentua os problemas ambientais
e amplia as situagoes de risco em encostas. A existéncia de loteamentos irregulares e
clandestinos e de assentamentos de baixa renda nas dreas de transicao rural-urbana,
préximos aos grandes corredores de transportes, impoe o problema da regularizagio
fundidria como grande desafio para o poder publico.

Atualmente, o direito a cidade e & moradia digna estd reconhecido pela CF/
1988, regulamentado no Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001) e na Lei n°
11.124/2005, que institui o SNHIS e cria o FNHIS. O governo brasileiro — em
todas as suas escalas federativas — procura estruturar politicas, pelo menos em tese,
que visam melhorar as condi¢oes de vida das familias pobres e assegurar a regula-
rizagdo urbanistica e fundidria dos assentamentos precdrios. Em Pernambuco, o
Plano Estadual de Habitagio foi elaborado, e Conselhos e Fundos Municipais de
Habitacdo deverio ser instalados, de modo a complementar a politica do Sistema
Nacional de Habitac¢io de Interesse Social com o incentivo do PAC. Dessa forma, a
necessidade de quantificar e classificar as ocupagdes precdrias tornou-se prioridade.

Por sua vez, os instrumentos conquistados por lutas coletivas e que consti-
tuiram mecanismo institucional de planejamento e controle social encontram-se
fragilizados. Os recursos destinados a solugao dos assentamentos sio escassos, falta
decisao politica para apoiar a demanda popular, com o perigo de nio se conseguir
frear o impeto da especulacio imobilidria, principalmente naquelas dreas em que
o capital especulativo é muito forte.

Pode-se anunciar uma nova ou novas centralidades na RM do Recife.
Os projetos estruturadores que se instalam na zona sul desta RM apresentam
grande potencial de transformagio significativa da configuracio urbanistica para a
regido. Outras centralidades podem ser geradas, com diversos projetos indutores de
modificagdo urbanistica, entre os quais se destaca a Cidade da Copa, no municipio
de Sao Lourengo da Mata, localizado a oeste do nicleo metropolitano.

Essas transformagdes exigem mecanismos estratégicos de regularizacio e
controle urbano para o gerenciamento dos assentamentos precirios na RM do Recife.
Mas o que se observa ¢ limitada capacidade de investimentos frente 4 necessidade
de tratar a grande demanda por regularizacoes urbanisticas e fundidrias e redugio de
riscos em assentamentos precdrios, cujas solugdes tém sido pontuais e emergenciais.
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Ha4 claro conflito de competéncias municipais que pouco se articulam para a
integragio de politicas que viabilizem solu¢des integradas no setor habitacional.
Até mesmo os planos diretores municipais, recentemente elaborados, pouco
dialogam com a questdo metropolitana.

Nota-se que a capacidade institucional dos municipios para promover e
gerenciar programas de urbanizacdo ¢ integragio de assentamentos precdrios é
diferenciada na RM do Recife. No contexto local, é a capital que se destaca pela
capacidade institucional de gerenciar o problema. Embora apresente dificuldades
no que concerne a efetivacio das politicas, como na maioria dos municipios
brasileiros, hd avancos que devem ser levados em consideragao.

Uma das solugdes ¢é fortalecer e dar prioridade a atuagdo das liderangas
populares para concretizar a urbaniza¢io integral dos assentamentos. E, nesta
dindmica, integrar as demais esferas publicas constituidas no seio da nova politica
urbana (conselhos de desenvolvimento urbano, cidades, habitagio, saneamento e
or¢amentos participativos).
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ANEXO A

CARTOGRAMAS

MAPA A1
Década provavel da ocupacao
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MAPA A.2
Mapa de loteamentos precarios e loteamentos regulares, irregulares e clandestinos
na RM do Recife
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MAPA A.3

Mapa da RM do Recife: expansdo das areas pobres (1978, 1988 e 1998)
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MAPA A.4
Mapa de Recife: forma de ocupacgao
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MAPA A5
Mapa de Recife: situacdo fundiaria dos moradores
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MAPA A.6
Mapa de Recife: instancia promotora da regularizacao fundiaria
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MAPA A.7
Mapa de Recife: Zeis por periodo de institucionalizacdo

1“"&':"--“"""# |ll G ot e s e




Tipologia e Caracterizacdo dos Assentamentos Precarios: regido metropolitana do Recife | 375

MAPA A.8
Mapa de Recife: tipologia construtiva predominante (1988)
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MAPA A9

Mapa dos assentamentos precarios e conjuntos habitacionais na RM do Recife
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