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PRESENTACIÓN La presente obra es producto de la permanente búsqueda y del fuerte compromiso que los miembros del Programa para América Latina y el Caribe – LAC – tenemos con la identificación y difusión de casos interesantes sobre temas relativos al desarrollo de políticas de suelo urbano en la región. El intenso intercambio de experiencias que tenemos a través de los permanentes eventos presenciales (cursos y seminarios) y virtuales (educación a distancia) nos aproximan cotidianamente a expertos y experiencias en temas urbanos y aplicaciones de los Sistemas de Información Geográfica - SIG. A fines de 2005 decidimos abrir una llamada a trabajos que mostrasen aplicaciones SIG en ciudades latinoamericanas y recibimos 85 resúmenes. Después de analizar cuidadosamente el material preseleccionamos 35, solicitando a sus autores el envío del trabajo completo. Finalmente, y como consecuencia de otro detallado análisis, la Comisión de Especialistas[1] eligió los 19 que aquí se presentan. Estos trabajos fueron agrupados en tres secciones, algunas de las cuales fueron subdivididas en categorías. En todas las etapas del citado proceso fue priorizada la relación que cada experiencia tenía con las líneas de estudio del Programa LAC, así como la ubicación geográfica del área de estudio. Ambos criterios tuvieron como objetivo componer una obra que compendie trabajos replicables y a su vez bien distribuidos dentro de la región. En consonancia con la citada diversidad y con la pluralidad que caracterizan al Programa LAC, decidimos mantener los textos en sus idiomas originales, ciertos de que ese hecho no impedirá su comprensión. En la sección Asentamientos Informales los cuatro trabajos describen inicialmente el proceso de estructuración de bases de datos alfanuméricos y cartográficos de favelas en ambiente SIG. Las diferencias entre las experiencias surgen justamente en el uso y la aplicación de esas bases. Mientras el trabajo de Porto Alegre muestra como el SIG facilitó y ayudó a consolidar la participación popular en los procesos de decisión relativos a determinados sectores de la ciudad, la experiencia de Uruguay muestra una preocupación con la identificación y caracterización de los asentamientos a nivel de país. Completan la Sección otras dos experiencias brasileñas que presentan como punto común la construcción de índices a partir de procesamiento de datos en ambiente SIG. El trabajo desarrollado en São Paulo generó un catastro de favelas y loteos irregulares, así como su caracterización socioeconómica Paralelamente, la experiencia de Río de Janeiro presenta el Índice de Desarrollo Urbano y su aplicación en la calificación de los asentamientos. Los trabajos de la Sección Catastro Urbano fueron encuadrados en 4 categorías. La experiencia de Catastro 3D fue desarrollada en la ciudad brasileña de Blumenau y propone un cambio de paradigma para el catastro urbano del país. La categoría Aspectos Económicos trae un trabajo ejecutado en Asunción del Paraguay que demuestra claramente como el uso de SIG contribuye positivamente con la recaudación, y una experiencia desarrollada en Montevideo que evidencia la relevancia del uso de herramientas avanzadas de geoprocesamiento en la visualización del impacto de las intervenciones urbanas en el mercado de suelos. La Sección se completa con tres trabajos de la categoría Soluciones Creativas. La experiencia brasileña de Recife presenta cartas temáticas y modelos tridimensionales que representan escenarios de referencia sobre los cuales se pueden simular decisiones. El trabajo desarrollado en Shinahota, Bolivia, deja claro que, aun en condiciones precarias de infraestructura, es posible estructurar catastros en ambiente SIG para pequeños centros urbanos. Finalmente, la experiencia brasileña de Belo Horizonte comprueba que la integración interinstitucional a través del ambiente SIG es esencial para la conformación de sistemas de información urbana completos y consistentes. La tercera sección corresponde a Estudios Urbanos y fue estructurada en cuatro categorías. En la denominada Mostrando lo Invisible, fueron seleccionados dos trabajos que generaron cartografía temática de fenómenos que si bien claramente impactan al valor del suelo, no son evidentes ni triviales. La experiencia de Santiago de Chile presenta mapas de delitos cometidos a lo largo de la ciudad e identifica los locales ciertamente no deseados por el mercado. El trabajo brasileño condensa tres experiencias que tienen como punto común el mapeo de zonas de contaminación subterránea cuya publicidad ciertamente provocaría reacciones negativas en el mercado inmobiliario. La categoría Riesgos y Vulnerabilidades contiene dos trabajos desarrollados en el Gran Buenos Aires, Argentina. El primero toma como base el Partido de San Martín y muestra una aplicación avanzada de herramientas SIG orientada a determinar el riesgo y la vulnerabilidad social, mientras que el segundo, ejecutado en el Municipio de Tigre, describe un método orientado a determinar los impactos de la actividad industrial en el ambiente urbano. Finalmente, los trabajos de la categoría Datos para el Planeamiento muestran dos experiencias, una orientada a la toma de decisiones en el ámbito público y la otra principalmente en el ámbito privado. La primera relata el proceso de integración de datos y elaboración de cartografía temática urbana en República Dominicana, mientras que la segunda presenta una herramienta que permite proponer nuevas formas de investigar el comportamiento de los precios del suelo dentro del sector inmobiliario. Ciertamente muchas experiencias interesantes de aplicaciones SIG en las ciudades latinoamericanas no han sido contemplados en esta obra, pero a medida que este trabajo de compilación se torne conocido, las referencias a casos interesantes llegarán y serán publicadas.



Diego Alfonso Erba



Fellow del Programa para América Latina y el Caribe Lincoln Institute of Land Policy [email protected] [1] Miembros de la Comisión: Gustavo Buzai, Dr. en Geografía, Profesor y Coordinador del Laboratorio de Cartografía Digital y Docente de la Universidad Nacional de Luján, Argentina. Heinrich Hasenack, Ms. en Ecología, Profesor de Teledetección y SIG en la Universidad Federal de Rio Grande do Sul, Brasil y director del Centro de Recursos Idrisi para países de lengua portuguesa. José Ciampagna, Profesor de Sistemas de Información Territorial en la Universidad de Córdoba, Argentina y Director del portal www.elagrimensor.net.
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INSTITUTO LINCOLN DE POLÍTICAS DE SUELO El Instituto Lincoln de Políticas de Suelo es una organización educacional sin fines de lucro establecida en 1974, cuya misión es estudiar y enseñar temas relacionados con políticas de suelo e impuestos territoriales. El Instituto se propone a integrar teoría y práctica para contribuir a definir mejores políticas de suelo y compartir conocimientos sobre las fuerzas multidisciplinarias que influyen en las políticas públicas. El enfoque sobre el suelo se deriva del objetivo central del Instituto: abordar las conexiones entre la política de suelo y el progreso social y económico identificadas y analizadas por el economista político y autor Henry George. El trabajo del Instituto está organizado en cuatro departamentos: Valuación e Impuestos, Planificación y Forma Urbana, Desarrollo Económico y Comunitario, y Estudios Internacionales; este último está integrado por el Programa para América Latina y el Caribe y el Programa sobre China. El Instituto busca mejorar los procesos decisorios a través de educación, investigación y proyectos de demostración, así como también mediante la divulgación de información en nuestras publicaciones, sitio web y otros medios. Nuestros programas reúnen a académicos, profesionales, funcionarios públicos y otros ciudadanos interesados, en un ambiente colegial de aprendizaje. El Instituto no adopta puntos de vista determinados, sino que sirve como facilitador del análisis y la discusión de estos temas, para marcar una diferencia hoy y ayudar a los futuros tomadores de decisiones sobre las políticas públicas del mañana.
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Potencialidades do Sistema de Informação Geográfica na Regularização Fundiária - caso Vila Caí, Porto Alegre, RS. Área: Asentamientos Informales



Adriane Brill Thum - Universidade do Vale do Rio dos Sinos UNISINOS, Brasil, São Leopoldo-RS. Av. Unisinos, 950. CEP: 93022-000, (51) 3591-1122 ramal 1769 Fax (51) 3590-8177. [email protected] Carlos Eduardo Cosenza Aveiro - PROCEMPA - Av. Ipiranga, 1200. Bairro Azenha. CEP 90160-091. (51)3289.6000, [email protected] Maurício Roberto Veronez - Universidade do Vale do Rio dos Sinos UNISINOS, Brasil, São Leopoldo-RS. Av. Unisinos, 950. CEP: 93022-000, (51) 3591-1122 ramal 1769. Fax (51) 3590-8177. [email protected]



1. RESUMO Reconhecer as características da cidade e viabilizar a preservação, através de usos compatíveis, são objetivos que podem ser auxiliados pelo emprego de Sistema de Informação Geográficas-SIG. No caso da cidade de Porto Alegre, o atual Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental – PDDUA e o Programa de Regularização Fundiária – PRF atuam como instrumentos de regulamentação da intervenção urbanística, buscando garantir um desenvolvimento urbano que promova a inclusão social com qualidade de vida. O Orçamento Participativo constitui o instrumento de gestão participativa já consagrado como modelo de referência de exercício de democracia e é complementado por programas sociais específicos das diferentes agências municipais, como o Programa de Implantação de Telecentros Comunitário Sustentável – TCS da Companhia de Processamento de Dados do Município. O objetivo deste trabalho foi explorar as potencialidades do SIG para o Planejamento e Gestão Participativos. O estudo de caso baseou-se nas questões de assentamentos informais, exemplificada pela Vila Caí, do bairro Cristal em Porto Alegre. Com a carta digital atualizada e as informações coletadas, desenhou-se um banco de dados, analisando-se as informações de acordo com o grau de importância, sigilo e confiabilidade dentro do ambiente do programa ArcView 3.2. Os resultados mostraram a importância desta tecnologia na estruturação, tratamento e visualização das informações como subsídio tanto na formulação de políticas públicas habitacionais quanto ao planejamento e a gestão urbana. Percebeu-se que a ferramenta também pode proporcionar novas perspectivas à gestão dos serviços, principalmente na área social, pela ampliação de visões da realidade e de projeções futuras.
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2. INTRODUÇÃO Porto Alegre é a capital do estado do Rio Grande do Sul (RS) - Brasil, fundada em 26 de março de 1772, emancipada em 23 de agosto de 1808. Se localiza junto ao rio Guaíba, na região sul do Brasil na Longitude de 51°13’48 Latitude 30°01’59 A realidade habitacional de Porto Alegre apresenta dois aspectos: o déficit da falta de construção de novas moradias e o déficit, não menos cruel, caracterizado pelas condições precárias das sub-moradias existentes em áreas irregulares, realidade essa da maioria dos Municípios brasileiros, principalmente em relação a problemas de áreas com favelas que pode ser exemplificada pela Vila Caí, no bairro Cristal da cidade. O estudo foi realizado nos anos de 2002 e 2003. A referida Vila pertence ao poder público municipal, cuja destinação era área verde, porém foi invadida. Na Figura 1 é possível visualizar o Brasil com seus estados, mostrando em escala maior Porto Alegre, no estado do Rio Grande do Sul e um detalhe da Vila Caí. O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano e Ambiental – PDDUA, as ações sociais integradas das Secretarias, o Programa de Regularização Fundiária – PRF, os Centros Administrativos Regionais – CARs, o Orçamento ParticipativoOP, e a criação dos Telecentros - TCSs podem ser entendidos como parte da política de inclusão social. O objetivo destas políticas é melhor organizar, planejar e gerenciar ações públicas através de SIG, tratando os dados e serem expressos por meio de mapas, de planos compondo projetos facilmente compreendidos e, inclusive, visualizados utilizando as novas tecnologias aliadas com a internet. Organizou-se um banco de dados informatizado das famílias em situações de pobreza e o perfil das mesmas através dos registros: renda, tipo de residência, tamanho da família escolaridade e grau de nutrição. Quando uma família preenche o cadastro, já é enquadrada em vários projetos sociais. O Cadastro de famílias de Porto Alegre em situação de vulnerabilidade social foi proposta pelo Governo Federal através do cadastramento de 24.039 famílias, vulnerabilizadas pela situação de pobreza através de software específico de propriedade da Caixa Econômica Federal, disponibilizado a todas as prefeituras do país através da Internet. É sabido que este projeto contribuirá para a construção do Mapa da Inclusão/Exclusão de Porto Alegre propiciando uma maior gama de informações e a consolidação de indicadores georreferenciados acerca do processo de exclusão e das desigualdades sociais que afetam a cidade agregando-se a isto a unificação dos registros administrativos dos usuários das políticas sociais. Nota-se um início da aplicação do SIG como instrumento estruturador deste cadastro em nível municipal.



Figura 1 - Mapa do Brasil, com os Estados mostrando a localização da Vila Caí em Porto Alegre -RS.
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3. OBJETIVO O rápido processo de crescimento dos grandes centros urbanos brasileiros trouxe problemas sócio-econômicos e ambientais, propiciado pela grande concentração de pessoas, formando núcleos ou comunidades em áreas que, na maioria das vezes, são impróprias à moradia. A formação destas comunidades é um resultado do descaso das administrações e reflexo da falta de oportunidades, sem acesso ao mercado de trabalho, à educação, à saúde relegando-as sem direito ao abastecimento, saneamento, transporte e segurança, entre outros, excluindo-as socialmente. Informações sócio-econômicas e ambientais das comunidades são fundamentais na construção de banco de dados sócio-espacial. No âmbito da cidade formal é visível a carência de informações confiáveis, com dados muitas vezes desatualizados, distorcendo a realidade nas áreas mais carentes como as vilas populares. Percebe-se que a atuação nestas regiões está intimamente ligada aos problemas conjunturais existentes. Neste caso a estrutura municipal geralmente não possui informações precisas e nem ferramentas apropriadas de gerenciamento. A incorporação do Sistema de Informações Geográficas no cadastro técnico torna-se um importantíssimo aliado como instrumento de coleta, de organização dos dados e de fácil e rápida visualização. A implantação de um SIG voltado à administração da cidade auxilia na avaliação e conhecimento da realidade municipal que, além da cidade formal, contempla a informalidade como é o caso da Vila Caí, onde, por exemplo, o adensamento populacional e outros fatores interferem diretamente na qualidade de vida. Para planejar e administrar essa qualidade de vida, as informações a respeito da distribuição das unidades imobiliárias, do uso e ocupação do solo, dos meios de circulação, entre outras, são fundamentais para embasamento das decisões políticas. Este trabalho procurou mostrar que é possível construir informações espacializadas através do SIG, onde a agregação de dados descritivos e as feições vetoriais georreferenciadas auxiliam nas tomadas de decisões voltadas às áreas públicas. Facilitam também o processo de planejamento e avaliação das políticas públicas de inclusão social, ampliam a inversão de prioridades no investimento de recursos públicos, democratizam as informações sobre as condições de vida nos bairros e regiões da cidade, favorecem o diálogo com as comunidades através de uma apresentação visual e uma melhor compreensão por parte da associação comunitária e a população da vila com a coparticipação das modificações pretendidas nos futuros projetos de reurbanização. O cadastramento obtém, além das informações de identificação do indivíduo, alguns dados de caracterização de sua unidade domiciliar. O relacionamento entre o espaço geográfico e social do domicílio e do indivíduo permite a caracterização da demanda para as políticas sociais, regionalização dos serviços e criação de fluxos. Faz-se necessário a integração dos sistemas administrativos das diversas secretarias que atuam com as famílias em questão, sendo possível constituir o histórico do atendimento no município. Desta forma, o SIG deverá permitir a compatibilidade com os demais sistemas municipais e servir de base para aplicações integradas nas diversas esferas de políticas sociais do município.



4. BASES DE DATOS ALFANUMÉRICOS De posse dos dados gráficos do levantamento topográfico e cadastral cedido pelo Departamento Municipal de Habitação – DEMHAB foi necessário realizar o georreferenciamento do desenho na plataforma CAD da planta do levantamento cartográfico. Utilizou-se como base cartográfica a planta digital de Porto Alegre, visto a existência de inúmeras informações que poderiam ser cruzadas e analisadas neste trabalho. Os dados gráficos foram trabalhados no Arcview 3.2 o que possibilitou a montagem da estrutura topológica básica dos dois níveis de informações: lotes e edificações. Os dados alfanuméricos foram retirados das tabelas dos levantamentos topográficos e cadastrais obtidos pelo questionário analógico e compuseram o banco de dados. Estas planilhas foram convertidas em arquivos tipo DBF, dbase3 e posteriormente unificados em uma única planilha DBF. As informações alfanuméricas foram organizadas em duas tabelas: uma para edificações com tipologia da edificação e outra para lotes onde estavam associados os dados sócio-econômicos retirados do questionário e demais informações. Assim foi possível elaborar o banco de dados sócio-espacial da Vila Caí, conforme Figura 2. A divisão teve o propósito de facilitar a montagem de questionamentos e pesquisas ao banco de dados. A coleta das informações iniciou quando a Fundação de Assistência Social e Cidadania (FASC) começou o Cadastramento Único para Programas Sociais em seus centros regionais. Equipes da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), contratadas pela FASC, realizaram o trabalho nos domicílios. Posteriormente, um questionário analógico específico foi aplicado aos moradores da vila. O mesmo não teve a intenção de ser informatizado, razão pela qual os dados tiveram que ser compilados manualmente. Alguns princípios e cuidados foram tomados como: sigilo e integridade das informações; considerar as respostas com teor verídico; percepção de fatos relevantes; ajuste das respostas para maior identificação dos problemas; identificar o conjunto das informações para que se pudesse obter um maior sucesso e outros fatores relevantes inerentes ao processo de pesquisa. 9



Figura 2- Tabela com os dados das famílias da Vila Caí.



5. BASE CARTOGRÁFICA A base cartográfica digital foi organizada em escala 1:15.000, na projeção Gauss Kruger, sendo constantemente atualizada para a escala de 1:10.000 a partir das informações da Secretaria do Planejamento Municipal. Os níveis básicos utilizados foram os contornos do limite municipal mostrando o lago Guaíba e o arquipélago, os eixos dos logradouros os quais serviram para georreferenciar a área, referentes à Vila Caí e a divisão por bairros. No presente trabalho foram utilizadas as temáticas das sub-habitações, elaboradas a partir das informações gráficas e alfanuméricas pertencentes ao Departamento Municipal de Habitação, elaboradas para o Programa de Regularização Fundiária - PRF, através da Coordenação de Urbanização e Regularização Fundiária - CUR no que se refere ao assentamento da Vila Caí.



Figura 3- Base cartográfica - Edificações e Lotes.
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Figura 4 - Consultas ao Banco de Dados – Nome Morador x Tipo Edificação.



Foram construídos a partir das plantas em CAD, dois níveis gráficos básicos de informações: um em nível de lotes com agregação das informações sociais e outro com dados específicos das edificações conforme ilustram as Figuras 3 e 4. Com as informações sobre a Vila Caí formatadas puderam-se efetuar vários tipos de consultas ao banco de dados, expressando visualmente as questões pretendidas conforme exemplos de questionamentos teóricos e gráficos que serão mostrados na seqüência. A partir desta base digital georreferenciada assim como as demais informações gráficas e as alfanuméricas obtidas através dos demais bancos de dados do município, propiciam a construção de vários outros produtos temáticos. No entanto, as agregações de novas informações devem ser, previamente, elaboradas e geocodificadas. A confrontação do material gerado baseou-se na sobreposição em camadas de informações a partir dos levantamentos topográficos cadastrais e da área em questão tematizada em lotes e em edificações. A estes níveis de informações foram sobrepostos às outras bases digitais existentes no Município de Porto Alegre com o intuito de verificação posicional com o georreferenciamento do local da Vila Caí e as demais informações municipais espacializadas.



Figura 5 - Mapa dos lotes com as edificações e levantamento topográfico.
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Uma das aplicações interessatnes do SIG se deu no processo de decisão de implementação do Centro Comunitario e o Telecentro Comunitario Sustentável - TCS, para o qual foi seguida a sequência da Figura 6.



Figura 6 – Visualização Geral da Aplicação



6. SIG E CARTOGRAFÍA TEMÁTICA Além dos aspectos de precisão de escalas inerentes ao processo de geração de bases distintas encontradas na distribuição das habitações e lotes dentro da Base Digital do Município, gerou-se uma base gráfica confiável do assentamento propiciando sua visualização espacial tematizada, o que possibilitou a impressão de vários cenários para estudos futuros com alternativas de reurbanização do local. Com as informações mapeadas foi possível realizar uma série de análises, por consulta ao banco de dados e/ou visualmente por sobreposição dos níveis de informações como, por exemplo: 12



• A distância da comunidade frente à localização da infra-estrutura urbana de serviços como hospitais, escolas, segurança, comunicação, transportes etc; • O preço do metro quadrado de terreno na Vila Caí em relação à região; • O tamanho dos lotes em relação ao tamanho das edificações; • A área construída por habitantes; • Tipo de edificação; • Tipo de lazer da família e faixas etárias; • Numero de habitantes por família, número de famílias por lote; • Proporção de homens e mulheres e grau de parentesco; • Tipo de doenças contraídas por faixa etária e sexo; • Renda per capta e familiar; • Escolaridade; • Vínculo empregatício e principais atividades profissionais; • Estabelecimentos comerciais, existência de creches, bares e igrejas; • Onde ficam as crianças quando as mães saem para trabalhar; • E outros. Com o auxílio das cartas temáticas identificou-se a heterogeneidade dos dados sociais que, anteriormente, não era possível. Notou-se também que a falta do trabalho mais integrado em nível institucional prejudica a manutenção dos dados essenciais. Torna-se necessário uma avaliação nos processos de produção das informações criando novas soluções para questões de geração e atualização. A manutenção da base de dados com um processo contínuo ainda é um grande desafio verificado neste trabalho. Esta dificuldade nas instituições públicas decorre da grande dinâmica e mobilidade da ocupação urbana, principalmente em áreas de ocupação ilegal, como no caso da Vila Cai e toda cidade informal.



7. APLICAÇÕES E RESULTADOS É necessária uma alternativa para a superação da exclusão social possibilitando a integração de toda a população na vida econômica e social da cidade. Foi através deste sistema de participação que a regularização fundiária e o planejamento se estabeleceu como um dos mais importantes anseios da comunidade. Comprovou-se que o uso de SIG como instrumento complementar ao planejamento e administração urbana podem proporcionar novas perspectivas à gestão dos serviços, principalmente na área social, pela ampliação das múltiplas visões da realidade e de projeções futuras. O estudo iniciou com registro das características sócio-econômicas associadas às entidades gráficas dando subsidio para elaborar um plano de reestruturação urbana básica da área, onde algumas unidades habitacionais são realocadas para dar espaço ao tratamento urbano e paisagístico, melhoria de infra-estrutura e localização dos mobiliários, dotando a área de uma concepção arquitetônica e urbana mais condizente com a conjuntura atual do local e aspirações da comunidade. Vale à pena ressaltar que tudo isso deverá estar dentro de padrões legais e técnicos de maneira a formar um bloco harmônico habitável com segurança, fácil circulação, humanizado e trazendo a valorização social do espaço como um todo. O SIG pode agregar o embasamento confiável de todas as informações fazendo com que estas possam ser utilizadas para um planejamento mais eficiente das áreas ocupadas irregularmente, em situações onde não existem: ordenação espacial, controle urbanístico, traçado das vielas e becos sinuosos e estreitos, lotes pequenos e em número desproporcional da população existente na comunidade onde as edificações são, na maioria das vezes, impróprias para moradia. Os mapas são instrumentos visuais que têm a facilidade de sintetizar a percepção espacial que o ser humano tem do ambiente, ou seja, um mapa representa graficamente as informações de um determinado espaço. Portanto, para conhecer um lugar precisa-se de desenhos, mapas e, quanto mais inteligentes forem, melhor retratam a realidade. A integração e a interatividade destas informações (quantitativos ou qualitativos) dependem diretamente dos levantamentos supracitados e de todos os dados relativos às vilas populares para a geração de métodos ou procedimentos importantes para o êxito do processo das políticas publicas de desenvolvimento urbano e social.



8. EVOLUÇÕES E CONCLUSÕES Este trabalho evidenciou a importância do SIG e a sua aplicabilidade direta como subsídios para montagem de um banco de dados social local que, através de suas ferramentas, visualizaram-se tematicamente as informações como: distribuição das habitações e das pessoas na área da comunidade, proximidade entre os lotes e fatores que podem refletir na qualidade de vida da comunidade e em instancia maior, do próprio município. 13



O resumo de ações em políticas sociais no município de Porto Alegre teve a intenção de vislumbrar a aplicabilidade do SIG nas diversas áreas de atuação, onde se pôde experimentar suas potencialidades, não só no caso da Vila Caí, mas em todas as áreas municipais com degradação social através de um amplo Planejamento Participativo. Através das facilidades da tecnologia na visualização da distribuição espacial, pode-se caracterizar o risco social potencializado em decorrência da falta de infra-estrutura básica causadores de impactos sob os indivíduos. Neste estudo de caso constatou-se que o SIG pode ser uma maneira simples e de baixo custo proporcionando grandes benefícios em avaliações, no tratamento das informações, no apoio à tomada de decisão e na construção de um instrumental visando a estruturação de projetos públicos em políticas sociais. Para a regularização e recuperação das áreas de degradação social, no caso de Porto Alegre, o processo de elaboração do projeto urbanístico inicia com a conclusão do levantamento topográfico e deve ser aprovado pela comunidade, sendo imprescindível o conhecimento da realidade. O Orçamento Participativo é o instrumento popular para atender a estas demandas. A regularização fundiária passa ainda pelo recolhimento de dados documentais e tempo de ocupação e identificação dos proprietários das áreas para fins de ajuizamento. Paralelamente a este processo, gradativamente, são desenvolvidos os projetos de obras de urbanização em sintonia com os projetos de infraestrutura básica. A versatilidade do SIG vem de encontro ao auxílio na estruturação destas informações, espacializando-as com dados do cadastro municipal e contribuindo para aplicação de um planejamento estratégico das políticas sociais. A solução para o problema habitacional não está na utilização do SIG e em nenhum projeto isolado, mas na associação de diversas alternativas que possam organizar, financiar, construir e regularizar, possibilitando a melhoria das condições de habitabilidade nas áreas irregulares e integrando-as à cidade formal. Para tanto é apropriado quantificar e monitorar esta múltipla variância de características sócio-econômicas e ambientais para melhor analisar, questionar, prognosticar mudanças possíveis na transformação social.
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PARTICIPARON DINOT



DINAVI



Rosario Casanova Ricardo Salvarrey Elisa Fornaro y Jacqueline Petit Alvaro Velez Mauricio Pereira Fernanda Algorta



1. RESUMEN El proyecto Cartografía del Hábitat Social se formuló en el marco del Programa de Integración Urbana de la Dirección Nacional de Ordenamiento Territorial (DINOT), del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA), con el fin de conocer y sistematizar información sobre procesos vinculados al hábitat social. Mediante este proyecto se pretende utilizar el potencial de los SIG para visualizar espacialmente, en conjunto, estos fenómenos, agrupar información tan importante y vinculante como los asentamientos irregulares, los conjuntos de promoción pública y los principales indicadores socioeconómicos. A través de un sistema de información georreferenciado se está elaborando un producto que podrá aportar a la mejora de la gestión vinculada a esta temática, donde uno de los puntos débiles es la falta de coordinación y superposición de acciones de distintos orígenes. Este proyecto cuenta con la participación y el apoyo de instituciones como los Gobiernos Departamentales, Presidencia, ONGs vinculadas, entre otros.
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2. INTRODUCCION El proyecto Cartografía del Hábitat Social abarca todo el Uruguay. En una primera etapa se trabajó en el Gran Montevideo – Montevideo y su área metropolitana, para luego continuar con el resto del país. En un segundo abordaje se trabajó sobre 4 capitales departamentales – Maldonado, Rivera, Paysandú y Salto. Actualmente el Instituto Nacional de Estadística (INE) está censando los asentamientos de todo el país y la DINOT está georreferenciando los conjuntos de promoción pública también de todo el país, por lo que a corto plazo se estará en condiciones de contar con las bases cartográficas y de información para todo el país. El proyecto comenzó en el año 2003 y continúa actualmente. La población total de Uruguay supera mínimamente los 3:000.000 de habitantes, y el Gran Montevideo contiene la mitad de la población. El proyecto se formuló, en el marco del Programa de Integración Urbana de la Dirección Nacional de Ordenamiento Territorial (DINOT), del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA). Cuenta con la participación y el apoyo de instituciones como los Gobiernos Departamentales, Presidencia, ONGs vinculadas, entre otros. Actualmente se trata de un proyecto interinstitucional, por lo que los actores participantes en él son múltiples. El INE junto al Programa de Integración de Asentamientos Irregulares (PIAI) están haciendo un censo nacional de asentamientos. Desde el MVOTMA – DINOT junto a la Dirección Nacional de Vivienda (DINAVI) – se está actualizando la cartografía de conjuntos de promoción pública. Es fundamental también el rol de los Gobiernos Departamentales. Se trabaja con productos de Esri, Arc View principalmente, y también con AutoCadMap.



Figura 1 - Imagen satelital de Uruguay y detalle del Gran Montevideo



3. OBJETIVO DE LA APLICACIÓN SIG La razón de ser del proyecto es desarrollar un Sistema de Información al servicio del Ordenamiento Territorial, que sirva como herramienta para optimización de la gestión. El propósito del proyecto es generar un registro del hábitat social que abarque los asentamientos irregulares, los conjuntos habitacionales de promoción pública, la delimitación de áreas críticas y la territorialización de los principales indicadores socioeconómicos de la población. Una vez finalizada, será difundida y ofrecida al conjunto de las instituciones públicas y privadas como una herramienta para la coordinación territorial de las políticas urbanas y sociales. La utilización de un SIG en este caso es fundamental como herramienta que permite, no solo visualizar espacialmente los fenómenos relevados, sino también asociarles información y superponer datos de distintas fuentes, entre otros.



4. BASES DE DATOS ALFANUMÉRICOS Una premisa importante que se tomó desde el origen del proyecto es la no duplicación de esfuerzos. Se hizo 16



especial hincapié en la coordinación interinstitucional, invitando a las distintas instituciones vinculadas a la temática a ser parte del proyecto, de manera que cada parte aportara los avances que tuvieran. Es así que las bases de datos asociadas a la cartografía difieren según las fuentes a las que se tuvo acceso: Asentamientos Irregulares



Tenemos diversidad de fuentes de información: Asentamientos Irregulares que se encuentran en la órbita del MVOTMA, Asentamientos Irregulares que se encuentran en la órbita del PIAI – IMM, Asentamientos Irregulares relevados por el INE (1998), Asentamientos Irregulares relevados por el SIG PIAI. En todos los casos se analizaron las inconsistencias provocadas por la superposición de datos de distinta fuente, llegando a una base de datos única. (Figura 2). Esta base de datos abarca los siguientes datos: nombre del asentamiento, ubicación, población, propiedad del predio, año de ocupación y si está en algún programa de regularización. Todos estos datos están siendo actualizados con el censo de asentamientos irregulares que realiza el INE actualmente, contratado por el PIAI. Conjuntos de Promoción Pública



La fuente de información es la base de datos del Departamento de Programación y Control de DINAVI (Figura 2). Se trata de una base de datos exhaustiva, con gran cantidad de información, como datos de ubicación, del tipo de programa, de la cantidad de viviendas y el número de destinatarios, de la empresa constructora, del estado de avance de la obra, etc. Indicadores Socioeconómicos



La información surge del estudio de Indicadores Socioeconómicos hecho por CSI Ingenieros para Obras Sanitarias del Estado (OSE) en el Plan Director de Agua Potable Metropolitano, con datos del Censo 96 y anteriores. El objetivo respecto a las bases de datos alfanuméricas es llegar a bases de información únicas, producto del trabajo coordinado de las distintas instituciones vinculadas a la temática, en permanente actualización.



Figura 2 - Bases de datos de Conjuntos de Promoción Pública y de Asentamientos Irregulares



5. BASE CARTOGRÁFICA El objetivo es generar una cartografía georreferenciada, precisa, en permanente actualización, compatible y transferible a todos los involucrados con la temática. (fig. 3) Se trabajó sobre cartografía base georreferenciada de todo el país a escala 1:50.000 (ClearingHouse, UTE e IMM). Esta consta de capas de información base como delimitación geopolítica, localidades (hasta nivel de padrones), hidrografía, caminería, etc. La cartografía tiene 3 componentes principales: Asentamientos Irregulares



Se trabajó en conjunto con los Gobiernos Departamentales, el Programa de Integración de Asentamiento Irregulares (PIAI) de Presidencia y con el Instituto Nacional de Estadística (INE) para obtener una primera versión de 17



trabajo de la ubicación de los asentamientos irregulares. Se hizo un trabajo de compatibilización de las distintas bases y se obtuvo un producto con un grado de precisión muy importante lo que permite trabajar sobre él para continuar perfeccionándolo (Figura 3). Actualmente se está trabajando junto al PIAI y el INE con el objetivo de hacer un relevamiento (censo) actualizado. Este relevamiento será utilizado, entre otras cosas, para actualizar nuestra base cartográfica. Conjuntos Habitacionales de Promoción Pública



El objetivo es contar con un registro georreferenciado de actuaciones públicas de vivienda y hábitat en el territorio, que hasta el momento no contábamos (Figura 3). La principal fuente de información es la Dirección Nacional de Vivienda (DINAVI) otra de las unidades ejecutoras del MVOTMA En conjunto con DINAVI se está georreferenciando los conjuntos de promoción pública ubicandolos en la base de datos del Departamento de Programación y Control de DINAVI. Hay un grado importante de avance y se sigue trabajando. Indicadores Socioeconómicos



Para la representación en el territorio del estudio de Indicadores Socioeconómicos se utilizó la base cartográfica de Segmentos Censales georreferenciada por CSI para el Plan Director de Agua Potable Metropolitano (OSE).



Figura 3 - Cartografía del Hábitat Social para el Gran Montevideo



6. SIG Y CARTOGRAFÍA TEMÁTICA El proyecto tiene distintos tipos de productos: Con el objetivo de difundir y así promover la visualización del hábitat social en el territorio y la coordinación territorial de políticas urbanas y sociales uno de los productos es la impresión de mapas: Mapa general del hábitat social metropolitano.



Se hizo una impresión de una primer versión borrador que se difundió con el objetivo de recibir observaciones para mejorar este primer producto. • Cartografía de asentamientos irregulares en el Área Metropolitana, Maldonado, Paysandú, Rivera y Salto • Cartografía de conjuntos habitacionales en el Área Metropolitana • Cartografía de indicadores sociales en el Área Metropolitana • Cartografía de Áreas de Actuación Integrada en el Área Metropolitana • Cartografía temática en el Área Metropolitana: 18



Figura 4 - Asentamientos irregulares según población (detalle)



Figura 5 - Indicador Socioeconómico – Hacinamiento



Figura 6 - Asentamientos Irregulares en un Centro Comunal de Montevideo
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- Asentamientos según tamaño poblacional - Asentamientos según programa de regularización: sin programa / progr. MVOTMA / progr. IMM / combinaciones con PIAI, etc.



• Asentamientos según propiedad del predio • Conjuntos de promoción pública por programa, por etapa de obra, etc. Ejemplos de cartografía temática:



Por otra parte se proyectaron los siguientes productos: La generación de un sistema que permita consultas para la visualización en pantalla y la impresión de planos y reportes. Habrá 2 niveles distintos de consultas, con distintos niveles de contenido: • Para equipos técnicos especializados • Para equipos de dirección del MVOTMA y técnicos en general. Éste podrá ser difundido en CD interactivos. La publicación en la página Web del MVOTMA. Como subproducto se contempla la publicación de la información de interés público en el sitio Web del Ministerio, por medio de mapas interactivos.



7. APLICACIÓN Y RESULTADOS En una primera instancia se priorizó la elaboración de la cartografía metropolitana, para continuar luego con las ciudades intermedias. Se elaboraron 1 mapa general y 3 mapas temáticos de asentamientos del área metropolitana: según programa de regularización, según propiedad del predio, según tamaño poblacional. Se elaboraron también los mapas de las siguientes capitales departamentales: Rivera, Salto, Paysandú y Maldonado. En diciembre de 2004 se distribuyeron 45 ejemplares del primer borrador del mapa metropolitano de ubicación de asentamientos a ministerios, intendencias municipales, entes autónomos, centros comunales zonales de la Intendencia de Montevideo, ONGs y Presidencia. Cada ejemplar fue acompañado de una planilla con nombre, ubicación y datos relevantes, y una carta que informaba los objetivos del proyecto y solicitaba la designación de un interlocutor para realizar las correcciones u observaciones que se encontraran. Se recibieron algunas respuestas y se realizaron reuniones para recabar más información. Estamos en la etapa de ingresar estas observaciones y continuar con la digitalización de los Conjuntos Habitacionales. El mayor logro obtenido fue el poder llegar a una base cartográfica y de información relativamente correcta, sobre la cual es posible seguir trabajando para ser mejorada y actualizada. Esto fue posible gracias a la coordinación interinstitucional, junto a la colaboración del sector privado. El uso de la herramienta SIG permitió la integración de distintas fuentes de información, provenientes de las distintas instituciones. Si bien hubo que hacer ajustes, lo que viabilizó el proyecto fue el haberlo hecho sobre plataforma SIG georreferenciada. Los nuevos objetivos son la difusión de los productos y que se transformen en la base a ser actualizada por los distintos involucrados en la temática del hábitat social. Las perspectivas inmediatas incluyen la consolidación de un equipo de trabajo que continúe con el procesamiento y verificación de los datos disponibles, tanto de asentamientos como de conjuntos de promoción publica. Este equipo resultaría de la coordinación entre DINOT, DINAVI, el PIAI y el INE. Posteriormente se haría la difusión mediante impresos y página web de los resultados para establecer un sistema de información común que sea utilizado y actualizado por todos los organismos involucrados en el tema.



8. EVALUACION Y CONCLUSIONES El estudio de caso trata de una experiencia no acabada. Si bien esto dificulta el hacer una evaluación del proyecto acabado, si se puede ir haciendo de las etapas por las que hemos transitado. Como principal logro se destaca la aproximación que se hizo a los objetivos del proyecto. Si bien éste surge desde una institución – DINOT – desde un comienzo se busco integrar el resto de las instituciones involucradas en la temática. La coordinación interinstitucional y la cooperación público – privada fue lo que permitió los avances con los que contamos. Por otra parte esto requirió, la compatibilización de las distintas fuentes, tanto cartográficas como de información. El involucramiento desde el comienzo del proyecto de los distintos actores que tienen que ver con la temática y su apropiación colectiva es lo que puede garantizar el éxito del proyecto. La decisión de sacar rápidamente un producto para hacer la consulta es fundamental en un proyecto de este tipo. La temática del hábitat social, y en particular la dinámica de los asentamientos irregulares, necesita permanente actualización. Esto lleva a que ningún producto va a ser perfecto, por lo que el perfeccionamiento de la información debe hacerse en simultáneo con su actualización. La utilización de la herramienta SIG es lo que viabiliza un emprendimiento de este tipo, donde la coordinación y cooperación entre los distintos involucrados son fundamentales, y por lo tanto la integración de datos de distintas fuentes. La permanente actualización de estos datos es imprescindible, dadas las características de los fenómenos analizados, para lograr productos útiles para la mejora de la gestión. 20
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Estimativas e caracterização socioeconômica da população em alternativas habitacionais irregulares e/ou precárias. Área: Asentamientos Informales



Camila Saraiva - Arquiteta e urbanista e pesquisadora do Centro de Estudos da Metrópole (CEM-CEBRAP) Centro de Estudos da Metrópole/Centro Brasileiro de Análise e Planejamento, R. Morgado de Mateus, 615, São Paulo, Brasil, 04015-902 Tel. 55-11-5574 0399 - Fax: 55-11-5574 5928 [email protected] Eduardo Marques - Professor do Departamento de Ciência Política da Universidade de São Paulo e pesquisador do Centro de Estudos da Metrópole (CEM-CEBRAP) Sandra Gomes - Doutoranda do Departamento de Ciência Política da Universidade de São Paulo e pesquisadora do Centro de Estudos da Metrópole (CEM-CEBRAP)



1. RESUMO Este estudo de caso apresenta um trabalho cujo objetivo consistia na mensuração e na caracterização sócio-econômica da população favelada no Município de São Paulo, assim como da população residente em outras alternativas habitacionais de baixa renda. O principal objetivo era fornecer subsídios para o planejamento de algumas políticas urbanas do município, que então carecia de dados e informações mais precisas e recentes sobre a extensão do problema. Tal estudo refere-se a uma proposta de aplicação de um Sistema de Informação Geográfica (SIG), desenvolvida para o Município de São Paulo - MSP - a partir de um convênio estabelecido entre o Centro de Estudos da Metrópole / CEBRAP e a Secretaria de Habitação e Desenvolvimento Urbano da Prefeitura do MSP. Como resultado, o estudo permitiu à municipalidade ter acesso a informações detalhadas com relação ao problema habitacional e também caracterizar as especificidades referentes às favelas, loteamentos irregulares e conjuntos habitacionais. As estimativas desenvolvidas tornaram-se subsídio para a elaboração do Plano Municipal de Habitação, sendo que este era uma exigência constante de uma lei anterior: a do Plano Diretor Estratégico do MSP, aprovado em 2002. Ao longo do texto, destaca-se o desenvolvimento e a importância da metodologia adotada que, por ter um baixo custo financeiro, permitiu a sua utilização em contextos urbanos similares em outras municipalidades da Região Metropolitana de São Paulo.
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2. INTRODUÇÃO No contexto metropolitano brasileiro, o debate acerca da vulnerabilidade socioeconômica no meio urbano tem como um dos seus temas centrais a questão das favelas. Esse tipo de aglomeração urbana, cujo início de ocupação remonta ao final do século XIX quando o problema existia apenas em algumas cidades, tornou-se hoje dia uma realidade presente em praticamente todas as metrópoles do Brasil. As favelas estão situadas em terras de propriedade alheia e concentram domicílios que de maneira geral apresentam elevado grau de carências socioeconômicas, tanto em termos de oferta de serviços públicos, quanto em relação à infra-estrutura urbanística e renda dos moradores. Por vezes, essas áreas também estão sujeitas a riscos ambientais, como é o caso das localizadas em encostas sujeitas a deslizamentos e em fundos de vale sujeitos a inundações. No caso específico do Município de São Paulo, diferentemente de outras grandes cidades brasileiras, as favelas não se faziam muito presentes até a década de 1970, sendo os cortiços e os loteamentos clandestinos e irregulares predominantes como solução habitacional para baixa renda até aquele momento. Entretanto, a população que passa a viver nessas aglomerações urbanas cresce significativamente ao longo das décadas seguintes. Desse modo, estimativas da população favelada ganham um papel relevante no debate sobre as metrópoles brasileiras e, freqüentemente, são utilizadas como indicador da direção e do significado das mudanças metropolitanas recentes. Apesar do aumento da oferta de serviços públicos e da melhoria de vários indicadores sociais ocorridas nos 80 e 90, os discursos relativos ao crescimento das favelas têm sido normalmente usados como prova da precarização das condições de vida nos grandes centros urbanos. Entretanto, os números exatos da população residente nessas situações de precariedade não eram consensuais1. Porém, sabe-se que estimativas precisas e consistentes são instrumentos fundamentais para a elaboração de uma política habitacional que tenha como alvo a melhoria das condições habitacionais da população que vive em favelas e, especialmente, para a determinação da extensão e custo de ações desse tipo. Frente à importância do tema, a partir de janeiro de 2002, o Centro de Estudos da Metrópole/ Cebrap passou a desenvolver um trabalho de apoio tecnológico e informacional à digitalização e atualização da base de favelas do Município de São Paulo, mantida pela Superintendência de Habitação Popular da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano e Habitação (Habi/ SEHAB). A última atualização sistemática da base datava de 1987 e o produto final do trabalho resultou na primeira cartografia digital de favelas do Município de São Paulo. Esta base cartográfica serviu de insumo para os trabalhos de estimativa da população favelada e de suas características socioeconômicas. Posteriormente, frente às exigências advindas da aprovação da Lei de Plano Diretor do Município – entre elas a elaboração de um Plano Municipal de Habitação condizente com a realidade contemporânea da cidade – surgiu uma nova necessidade do poder público, relacionada à geração de estimativas precisas da população residente em outras alternativas habitacionais de baixa renda, como loteamentos clandestinos e irregulares e também da população residente em conjuntos habitacionais, o que acabou por se tornar um adendo importante à proposta original de mapear e estimar apenas a população residente em favelas.



Figura 1 - Brasil, Unidades da Federação com destaque para a Região Sudeste



Figura 2 - Estado, Região Metropolitana e Município de São Paulo Fonte: IBGE. Elaboração: Centro de Estudos da Metrópole.



1 - No caso de São Paulo, autores como Kowarick, por exemplo, alegam que a situação social da região metropolitana se agravou sobremaneira, devido a uma combinação de aumento do desemprego e do emprego informal, combinado a um forte crescimento da violência e da população favelada. Cf. Kowarick, L. s Unidos, França e BrasilNovos Estudos Cebrap, n.63, 2002.
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3. OBJETIVO DE APLICAÇÃO DO SIG O primeiro Censo de favelas para o Município de São Paulo, realizado em 1973, revelou uma população favelada de cerca de 71.800 habitantes, ou o equivalente a 1% da população total do município. Na década seguinte, as favelas já marcavam a paisagem da cidade de forma expressiva com uma população, segundo o Censo de favelas de 1987, de 812.764 habitantes ou o equivalente a quase 9% da população total do município. Em 1993, houve um novo esforço em mensurar essa população. Entretanto, diferentemente das estimativas anteriores, resultantes de contagens realizadas pelos próprios técnicos da prefeitura, foi adotada a estratégica de atualizar o cadastro de 1987 por procedimentos amostrais. A realização da pesquisa ficou a cargo da Fipe, instituição de pesquisa da Universidade de São Paulo. Os resultados desta metodologia revelaram que a população total residente em favelas teria atingido aproximadamente 1,9 milhão de pessoas, ou 19% da população do município em apenas seis anos. Em outras palavras, entre 1987 e 1993, a população favelada teria crescido a uma improvável taxa média de 14% ao ano. Entretanto, os números revelados pelo Censo Demográfico Brasileiro realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatística (IBGE) divergiam consideravelmente da estimativa realizada em 1993. Segundo tal instituto, a população residente em setores censitários classificados como subnormais teria passado de cerca de 680 mil habitantes em 1991 para 890 mil em 2000. Parte da divergência poderia ser explicada pelo conceito de setor subnormal adotado pelo IBGE2. Os setores subnormais não incluem a totalidade de favelas de uma localidade, pois pode haver favelas tão pequenas que não possuem tamanho populacional suficiente para se constituir num setor censitário. Em um caso como este, a favela estará inserida dentro de um setor censitário considerado normal. De qualquer forma, o Censo de 2000 apontava para um crescimento da população favelada, em comparação à data de realização do Censo anterior, de 1991, de 3% ao ano. Por outro lado, como a subestimação existente nos setores subnormais não é nem mesmo estável no tempo, dado que as bases utilizadas para a delimitação dos setores subnormais mudam entre os censos, parte dos gestores públicos locais e de lideranças de movimentos sociais contestava até mesmo o cálculo de taxas de crescimento baseados no Censo Demográfico. Diante dessa polêmica numérica, o Centro de Estudos da Metrópole, em convênio estabelecido com a SEHAB, responsabilizou-se por atualizar a base cartográfica de favelas para o ano de 2000 e calcular sua população residente. A utilização do Sistema de Informações Geográficas revelou-se fundamental, uma vez que proporcionou a construção de estimativas consistentes a um custo relativamente baixo. A metodologia utilizada, como veremos, permitiu-nos tirar proveito, simultaneamente, das melhores características dos dados administrativos municipais (e sua definição de favela) e do trabalho de campo do IBGE nos censos demográficos. Além disso, a disponibilidade das mesmas informações para o ano de 1991 nos permitiu realizar análises comparativas no tempo. Com a aprovação do Plano Diretor Estratégico do Município3, já em 2002, o qual estabeleceu a exigência de elaboração e publicação do Plano Municipal de Habitação, estabelecemos novo convênio com a SEHAB para outras alternativas habitacionais de baixa renda. O estabelecimento do Plano Municipal de Habitação visava constituir um instrumento de coordenação da política habitacional e de controle dos seus resultados a partir da identificação clara e objetiva dos diversos tipos de déficit existentes no setor, da definição de programas, prioridades, metas e fontes de recursos necessários para seu enfrentamento no prazo de dez anos, ou seja, até 2012. A demanda específica do poder público envolvia obter, sistematizar e consolidar, de forma rigorosa, os diversos dados existentes sobre o déficit habitacional do município, bem como a projeção da evolução da demanda habitacional, segundo o perfil de renda e capacidade econômica da população nos próximos dez anos. Para a realização de tal tarefa, lançamos mão de ferramentas de SIG para estimar a população, o número de domicílios e as características socioeconômicas da população habitante de cada uma das alternativas habitacionais mais comuns para a população de baixa renda encontradas na cidade – favelas, loteamentos irregulares e conjuntos habitacionais. Em uma etapa posterior do trabalho, verificamos como essas estimativas se traduziam em demanda habitacionais concretas, discriminando os diversos tipos de intervenções necessárias.



4. BASES DE DADOS ALFANUMÉRICOS A base de dados alfanuméricos constituiu-se das informações cadastrais às favelas atribuídas pelos técnicos da prefeitura tais como endereço, propriedade da terra presumida e ano de ocupação, além das informações relativas a características sócio-econômicas obtidas a partir das variáveis do Censo Demográfico de 2000 por setor censitário. A origem das primeiras informações é o chamado Censo de Favelas – banco de dados alfanumérico mantido pela prefeitura e atualizado de forma não sistemática. O real avanço obtido com o trabalho, entretanto, diz respeito ao segundo conjunto de informações, ligadas à produção de estimativas para as favelas a partir dos dados do Censo Demográfico. A seguir, descrevemos o método de imputação dessas variáveis socioeconômicas aos polígonos relativos às favelas. 2 - Segundo o IBGE, o Setor Especial de Aglomerado Subnormal é um conjunto constituído por um mínimo de 51 domicílios, ocupando ou tendo ocupado até período recente, terreno de propriedade alheia (pública ou particular), dispostos, em geral, de forma desordenada e densa, e carentes, em sua maioria, de serviços públicos essenciais. 3 - Lei Municipal nº 13.430 de 14 de setembro de 2002.
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Utilizamos o software Maptitude 4.5 e a primeira tarefa foi sobrepor a base de favelas com os setores censitários, escolhendo, em seguida, para a caracterização socioeconômica, algumas variáveis do Censo 2000. Para todas as variáveis escolhidas e para as resultantes de agregações foram calculadas densidades por setor censitário por meio da divisão do valor absoluto de cada variável (no setor) pela área do setor respectivo. Para as favelas muito pequenas, menores que um setor censitário, foi necessária a adoção de uma metodologia de imputação de dados específica, que descrevemos a seguir. Os valores das densidades foram atribuídos às favelas da seguinte maneira: exportamos todos os setores subnormais como um layer de pontos (o centróide de cada setor convertido em ponto). Obtidos os pontos, foi possível aplicar uma ferramenta denominada tag, a qual atribuiu para cada favela o valor da densidade do centróide do setor censitário, no caso subnormal, mais próximo. Feito isso, multiplicamos o valor das densidades imputadas às favelas pela área corrigida[4] de cada favela e, dessa forma, obtivemos o valor correspondente as variáveis sócio-econômicas para os polígonos das favelas. Essa ferramenta foi utilizada tanto para as favelas que possuíam uma área menor que a área do setor censitário ou que possuía o limite de seu polígono mais ou menos dentro de um único setor censitário (ver figura 3). Em casos de favelas cujo polígono englobava mais de um setor censitário ou que, eventualmente, abrangia porções de um grande número de setores censitários, utilizamos a ferramenta overlay, atribuindo diretamente para os polígonos das favelas um valor proporcional às áreas dos setores que estão dentro da favela (ver figura 4). Como no caso do Município de São Paulo a grande maioria das favelas são pequenas, para o total de 2.018 favelas ativas, foi utilizado o primeiro método para 1.932 casos e o segundo para 86 casos. A mesma metodologia foi aplicada para o ano de 1991. Em ambos os casos, divulgamos apenas os resultados por distrito, para minimizar a fragilidade do dado favela a favela. Com as estimativas em mãos para os anos de 1991 e 2000, foi possível analisar a dinâmica de crescimento (ou decrescimento) das favelas por distrito, bem como a sua dinâmica sócio-econômica. O resultado final apresentou as seguintes estimativas populacionais: 1.160.590 indivíduos habitando favelas em 2000 e 891.673 para 1991. Os números de domicílios encontrados em 2000 e 1991 foram de 289.142 e 196.389, respectivamente. A taxa de moradores por domicílio teria caído, portanto, de 4,5 para 4,0 – o que é consistente com a informação relativa à queda de fecundidade e à mudança do padrão das famílias, com maior número de mulheres na chefia de domicílios e de pessoas residindo sozinhas. Em termos relativos, a população favelada teria alcançado, em 2000, 11,1% da população do município, superior à proporção de 9,1% de 1991. A área total de favelas do município teria crescido de 24,7 km2 para 30,6 km2, resultando em 23,9 % de crescimento da área. Embora em menor proporção, a densidade das áreas de favela também cresceu, passando de 360 para 380 habitantes por hectare, em um aumento de 6%. Com relação às estimativas para as demais alternativas habitacionais de baixa renda, prosseguimos do seguinte modo: novamente sobrepusemos as cartografias temáticas respectivas aos loteamentos irregulares e aos conjuntos habitacionais à malha dos setores censitários do Censo de 2000 do IBGE. Essa superposição permitiu a imputação de informações do Censo Demográfico aos polígonos das diversas alternativas habitacionais. Para esse caso, entretanto, utilizamos somente a ferramenta overlay, uma vez que o procedimento utilizado no caso das favelas com o uso da ferramenta tag é de aplicação impossível para soluções habitacionais não delimitadas no próprio Censo, como loteamentos ou conjuntos habitacionais. Verificamos, por exemplo, que a população moradora de favelas apresentava características similares com relação à população moradora de loteamentos de baixa renda (com renda média do chefe de domicílio entre 0 e 5 salários mínimos5) no ano 2000, sendo que, nesses últimos, encontramos pouco mais de 1 milhão de habitantes em cerca de 283 mil domicílios. A população total habitante de favelas e loteamentos irregulares de baixa renda, desta forma, compreenderia cerca de 20,1% da população do município. Ao final desse processo, dispúnhamos de Bases de Dados Alfanuméricos referentes às favelas, loteamentos irregulares e clandestinos compostas de informações cadastrais e informações socioeconômicas. A seguir, descrevemos o processo de elaboração das Bases Cartográficas Digitais utilizadas.



5. BASES CARTOGRÁFICAS O trabalho se iniciou com a digitalização da base cartográfica existente em papel na prefeitura. Considerando que essa base incorporava polígonos produzidos em vários momentos, decidimos atualizar o seu traçado a partir da comparação entre a cartografia e fotos aéreas realizadas recentemente. Em todos os casos onde persistiam dúvidas quanto ao crescimento ou redução da área favelada, foram realizadas vistorias de campo. O trabalho envolveu 4 - As áreas das favelas foram corrigidas. A base de setores censitários do IBGE tem o mapa dos eixos de ruas como base (já que cobre todo o território municipal), enquanto o mapa de favelas é digitalizado sobre o mapa de quadras. Como conseqüência, mesmo quando há superposição completa entre um setor e uma favela, o desenho da favela é ligeiramente menor, já que se afasta do setor ao longo de todo o perímetro em metade da largura da rua. Assim, somamos às áreas das favelas a parcela correspondente a estas faixas, utilizando ruas de 12 metros em média (e 6 metros em meia rua). Aproximando a favela a um polígono de muitos lados, o fator de correção utilizado foi igual a (12* área+36) para cada favela. Quem nos chamou a atenção para esse problema foi o arquiteto da prefeitura José Carlos Lima, a quem os autores agradecem. 5 - O salário mínimo em 2000 correspondia a R$ 151,00 ou aproximadamente US$ 80.
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Figura 3 - Favelas no Distrito de Itaim Paulista



Figura 4 - Favela de Paraisópolis no Distrito de Vila Andrade Elaboração: Centro de Estudos da Metrópole.



aproximadamente 600 dessas vistorias de checagem. O detalhamento dos procedimentos da produção da base é apresentado na próxima seção. Para a execução do exercício descrito na seção anterior utilizamos as cartografias relativas aos setores censitários dos censos demográficos, 1991 e 2000, e as cartografias relativas às favelas, loteamentos irregulares e conjuntos habitacionais. As primeiras são disponibilizadas pelo próprio IBGE no sistema de coordenadas Universal Transversa de Mercator (UTM) utilizando o datum SAD 69. Em primeiro lugar, o trabalho da equipe do Centro de Estudos da Metrópole envolveu a organização e a junção de todos os setores censitários que formavam o Município de São Paulo numa mesma cartografia em formato shape. Em um segundo momento, foram feitas correções necessárias à cartografia, como fechar polígonos abertos, eliminar nós e vértices etc. As cartografias restantes foram digitalizadas pela equipe técnica da prefeitura no mesmo sistema de projeção. Cabe notar, entretanto, que o Centro de Estudos da Metrópole acompanhou e deu suporte ao desenvolvimento da Base Cartográfica de Favelas como também para as demais (loteamentos irregulares e conjuntos habitacionais) que foram construídas inteiramente pela equipe técnica da prefeitura com base em fotos aéreas e visitas a campo, como já descrito. Assim, descrevemos detalhadamente o processo de construção daquela primeira Base Cartográfica. Em seguida, descreveremos apenas as medidas necessárias para a incorporação das demais cartografias. Inicialmente, foram feitas as correções cartográficas necessárias e as correções de formato nos 1.905 polígonos de favelas existentes no Censo de Favelas realizado em 1987. Em uma segunda fase, uma equipe CEM/Habi comparou a base digitalizada com aproximadamente 8.500 fotos aéreas (de 2000) de todo o município, alterando os polígonos nos locais onde ocorreram expansão ou retirada do núcleo favelado. Uma equipe de campo checou as dúvidas diretamente em vistorias. Esse primeiro trabalho resultou em uma base cartográfica de favelas atualizada e confiável, além de ser a primeira em meio digital. A atualização da base indicou um intenso processo de crescimento dos perímetros de favela em certas partes da cidade, mas também alguns casos importantes de desfavelização em outras partes. A Figura 5 apresenta a cartografia de favelas para o Município de São Paulo atualizada e as cartografias de loteamentos irregulares e conjuntos habitacionais. Com relação à base cartográfica de loteamentos irregulares o problema encontrado diz respeito à compatibilização do conceito de favela com o de loteamento irregular6, ou seja, as bases originais de favelas e de loteamentos apresentavam inúmeras superposições. Se algumas dessas superposições provavelmente são explicadas por processos de invasão ocorridos em loteamentos, em outras estão certamente ligadas a adoção de critérios cadastrais conflitantes. Comparando as duas cartografias, verificamos que essa coincidência entre áreas de loteamentos e de favelas ocorria integralmente em 72 perímetros. Como a base de favelas foi objeto de atualização criteriosa e recente, optamos por considerar a informação constante na base de favelas como a correta sempre que era evidente a existência de problemas de conceito. Com isso, os resultados numéricos apresentados a seguir tendem a aumentar a população favelada e reduzir proporcionalmente a população de loteamentos irregulares. No entanto, nos casos em que não havia informações suficientes para sustentar a presença de erros de definição, consideramos a população habitante de polígonos de favela internos a loteamentos como ocupações no interior destes, conforme se pode verificar na Figura 5. Trata-se, em alguns casos, de um conjunto de favelas que se encontra nas bordas dos loteamentos, com apenas uma pequena parte de sua área coincidindo com limites de loteamentos. Em outros casos, elas se situavam por completo no interior de áreas de loteamentos, caracterizando possíveis ocupações. Nos dois casos, optamos por estimar essa população – para que fosse possível las mas não eliminamos os polígonos referentes aos loteamentos da base.



6 - Na Prefeitura Municipal, o departamento responsável pelo cadastro das favelas é a Habi e o responsável pelo cadastro dos loteamentos irregulares é um outro, denominado Resolo.
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Figura 5 - Favelas, loteamentos irregulares e conjuntos habitacionais (COHAB), Município de São Paulo



A base final de loteamentos com a qual passamos a trabalhar considerou como izando 1.824.430 pessoas. Destas, 226.444 pessoas habitariam favelas no interior de loteamentos. Se considerarmos que esse contingente já foi contabilizado na estimativa da população favelada e descontarmos o total da população de loteamentos, chegaremos a um total de 1.597.986 pessoas residindo em loteamentos irregulares ou clandestinos. A cartografia relativa aos conjuntos habitacionais construídos pela Companhia de Habitação de São Paulo (Cohab-SP) foi incorporada no estado em que foi entregue pelos técnicos da prefeitura, pois não foi constado nenhum dos problemas encontrados anteriormente para o caso dos loteamentos. 26



6. SIG E CARTOGRAFIA TEMÁTICA A imputação de variáveis socioeconômicas às cartografias de favelas, loteamentos irregulares e conjuntos habitacionais possibilitou uma série de análises a respeito das características de infra-estrutura urbana, escolaridade, estrutura etária e rendimento nessas localidades. O estudo de caso apresentado teve, como principal aplicação, a caracterização da realidade sócio-econômica dessas aglomerações urbanas. Além disso, a possibilidade de espacialização e sobreposição dessas cartografias permite aprofundar o entendimento a respeito do ordenamento territorial da cidade, podendo determinar com maior clareza focos de intervenção da política habitacional. Com a organização da cartografia de favelas, loteamentos e conjuntos habitacionais com informações socioeconômicas de suas populações, foi possível obter um perfil desta população. A seguir, resumimos os principais achados do estudo para o ano de 2000, destacando as condições socioeconômicas da população em situação precária em comparação às médias encontradas para o restante da população residente no município. Em termos etários, as favelas alojam uma população com menos idosos (apenas 1,67 % com mais de 65 anos, contra 6,42 % no conjunto do município) e com maior presença de crianças (10,56 % com 3 anos ou menos, 7,56 % entre 4 e 6 anos e 8,78 % entre 7 e 10 anos, ante 6,76; 4,96 e 6,26% da população municipal, respectivamente). Ainda com relação à estrutura etária, vale destacar que as diferenças tendem a cair à medida que aumenta a idade, sendo praticamente nula a partir dos 10 anos de idade. Isso indica que as favelas não diferem do conjunto da população municipal no que se refere à presença de adolescentes e adultos. Em termos de rendimento médio, a população favelada apresenta renda média do chefe quase um quarto menor que a da população municipal. A figura 6 complementa a informação e apresenta um detalhe da distribuição do rendimento médio dos chefes de domicílio nas favelas do Município de São Paulo. A distribuição dos chefes por faixas de renda indica que as favelas diferem mais do conjunto da população pela quase completa ausência de chefes de renda mais elevada (acima de 10 salários mínimos), do que pela concentração específica de chefes com menor renda, embora a proporção nessas faixas seja mais elevada do que a do conjunto da população do município (29,79 e 43,42% nas faixas de menos de 1 salário mínimos e entre 1 e 3 salários, contra 16,84 e 23,22 % do conjunto da cidade, respectivamente). O nível de escolaridade nas favelas também é bem inferior a do conjunto da população municipal, sendo a taxa de analfabetismo de 15,19 contra 7,3 % para o conjunto do município. A situação social retratada fica ainda mais dramática se observarmos que entre os chefes de domicílio, a diferença entre as taxas de analfabetismo tende a ser ainda maior, sendo que 16,73% dos chefes em favelas são analfabetos, ante 5,86 % para o conjunto da cidade. A proporção de chefes com no máximo 3 anos de estudo é de 38,39 % nas favelas contra 17,78 % no conjunto da população municipal. Os indicadores de condições de acesso à infra-estrutura indicam que as favelas são servidas quase de forma muito similar ao conjunto do município no que se refere ao abastecimento de água por rede geral com instalação interna à habitação (95,99 % contra 97,58 do município). Porém, estão em condições ligeiramente pior com relação à existência de serviço de coleta de lixo (81,97 % contra 96,55 % do município) e, fortemente desigual com relação ao acesso a esgotamento sanitário adequado: apenas 49,18% nas favelas contra 87,23 % do município. Por outro lado, as informações indicam que a presença de mulheres chefes de família nas favelas se aproxima daquela do conjunto do município – 27,45 % contra 29,05 %. Com relação aos loteamentos irregulares, como a base incluía vários tipos de problemas de parcelamento – abrigando uma população com características socioeconômicas bastante distintas – dividimos os loteamentos em três grupos, segundo a renda média dos chefes de família que os habitavam em 2000. Considerando apenas a faixa de 0 a 5 Salários Mínimos, encontramos uma população de 1.256.947 pessoas em 332.155 domicílios, sem descontar as favelas no interior de loteamentos. A seguir apresentamos as informações para cada faixa de renda, ou seja, até 5 salários mínimos, mais de 5 até 10 salários mínimos e superior a 10 salários mínimos (em valores de julho de 2000). Fazem parte do primeiro grupo, 833 loteamentos, que totalizam 1.256.947 pessoas em 332.155 domicílios. Desse total, 48.678 correspondem a domicílios em favelas no interior das áreas de loteamento, onde residem 194.789 pessoas (aproximadamente 15% do total) - resultando em uma população final em loteamentos de até 5 salários mínimos de 1.062.158 habitantes em 283.476 domicílios. A área ocupada por esses 833 loteamentos corresponde a 9.534 hectares. Mora em loteamentos irregulares de baixa renda uma população que, em números absolutos, se aproxima daquela que reside em favelas (pouco mais de um milhão de pessoas) apresentando uma densidade média de 3,75 moradores por domicílio, ligeiramente inferior a encontrada naquela alternativa habitacional. Suas características demográficas são também bastante similares, mas em termos sócio-econômicos, os loteamentos de baixa renda apresentam indicadores um pouco melhores, como verificaremos na próxima seção. No segundo grupo de loteamentos, que apresenta renda média do chefe de 5 a 10 salários mínimos, há ainda uma população expressiva, que chega a 435.996 pessoas (incluindo 20.655 pessoas que residem em favelas no interior de destes loteamentos). São 123.557 domicílios com uma densidade domiciliar de 3,5 pessoas. Somam-se, nesse grupo, 327 loteamentos, em uma área equivalente a 3.598 hectares, apresentando uma densidade média de 121 habitantes por hectare, mais baixa que a do grupo anterior. 27



Figura 6 - Rendimento médio dos chefes de domicílios nas favelas do MSP (SM = Salário Mínimo)



O último grupo de loteamentos – que apresenta renda média do chefe superior a 10 salários, apresenta um contingente populacional bem menos significativo, com apenas 81 loteamentos, onde residem 131.487 pessoas. A área ocupada por esse grupo equivale a 1.723 hectares, o que corresponde a uma densidade habitacional bastante baixa, quase a metade se comparada com os loteamentos de renda mais baixa, e muito inferior a das favelas (76 habitantes por hectare contra 380 hab/hectare em favelas). Em termos de densidade domiciliar, essa diferença também se verifica – são 3,25 pessoas em média, para um total de 40.360 domicílios. Neste grupo, a presença de favelas no interior de áreas de loteamento é muito menor, chegando a 11.000 pessoas em 2.797 domicílios, o que representa aproximadamente 8% da população total que reside nesses loteamentos. Em termos de infra-estrutura, em loteamentos de baixa renda (até 5 salários), encontramos coberturas de água e coleta de lixo bastante satisfatórias em relação à média municipal. No entanto, a proporção de domicílios com esgotamento sanitário adequado alcança apenas 74,3%, enquanto para o total do município ela atinge 87,23%. Por 28



outro lado, em loteamentos de renda média e alta, a presença desse serviço se mostrou ainda mais elevada do que para o município como um todo (em torno de 95% de esgoto nos dois grupos) – com água e lixo chegando a quase 100% dos domicílios. Em termos de escolaridade, os loteamentos de até 5 salários apresentam uma situação preocupante: quase 10% dos chefes são analfabetos (contra 5,77 no município) e mais de 27% deles têm, no máximo, 3 anos de estudo. Também o percentual de pessoas analfabetas é mais elevado neste grupo do que no total do município (10,6 contra 7,3). Se esses índices forem comparados com os relativos às favelas, veremos que os loteamentos de baixa renda se situam numa condição intermediária entre os dados do município e os das favelas – que apresentam uma situação substantivamente mais grave. Já os loteamentos de renda média e alta indicam uma situação de escolaridade bastante melhor, com o grupo dos que ganham em média mais de 10 salários apresentando índices muito bons, certamente resultado da correlação existente entre as variáveis renda e escolaridade. Neste grupo, a porcentagem de pessoas analfabetas fica em torno de 4% e entre os chefes, apenas 2,6% são analfabetos.



Figura 7 - Rendimento médio dos chefes de domicílios nos loteamentos irregulares, Município de São Paulo
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Em termos de renda, a distribuição percentual de chefes que se situam em cada faixa de renda é, nos loteamentos de baixa renda, similar à encontrada nas favelas, ou seja, é mais significativa a ausência de chefes que ganham mais de 10 salários do que a alta concentração de chefes de renda muito baixa. Ao mesmo tempo, é interessante notar que mesmo neste grupo de loteamentos, quase 21,88% de chefes ganham entre 3 e 5 salários mínimos. Neste grupo de loteamentos a renda média do chefe é igual a R$ 525,48 o que corresponde a 3,48 salários mínimos. Nos loteamentos de alta renda, 30% dos chefes ganham mais de 20 salários mínimos e mesmo a renda média do chefe, de R$ 3.089,46, ultrapassa esse valor. A figura 7 apresenta a distribuição do rendimento médio dos chefes nos loteamentos irregulares do município. Em relação à presença de chefes mulheres, o indicador apresenta uma variação pequena – um pouco menor do que a média do município em todos os casos. Em termos de estrutura etária, o grupo que mais se assemelha ao conjunto da população é o de loteamentos de 5 a 10 salários mínimos. Os outros dois grupos apresentam perfis contrários, com o de baixa renda concentrando um percentual maior de crianças pequenas e o grupo de loteamentos de mais alta renda com maior presença de idosos – acima até mesmo da média do município. É interessante observar como a população estimada para as favelas é apenas pouco menor que a encontrada em loteamentos irregulares, sendo esses últimos um fenômeno urbano muito mais antigo do que as favelas no Município de São Paulo, os resultados indicam o grande crescimento que tiveram as favelas nos últimos 30 anos.



7. APLICAÇÃO E RESULTADOS Ao final do projeto, as bases de dados georreferenciados consolidadas, assim como as análises feitas a partir desse material, foram utilizadas pela Secretaria para elaboração do Plano Municipal de Habitação. Além disso, esse material foi utilizado no interior das pesquisas desenvolvidas pelo Centro de Estudos da Metrópole (CEM), resultando em artigos de caráter mais acadêmico7. Como parte do objetivo de disseminação de informações do centro, a base cartográfica de favelas, incluindo informações básicas das características socioeconômicas desta população, está disponibilizada no website do Centro de Estudos da Metrópole (www.centrodametropole.org.br) para download. De uma forma geral a base tem sido utilizada como referência pelo setor público e pela comunidade acadêmica, tendo sido distribuídas mais de 200 cópias da cartografia em CD-ROM, além dos acessos à base através de nosso website. A partir da Base Cartográfica de Favelas, a experiência resultou também no desenvolvimento de uma metodologia de caracterização da população moradora em assentamentos precários de baixo custo e que, a pedido de outras prefeituras da Região Metropolitana de São Paulo, puderam ser replicados de maneira similar a aqui descrita.



8. AVALIAÇÃO E CONCLUSÕES Conhecer o tamanho da população em alternativas habitacionais precárias e suas características são tarefas imprescindíveis para que ações públicas de melhoramento dessas áreas obtenham êxito. Nossos estudos apontaram para a existência de melhora relativa dos indicadores médios para os moradores das favelas, aproximando-os da situação dos outros moradores da cidade, sugerindo um processo de convergência, incompleto e talvez excessivamente lento. Foi possível concluir ainda que a população moradora de loteamentos apresenta características sociais intermediárias entre as das favelas e as do conjunto do município. Isso tanto com relação a indicadores de infra-estrutura urbana, como também com indicadores de escolaridade e renda do chefe. A estrutura etária dos moradores de loteamentos irregulares também é intermediária, sendo mais novos que a média do município como um todo, mas não tão novos quanto os moradores das favelas. Outra importante constatação foi um maior grau de heterogeneidade nesse tipo de assentamento do que usualmente se considera. Esses resultados não confirmam a impressão presente em estudos como Kowarick (2002)8 e Maricato (2003)9, que sustentam uma degradação da situação social na cidade e em particular nos assentamentos habitados pela população de renda e escolaridade baixas. Por fim, a mensuração da população em cada uma das alternativas habitacionais analisadas contribuiu tanto para uma atualização do debate acadêmico, principalmente, com relação às favelas, como indicou que o problema pode ser resolvido pelo poder público em um prazo relativamente curto, se os recursos financeiros e principalmente operacionais foram dedicados à construção de uma política habitacional tecnicamente capacitada e organizacionalmente resoluta.



7 - Cf. MARQUES, E.; TORRES, H. & SARAIVA, C. “Favelas no Município de São Paulo: estimativas de população para os anos de 1991, 1996 e 2000”. In: Revista Brasileira de Estudos Urbanos, Vol. 5, No 1, 2003; e MARQUES, E. TORRES, H. (Orgs.) São Paulo: Segregação, Pobreza e Desigualdades Sociais. São Paulo: Senac, 2005. 8 - KOWARICK, L. “Viver em risco – sobre a vulnerabilidade no Brasil urbano”. Novos Estudos Cebrap, 63, 2002. 9 - MARICATO, E. “Metrópole, legislação e desigualdade”. Estudos Avançados, 48, 2003.
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Diferenciais intra-urbanos no Rio de Janeiro: contribuição ao cumprimento da Meta 11 do Milênio Área: Asentamientos Informales



Fernando Cavallieri - Sociólogo - Diretor de Informações Geográficas do Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passsos - IPP do Rio de Janeiro,[email protected] Adriana Vial - Arquiteta Urbanista - Coordenadora do Sistema de Assentamentos de Baixa Renda SABREN, do IPP. Gustavo Lopes - Geógrafo, Subcordenador do Sistema de Assentamentos de Baixa Renda - SABREN, do IPP. Mauricio A. Abreu - Consultor, Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJ.



1. RESUMO Este estudo foi realizado pelo Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos (IPP) da Prefeitura do Rio de Janeiro para o ONU-Habitat, com a finalidade de testar em várias cidades, de países em desenvolvimento, metodologias baseadas em Sistemas de Informações Geográficas (SIG) para identificar diferenças socioeconômicas intra-urbanas na cidade do Rio de Janeiro. Buscou-se definir os assentamentos informais objeto da Meta 11 da Declaração do Milênio da ONU que institui uma melhoria substancial, até 2020, da vida dos moradores desses assentamentos. Para tanto, criouse um índice de desenvolvimento social (IDS) reunindo onze indicadores, construídos com dados dos 8.048 setores censitários em que se divide a cidade. Tais indicadores incluíram informações sobre densidade habitacional, saneamento básico e qualidade do domicílio, bem como renda e escolaridade dos moradores. Utilizando-se o índice em conjugação com ferramentas SIG, sobre a base cartográfica e as ortofotos digitais da cidade, foi possível qualificar melhor os assentamentos informais, destacando-se suas diferenças em termos de condições de vida. O estudo confirmou 605 favelas já cadastradas, ainda não beneficiadas pelos programas municipais, como principal alvo da Meta do Milênio e identificou 282 loteamentos (31% do total), com baixo IDS, como também elegíveis. Em conjunto, correspondem a cerca de 215 mil domicílios ou 12% do total das residências do município. Além disso, com esta metodologia é possível estabelecer prioridades mais detalhadas para a ação da Prefeitura que vem há mais de 10 anos urbanizando e regularizando os assentamentos informais na cidade, através do programa Favela-Bairro.



31



2. INTRODUÇÃO O presente estudo foi desenvolvido para a cidade do Rio de Janeiro, que conta com uma população de cerca de 6 milhões de habitantes, localizados em uma área de 125.528 hectares. O Rio de Janeiro é a segunda maior cidade do Brasil, capital do Estado de mesmo nome e núcleo da também segunda maior Região Metropolitana do país que abriga um total de mais de 10 milhões de moradores. Antiga capital colonial, imperial e republicana, o Rio foi, durante muito tempo, o grande centro econômico, político e cultural do país, atraindo populações de todos os estados da federação, sobretudo, migrantes rurais. Ainda hoje, conserva sua posição de destaque, tanto no cenário nacional, quanto no internacional, sendo considerada uma das megalópoles mundiais, e uma típica cidade global. Enfrenta, por isso mesmo, problemas em escala também global. Um desses mega-problemas é o déficit habitacional no qual as favelas cariocas são componente destacado. As favelas estão presentes na paisagem carioca há mais de 110 anos. Elas surgiram ao final do século XIX, como resposta aos ataques maciços que os governos municipal e federal empreendiam àquela época contra os eforma urbanística de 1902-1906 também contribuiu para a sua proliferação, pois acabou expulsando da área central da cidade um grande número de pessoas pobres, que não tiveram outro caminho senão dirigir-se para terrenos ainda desocupados, dando origem a novas favelas. Com as grandes levas imigratórias ocorridas nas décadas de 1940 e 1950, esses assentamentos informais difundiram-se ainda mais pela cidade, processo que continua até hoje. Em sua longa trajetória, as favelas sempre impuseram obstáculos àqueles que quiseram conhecê-las melhor. Por um lado, esses entraves foram produzidos pelo próprio Estado que, ao recusar-se a reconhecer oficialmente a existência desses assentamentos informais, deixou também de produzir informações e estatísticas sobre eles. Somente a partir do Censo Demográfico de 1950, quando já abrigavam 169.305 pessoas, as favelas passaram a integrar os levantamentos oficiais, e apenas na década seguinte é que passaram a ser representadas na documentação cartográfica oficial da cidade. Desde então, a partir de vários estudos realizados, foi possível constatar que a história das favelas do Rio tem sido não apenas uma história de privação, mas também a de uma contínua luta dos favelados pelo “direito à cidade”.1 Apenas a partir da década de 1960, o Estado começou a dar mais atenção às favelas, mas isto não se deveu à adoção de políticas públicas destinadas a dotá-las de serviços públicos, e sim à implementação de um grande programa de erradicação desses assentamentos informais, sobretudo daqueles que estavam localizados nos bairros mais ricos da cidade.2 A partir de 1980, entretanto, essa relação conflituosa entre Estado e favelas começou a tomar novos rumos. No bojo do processo do regime militar, mudanças substanciais começaram a ocorrer. Em primeiro lugar, as empresas estatais prestadoras de serviços públicos começaram a estender suas redes de infra-estrutura às favelas. Em segundo, o governo municipal finalmente reconheceu que as favelas eram parte integrante do tecido social carioca, começou a promover melhorias sistemáticas nas mesmas e a estudá-las a fundo3. De início, este cadastro tomou a forma de um simples arquivo em papel, que guardava mapas e informações qualitativas e quantitativas sobre as favelas, muitas delas obtidas por meio de entrevistas realizadas com antigos residentes e líderes comunitários. Em 1990, entretanto, o cadastro tornou-se mais complexo. A partir da compreensão de que os processos de ocupação das favelas demandavam um sistema próprio de acompanhamento e avaliação, o governo municipal, através do IPLANRIO - atual Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos, IPP – decidiu criar o SABREN (Sistema de Assentamentos de Baixa Renda), um sistema capaz de responder ágil e eficientemente às diversas solicitações vindas de entidades de pesquisa, de estudiosos de problemas sociais, de universidades e, principalmente, das instâncias governamentais. Desde então esse sistema passou a ser utilizado na fundamentação de diretrizes políticas para o desenvolvimento social e melhoria da qualidade de vida das comunidades carentes. O SABREN é um sistema geo-referenciado que permite a disponibilização rápida, para fins de planejamento, pesquisa e divulgação, de dados coletados em campo e armazenados sob forma digital. Os tópicos nele incluídos relacionam-se a aspectos físicos e históricos da ocupação, equipamentos urbanos e comunitários, regularização urbanística e fundiária, informações cartográficas (aerofotos, mapas e restituições) e infra-estrutura.



3. OBJETIVO DA APLICAÇÃO SIG A pesquisa cujos resultados ora se apresentam é parte do esforço do Programa de Assentamentos Humanos da ONU (Habitat), em desenvolver indicadores que monitorem os progressos obtidos na consecução do Objetivo 7, Meta 11 da “Declaração do Milênio”, que propõe que as condições de vida de, pelo menos 100 milhões de habitantes de assentamentos informais, devam ser significativamente melhoradas até o ano 2020. 1 - Ver ABREU, M. A. Reconstruindo uma história esquecida: Origem e expansão inicial das favelas do Rio de Janeiro. Espaço & Debates, 14 (37), 1994, 34-46; PEREIRA DA SILVA, M.L . Favelas cariocas (1930-1964). Uma importante fonte de informação para o estudo das favelas cariocas por volta de 1960 pode ser encontrada em: SAGMACS. Aspectos Humanos da Favela Carioca. O Estado de São Paulo, 13 e 15 de Abril de 1960.1. 2 - Para uma boa análise deste programa ver VALLADARES, L.P. Passa-se uma casa; Análise do programa de remoção das favelas do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: Zahar, 1978, 142 p. 3 - Ver CAVALLIERI, F. Favelas cariocas: mudanças na infra-estrutura em 4 Estudos. Rio de Janeiro: IPLANRIO, 1986
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Mapa 1 – Localização da cidade do Rio de Janeiro



Para bem desempenhar essas tarefas, o Habitat/ONU tem concentrado esforços no tratamento das questões relativas a favelas e pobreza urbana dos países em desenvolvimento. Esta é a razão pela qual o HABITAT convidou o IPP para participar do projeto de “Aperfeiçoamento da metodologia de análises de diferenciais socioeconômicos intra-urbanos para fortalecer a formulação de políticas urbanas locais”. Tal projeto foi concebido para promover o uso de dados existentes, recolhidos principalmente através de censos de população e domiciliares, no nível mais baixo possível de agregação. Isto porque, conforme definido nos termos de referência elaborado pelo HABITAT “existe una gran necesidad de mejor información al nivel de los hogares individuales en diferentes áreas urbanas. Datos agregados no siempre producen indicadores eficientes y proveen solo información sobre tendencias socioeconómicas promedias de una ciudad. Además, la información agregada no refleja claramente las crisis por la cual están pasando muchas de las personas que viven en tugúrios”4. O trabalho previa necessariamente a utilização combinada desta base de dados censitários com as ferramentas tecnológicas do SIG, única forma de se visualizar, sistematizar e interpretar uma realidade sócio-espacial tão heterogênea, complexa e extensa como a de qualquer grande cidade latino-americana. Como se pretende demonstrar a seguir, o enfoque adotado permitiu apreender os detalhes das diferenças entre as diversas partes da cidade sem se perder a visão geral do todo urbano e de suas principais compartimentações. No Rio de Janeiro, o tipo de assentamento informal que mais se assemelha ao que o HABITAT considera conjunto de tor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro, de 1992, la é a área predominantemente habitacional, caracterizada por ocupação da terra por população de baixa renda, precariedade da infra-estrutura urbana e de serviços públicos, vias estreitas e de alinhamento irregular, lotes de forma e tamanho irregular e construções não licenciadas, em desconformidade com os padrões legais. A definição do instituto nacional de estatística - o IBGE - é bastante similar, sendo as favelas classificadas como um setor censitário especial, definido como aglomerado subnormal. Apesar disso, permanecem inúmeros problemas para que as análises propostas pelo HABITAT possam ser realizadas. Por um lado, mesmo existentes, os dados censitários ou se apresentam agregados demais, ou são insuficientes no que diz respeito a questões importantes, como a da caracterização de outros tipos de assentamentos que não favelas, a não representatividade de dados amostrais para pequenas unidades espaciais, e a inexistência de dados para todos os moradores e não apenas para os responsáveis pelos domicílios. Conseqüentemente, a inadequação dos dados para a 4 - UN-HABITAT/GUO/ROLAC. Terminos de referencia: Perfeccionar la metodología de análisis de diferenciales socioeconómicos intra–urbanos para fortalecer la formulación de políticas urbanas locales, 2004.
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análise de diferenciais intra-urbanos também se apresentou como um problema a ser enfrentado no Rio de Janeiro. Isto não quer dizer, entretanto, que essa análise não pudesse ser realizada, e espera-se que com o desenvolvimento desta metodologia tenhamos reduzido tais deficiências e tenha sido possível lançar luz sobre a questão dos diferenciais intra-urbanos de qualidade de vida da população do Rio de Janeiro. De modo geral, o objetivo do uso do SIG foi o de examinar a localização de setores censitários com população de precária situação social, considerando sua articulação espacial com assentamentos informais, elementos marcantes do uso do solo, eixos viários, acidentes geográficos e unidades naturais relevantes.



4. BASES DE DADOS ALFANUMÉRICOS As bases de dados usadas foram de dois tipos: cadastrais e censitárias. O Cadastro de Favelas foi elaborado em 1981 5 e, embora pioneiro teve a virtude de mapear todos os assentamentos favelados sobre a restituição aerofotogramétrica da cidade realizada em 1975. Durante a década de 1990, o cadastro foi bastante aprimorado, dando origem ao SABREN que incluiu também os loteamentos populares. Este sistema informatizado, em rede interna à Prefeitura, permite ver as favelas e outros assentamentos sobre as restituições cartográficas ou sobre as ortofotos digitais que contém outros elementos urbanos e naturais restituídos (vias, edificações, vegetação, hidrografia, hipsometria etc.). Informações sobre forma de ocupação, população, área, equipamentos públicos e dados censitários domiciliares de cada assentamento fazem parte do sistema. Várias aplicações são possíveis como inclusão de outros layers, elaboração de relatórios dinâmicos, estatísticas, buscas inteligentes etc. O fato é que os assentamentos de baixa renda fazem parte da base cartográfica da cidade como uma camada de informação específica. Como já mencionado, entretanto, o Cadastro não fornece informações sobre os domicílios, e esta é a razão pela qual dependemos dos dados censitários para a realização de estudos sobre diferenciais intra-urbanos de qualidade de vida. Essa dependência, por sua vez, coloca problemas adicionais em relação as bases censitárias, agora discutidos. Os dados individualizados sobre cada favela são fornecidos pelos Censos Demográficos realizados no Brasil a cada 10 anos. O Censo é responsabilidade do IBGE e fornece dados em diferentes escalas espaciais, desde o país como um todo até o setor censitário. Para os objetivos deste trabalho, é o setor censitário que agrega as informações mais detalhadas sobre as favelas. Como já visto, o IBGE classifica os setores censitários em tipos, entre os quais está o de aglomerado subnormal. Para esse órgão, cada favela constitui um ou mais setores censitários. Um dos problemas do Censo é que ele não separa outros aglomerados subnormais, entre os quais, no Rio de Janeiro, os loteamentos irregulares e clandestinos de baixa renda. Tais loteamentos são um tipo de assentamento popular que se diferencia das favelas na medida em que seus moradores não ocuparam a propriedade de terceiros, mas compraram lotes de um proprietário fundiário que não cumpriu as exigências urbanísticas legais, não construindo a infra-estrutura de saneamento, não arborizando ou iluminando as vias etc. Como o Censo fornece informações em nível de setor censitário, essa desagregação, à primeira vista, deveria permitir a realização de estudos de diferenciais intra-urbanos, bastando, para isso, a comparação dos dados relativos aos setores censitários que constituem favelas com aqueles dos setores não favelizados. Isto, entretanto, não é o que Tabela 1 – Cidade do Rio de Janeiro. População total e em favelas por Áreas de Planejamento, 2000.



5 - Ver IPLANRIO (Rio de Janeiro, RJ). Cadastro de Favelas. 2ª ed. Rio de Janeiro, SMD, 1983, 3v.
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acontece. O fato é que, embora tenhamos dados demográficos básicos (idade, sexo e alfabetização) para todo o conjunto da população brasileira, as demais informações de que necessitamos são coletadas apenas para os responsáveis por domicílio (renda e nível educacional). Dados mais detalhados sobre outras características sócioeconômicas só são coletados pela amostra do Censo, que cobre 10% do universo. Por essa razão, se precisamos de informações detalhadas, como é o caso aqui, torna-se difícil estruturar a análise ao nível do setor censitário. Isto não quer dizer, entretanto, que não possamos utilizar as variáveis demográficas que o Censo fornece para nos aproximar do estudo dos diferenciais intra-urbanos. Isto será feito agora. De acordo com o Censo Demográfico de 2000, a cidade do Rio de Janeiro possuía um total de 5.857.904 habitantes. Quase um quinto desses habitantes (18,65%) residiam em favelas. A cidade é dividida em cinco grandes Áreas de Planejamento (AP), um dos produtos do plano urbanístico básico realizado nos anos 70 que criou essas grandes compartimentações sócio-espaciais para fins de macroplanejamento. As AP apresentam diferentes características sociais e econômicas. Em função da bem marcada estratificação espacial das classes sociais no Rio de Janeiro, as Áreas de Planejamento tendem a expressar, no seu conjunto, as características sócioeconômicas das classes sociais que lhe são predominantes. A tabela 1 apresenta a distribuição diferenciada da população favelada por Áreas de Planejamento, bem como as classes sociais predominantes em cada uma delas. Essa distribuição espacial da população favelada é o produto de uma evolução urbana, ainda em franco andamento, em que a lógica de localização das favelas se explica pela combinação de dois fatores: disponibilidade de terra a ser ocupada e proximidade aos mercados de trabalho e serviços. Assim a AP 3, primeira zona industrial da cidade, bem servida de meios de transporte, bastante próxima do centro e ela própria com muitos estabelecimentos empregadores de mão-de-obra, ainda detém a grande maioria da população favelada: quase 50%. No passado, essa proporção era ainda maior, mas com o esgotamento de terrenos de encostas com potencial de ocupação, e a diminuição das atividades industriais, as novas favelas começam a se implantar na AP 5 e na AP 4. Na primeira, especialmente em função de ser uma região plana com grande disponibilidade de terra vazia e de baixo valor no mercado imobiliário; a segunda, por ser a área de expansão recente dos bairros oceânicos de classe alta e com grande oferta de trabalho nos setores de comércio, serviços e construção civil. Esta última vem apresentando crescimento acelerado nos últimos anos e, sobretudo, em sua porção interiorana dispõe também de terra livre, embora ambientalmente frágil, ao longo de cursos d’água e em baixadas inundáveis. A AP 2, a tradicional região das elites e classes médias bem situadas, que já concentrou um grande número de favelas, atualmente responde por 13%, fruto de um processo massivo de remoção ocorrido nos anos 1960/70. Finalmente, o stórico e de negócios, com pequena população total e, portanto, pequena população favelada também, embora com a maior relação entre as duas – 28%.



Mapa 2 – Pessoas residentes em favelas por classes de população
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5. BASE CARTOGRÁFICA Foi utilizada a base cartográfica (ver Mapa 3) em Projeção Universal transversa de Mercator, meridiano central 45 W. GR. Datum Horizontal: SAD 69, Datum vertical: marégrafo Imbituba SC. – IBGE, composta dos seguintes elementos: a) Restituição digital, escala 1:10.000, ano 1999: limite do município, vegetação, área ocupada, arruamento, maciços e lagoas:



Levantamento aerofotogramétrico, com vôo realizado entre maio e julho de 1999, na escala 1:30.000. Escala de restituição 1:10.000, Precisão do mapa digital vetorial: Planimetria: erro máximo na posição de um ponto ± 13m, 90 % dos pontos apresentam erros inferiores a ±8m. Altimetria: erro máximo na altura de um ponto ±5m, 90 % dos pontos apresentam erros inferiores a ±2,5m. Fonte: Levantamento aerofotogramétrico escala 1:10.000 ano 1999, origem: Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos.



b) Ortofoto digital, escala 1:10.000, ano 1999:



Levantamento aerofotogramétrico, com vôo realizado entre maio e julho de 1999, na escala 1:30.000. Escala da ortofotocarta 1:10.000, DTM base 1:10.000 com curvas de 10 em 10 metros. Precisão do mapa digital vetorial: Planimetria: escala 1:10.000, erro máximo na posição de um ponto ±13m, 90 % dos pontos apresentam erros inferiores a ±8m. Altimetria: escala 1:10.000, erro máximo na altura de um ponto ±5m, 90 % dos pontos apresentam erros inferiores a ±2,5m. Fonte: ortofotocarta escala 1:10.000 ano 1999, origem: Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos.



c) Ortofoto digital, escala 1:10.000, ano 2004:



Características técnicas Levantamento aerofotogramétrico, com vôo realizado entre junho e julho de 2004, na escala 1:15.000 Escala da ortofotocarta 1:10.000, DTM base 1:2.000 com curvas de metro em metro. Precisão do mapa digital vetorial: Planimetria: escala 1:10.000, erro máximo na posição de um ponto ±10m, 90 % dos pontos apresentam



Mapa 3 – Base Cartográfica utilizada na escala 1:10.000
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erros inferiores a “5m. Altimetria: escala 1:10.000, erro máximo na altura de um ponto “ 5m, 90 % dos pontos apresentam erros inferiores a “2,5m. fonte: ortofotocarta escala 1:10.000 ano 2004, origem: Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos.



d) Setor Censitário:



Arquivo convertido do programa MacroStation para ArcView. Fonte: Censo Demográfico do IBGE ano 2000, origem: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatísticas – IBGE.



e) Favelas e Loteamentos Irregulares:



Arquivos digitalizados, tendo como base a ortofoto digital, ano 1999, escala 1:10.000. Fonte: Digitalização das favelas e loteamentos irregulares e clandestinos da Cidade do Rio de Janeiro, escala 1:10.000, ano 1999, origem: Instituto Municipal de Urbanismo Pereira Passos.



6. SIG E CARTOGRAFIA TEMÁTICA O programa SIG utilizado foi o ArcGIS-ArcView, versão 9.0, em plataforma PC Intel, sistema operacional Windows 2000, memória de 512 MB de RAM e processador de 2.6 GHz, desenvolvido pela ESRI6 . Não foi desenvolvido nenhum aplicativo específico, uma vez que a partir da própria experiência anterior da equipe técnica, o software supria todas as necessidades de visualização, análise e manipulação dos dados e imagens. Dadas as limitações apresentadas pelas informações agregadas fornecidas pelo Censo Demográfico, desenvolveu-se uma nova metodologia para a análise de diferenciais intra-urbanos, que se revelou capaz de detectar, com maior acuidade, as variações de qualidade de vida através do espaço carioca. Esta metodologia se apóia no uso de um Índice de Desenvolvimento Social (IDS), que é similar ao Índice de Desenvolvimento Humano (IDH) desenvolvido pelas Nações Unidas. Para a construção do IDS, foram considerados um total de 11 indicadores censitários de mesmo peso, normalizados de 0 a 1, de tal maneira que o setor de valor mais baixo recebeu zero e o de mais alto, um: · Abastecimento de água adequado no domicílio (canalização interna ligada a rede pública) · Esgotamento sanitário adequado (conexão com a rede geral ou rede pluvial) · Coleta de lixo adequada (coleta domiciliar ou existência de recipientes públicos) · Média de habitantes por domicílio; · Número de banheiros por domicílio; · % de analfabetos entre os moradores maiores de 15 anos; · % de responsáveis pelos domicílios com menos de 4 anos de estudo; · % de responsáveis pelos domicílios com 15 anos ou mais de estudo; · Renda média dos responsáveis em salários mínimos · % de responsáveis pelos domicílios com renda até 2 salários mínimos; · % de responsáveis pelos domicílios com renda igual ou maior que 10 salários mínimos.



Fontes: IBGE, Censo Demográfico, 2000 e IPP/DIG.



6 A licença deste software foi adquirida para o IPP pelo UN-Habitat como parte da remuneração pela consultoria prestada, com apoio financeiro do governo japonês.
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O IDS para cada um dos 8.048 setores censitários da cidade do Rio de Janeiro foi obtido pela média aritmética dos 11 subíndices normalizados. A distribuição de freqüência dos valores do IDS é apresentada na Tabela 2. Para melhor interpretação dos resultados, a tabela faz a discriminação entre setores censitários de favela e setores censitários de não-favela. A primeira conclusão importante a que se chega, ao analisarmos a Tabela 2, é que há uma grande correspondência entre setores censitários de favela e baixos índices de desenvolvimento social: com efeito, 89% dos setores de favela foram classificados nos três primeiros (e mais baixos) decis da distribuição de freqüência, em contraposição ao que ocorreu com os setores censitários de não-favela, nos quais esta situação só caracterizou 18% dos casos. É também importante observar que alguns setores censitários de favela foram classificados acima do quinto decil. Isto não constitui surpresa, posto que é bem sabido que as condições sócioeconômicas de muitas favelas cariocas têm apresentado melhoras através do tempo, o que não as exclui, entretanto, de ser caracterizadas como assentamentos informais. Embora úteis para a análise de variações intra-urbanas, as tabelas estatísticas não permitem que se obtenha uma boa visualização do problema em estudo. Por esta razão, lançou-se mão também de uma metodologia que associa os resultados de base estatística com técnicas de geoprocessamento. Este procedimento híbrido levou à produção de três importantes mapas, a partir de agora interpretados. O Mapa 4 apresenta a distribuição espacial dos setores censitários de favela e de não-favela segundo os escores que obtiveram na Tabela 2. Para melhor identificação, o mapa mostra também os contornos das favelas e dos loteamentos irregulares e clandestinos, superposição que foi possível realizar com a ajuda das técnicas de geoprocessamento.



Mapa 4 – Índice de Desenvolvimento Social (IDS) por setores censitários, em decis – 2000



A análise do mapa aponta, primeiramente, para uma segmentação da cidade em três regiões distintas. A primeira dessas regiões se caracteriza pela predominância de altos índices de desenvolvimento social (três decis mais elevados) e abrange a maior parte dos setores censitários da Área de Planejamento 2, estendendo-se, de forma contínua, pela orla oceânica, em direção à Área de Planejamento 4. A segunda região apresenta índices de desenvolvimento social médios (do quarto ao sétimo decis) e compreende a maioria dos setores censitários localizados nas Áreas de Planejamento 1 e 3, estendendo-se em direção à Área de Planejamento 5 segundo um padrão intermitente, que alterna escores baixos e médios, estes últimos correspondendo, quase sempre, a setores censitários de “centro de bairro”. Finalmente, a terceira é a própria Área de Planejamento 5, região em que a maioria dos setores censitários apresenta baixos valores de IDS (três decis mais baixos). Esta é, em termos de proporção da população, a área de planejamento mais carente da cidade. Analisando-se agora os escores obtidos apenas pelos setores censitários de favela, nota-se que eles tendem a estar concentrados nos três primeiros decis da distribuição de freqüência, independentemente de sua localização na cidade. Veja-se também que, enquanto os baixos valores de IDS tendem a estar associados, na porção oriental da cidade, a setores censitários de favela, na porção ocidental eles não apenas incluem favelas, mas também loteamentos irregulares e clandestinos, que são bastante numerosos na Área de Planejamento 5. Dados esses padrões, que apontam para a precariedade da qualidade de vida da população residente na Área de Planejamento 5, uma importante questão precisa então ser discutida: será que devemos limitar a definição de 38



assentamentos informais apenas às favelas, ou será que devemos ampliá-la, para que dê conta de outros assentamentos que são igualmente pobres, mas que não são oficialmente reconhecidos como favelas? Para responder a essa questão, é necessário que redirecionemos o foco da análise feita até agora. É preciso, em primeiro lugar, que verifiquemos se há uma correlação positiva entre os setores censitários que apresentaram baixos escores de IDS e a existência, em seu interior, de loteamentos irregulares e clandestinos. Isto pôde ser feito através da comparação dos polígonos desses setores censitários, que são fornecidos pelo IBGE, com as bases poligonais produzidas pelo IPP para as favelas e loteamentos irregulares/clandestinos (SABREN). O passo seguinte foi verificar se os escores desses setores censitários caem em algum dos três decis mais baixos da distribuição de freqüência – isto é, = 0.525 – pois essas foram as coortes que abrigaram a maioria dos escores obtidos pelas favelas. Finalmente, como as densidades demográficas variam bastante entre os loteamentos irregulares e clandestinos, tomou-se a decisão de excluir do universo de alvos potenciais de ação governamental os setores censitários que abrigassem contingentes populacionais reduzidos, independentemente da área que ocupassem.



Mapa 5 – Índice de Desenvolvimento Social (até o 3º decil) por setor censitário, segundo a população residente - 2000



Os resultados dessa análise estão apresentados no Mapa 5. O mapa apresenta uma nítida segmentação do território municipal em hemisférios distintos: um hemisfério oriental, caracterizado pela predominância de índices médios e altos de desenvolvimento social, e um hemisfério ocidental, no qual a maioria dos setores censitários apresenta baixos valores de IDS. Como é nesse hemisfério oeste, que corresponde aproximadamente à Área de Planejamento 5, que os loteamentos irregulares e clandestinos são muitíssimo mais numerosos, a análise aponta novamente para a importância de considerá-los também como assentamentos informais. Embora útil para a análise de diferenciais intra-urbanos, o Mapa 5 não discrimina os loteamentos irregulares/ clandestinos e favelas que já foram beneficiados por ação governamental recente (ou o estão sendo na atualidade), sobretudo no que diz respeito à regularização fundiária e à provisão de infra-estrutura, daqueles que ainda precisam de maior atenção por parte do governo. Com o intuito de excluir os primeiros da análise – e concentrar, portanto, a atenção nos segundos, que são, ao fim e ao cabo, os alvos preferenciais do Objetivo 11 da Declaração do Milênio, um mapa final foi produzido. Este mapa (Mapa 6) constitui o último produto deste projeto, pois oferece meios para a identificação, pelas agências governamentais competentes, dos alvos prioritários de ação pública nas próximas décadas. Para a elaboração do mapa, os seguintes procedimentos metodológicos foram seguidos: · Como aconteceu com os dois mapas anteriores, os polígonos referentes às favelas e aos loteamentos irregulares e clandestinos foram superpostos à base cartográfica utilizada com a ajuda das ferramentas de geoprocessamento; · As favelas e loteamentos irregulares/clandestinos já beneficiados por ações públicas de regularização fundiária e/ou de melhoramento urbanístico, embora plotados no mapa, não foram considerados elegíveis para serem alvos prioritários de política governamental; · Todas as outras favelas foram identificadas e consideradas como assentamentos informais, conforme definido pelo Objetivo 11 da Declaração do Milênio; 39



· Dentre os loteamentos irregulares e clandestinos ainda não beneficiados pela ação pública, apenas aqueles localizados em setores censitários com baixos escores de IDS (três primeiros decis) foram considerados assentamentos informais; todos estão identificados no mapa. O resultado final da análise indicou um total de 605 favelas e 282 loteamentos irregulares/clandestinos que podem ser definidos como assentamentos informais, conforme estabelecido pelo Objetivo 11 da Declaração do Milênio. Todos esses assentamentos, que abrigam cerca de 215.000 domicílios, estão identificados no Mapa 6. Outros mapas têm sido feitos, por exemplo, para a interpolação de dados, usando técnicas como Kriging. Úteis como forma de criar superfícies contínuas de dados mais suavizados, o uso de tais técnicas ainda tem que ser aprofundado para que seus resultados sejam mais consistentes.7



Mapa 6 – Assentamentos Informais e Assentamentos em Regularização



7. APLICAÇÃO E RESULTADOS A utilização das ferramentas SIG no IPP mostra, cada vez mais, a necessidade de se trabalhar com o geoprocessamento como um poderoso instrumento de análise da realidade da cidade. Especificamente, no planejamento de programas habitacionais, a diversidade e complexidade de situações existentes no município do Rio de Janeiro são tão grandes que seria impensável estabelecer qualquer linha de ação sem recorrer aos sistemas de informação geográfica. Nesse ponto é preciso dizer que a Prefeitura da Cidade vem há cerca de 11 anos executando um dos programas latino-americanos mais importantes de melhoria dos seus assentamentos precários. O Programa conhecido internacionalmente como Favela-Bairro já obteve autorização do Banco Interamericano de Desenvolvimento para um terceiro empréstimo que, quando autorizado pelo Governo Federal, chegará a um investimento, em 15 anos, de cerca de um bilhão de dólares em favelas e loteamentos populares. O Programa Favela-Bairro, não só implanta toda a infraestrutura urbana e equipamentos locais de creche, lazer, esportes e desenvolvimento comunitário, como também desenvolve programas de atenção a crianças e adolescentes, geração de renda e regularização urbanístico-fundiária. O objetivo é a transformação desses assentamentos pela sua integração urbana à cidade e pelo desenvolvimento do capital humano e social das comunidades8. Na medida em que o Programa vai urbanizando as favelas, cresce a necessidade de se detalharem prioridades e, nesse, sentido, a metodologia aqui apresentada fornece uma base bastante útil. O principal ganho obtido com o desenvolvimento do presente projeto foi o teste prático que se realizou da pertinência de utilização combinada dos dados cadastrais, censitários e geográficos, na escala e grau de detalhamento,



7 Sobre o assunto ver JAKOB, Alberto. A krigagem como método de análise de dados demográficos, Ouro Preto, XIII Encontro da ABEP, 2002. 8 Para uma descrição e análise do Programa ver: CAVALLIERI, F. Favela-bairro: integração de áreas informais no Rio de Janeiro em: Abramo, P. (org). A Cidade da Informalidade. Rio de Janeiro: Sette Letras, FAPERJ, 2003 e PREFEITURA DO RIO de JANEIRO & BID. Favela-Bairro: dez anos integrando a cidade. Rio de Janeiro: 2003.
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disponíveis para o recorte municipal. A análise da distribuição do valor do IDS dos setores censitários em quantis mostrou-se altamente consistente com a informação geográfica da localização das favelas. Por outro lado, apontou a existência de “lugares” – assentamentos informais ou não – que merecem a atenção do Poder Público pelo fato de terem alcançado índices bastante baixos também. Esse é o caso de muitos loteamentos irregulares e clandestinos que já se constituem em assentamentos informais, considerados como objeto de atuação do programa Favela-Bairro. Mas é também o caso de polígonos constituídos por um ou mais setores censitários, não cadastrados pela prefeitura como assentamentos informais, que precisam ser mais bem estudados. Quanto às favelas e aos loteamentos já cadastrados, o grande mérito da metodologia utilizada é a possibilidade de ordená-los de forma que permitam estabelecer prioridades para a atuação pública. Tal metodologia, inclusive, coloca-se como um “sistema aberto”, podendo-se utilizar outros indicadores classificatórios que não o IDS, desde que os mesmos sejam estatisticamente adequados para o nível geográfico definido como setor censitário. Graças ao SIG pode-se complementar a análise de prioridades, incluindo outros “layers” de informação, tais como relevo, hidrografia, vegetação e sistema viário. Isso cresce de importância no Rio, dado à suas características geográficas de cidade dividida por três maciços montanhosos com inúmeros cursos d’água que afluem para três grandes bacias hidrográficas. A urbanização dos assentamentos por bacias ou sub-bacias otimiza os investimentos, amplia a externalização dos benefícios e, portanto, se constitui em outro critério importante para sua priorização. Uma das maiores vantagens do método utilizado no projeto é a sua facilidade de operação e de entendimento. Com efeito, a aplicação de um índice composto de fácil compreensão sobre a base cartográfica permite aos técnicos da municipalidade visualizar os assentamentos mais carentes, a diferenciação interna entre seus setores, bem como toda uma riqueza de informações geográficas e espaciais que “estão por trás” dos mesmos. Um desdobramento do projeto, no sentido da sua maior disseminação, está em preparo. Trata-se de um aplicativo web do tipo ArcIMS que permitirá a qualquer um, através da internet, visualizar os resultados aqui apresentados, trabalhando-os com as facilidades próprias do aplicativo.



8. AVALIAÇÃO E CONCLUSÕES A utilização contínua e longa de ferramentas SIG tem mostrado ao governo da cidade, através do IPP, que é necessário investir ainda mais no aperfeiçoamento das bases de dados e no domínio de técnicas de geoprocessamento, O principal êxito da pesquisa foi a comprovação da pertinência da utilização do setor censitário como unidade de análise da situação social da população. Ao mesmo tempo, os setores censitários, tal como atualmente estabelecidos, representam o principal obstáculo ao aprofundamento da metodologia aqui desenvolvida. Na realidade, o setor censitário para ser útil como elemento de análise de diferenças intra-urbanas, precisa estar bem associado aos polígonos dos assentamentos precários. Isso porque a lógica da atuação pública se baseia na realização de intervenções por assentamento, vale dizer, por comunidades que se identificam por habitarem espaços definidos com limites reconhecidos. Como as favelas do Rio apresentam marcante diferença de tipologia urbana com o entorno e especificidades de condições de pesquisa de campo foram enquadradas como setores censitários especiais. Assim sendo, respondem em grande parte às necessidades analíticas. Mesmo assim é necessário aproximar ainda mais os desenhos das favelas do IBGE aos do cadastro municipal, o SABREN. Além disso, é preciso incluir com agilidade novas favelas que surgem nos períodos intercensitários, hoje muito mais rapidamente detectáveis graças à interpretação das ortofotos digitais. Essa aproximação, com a agência censitária brasileira está em curso e espera-se que o Censo de 2010 registre uma situação bem mais aperfeiçoada e condizente com o cadastro municipal de favelas. Quanto aos loteamentos e outros assentamentos de baixa renda (cortiços, casas de cômodos, conjuntos habitacionais) o desafio é bem maior, pois o IBGE não se predispõe a dar-lhes o status de setores censitários especiais. A solução, para um futuro próximo, será a de propor ao IBGE, o redesenho de setores para fazê-los coincidir com os limites, pelo menos dos grandes assentamentos desses tipos. Para o presente, busca-se compatibilizar os dados do atual Censo com os limites dos assentamentos trabalho que vem sendo executado pelo IPP em conjunto com a Secretaria Municipal de Habitação e com o apoio do BID e Governo federal. Finalmente, concluímos afirmando que apoiado em bases cartográficas bastante atualizadas e produzidas por modernas ferramentas de geoprocessamento, este projeto desenvolveu uma metodologia que permite o cruzamento dos dados censitários fornecidos pelo IBGE com os dados cadastrais mantidos pela administração municipal. Essa metodologia revelou-se bastante rica e promissora, pois permite analisar as configurações socioeconômicas dos espaços intra-urbanos numa escala condizente com os assentamentos habitacionais informais. Como muitos desses assentamentos guardam características (e até identidade cultural) próprias, que os distinguem dos bairros em que estão espacialmente inseridos, torna-se importante para o planejamento governamental conhecer tais aspectos e neles basear suas ações. No Rio de Janeiro, os assentamentos informais de baixa renda são, em sua maioria, reconhecidos oficialmente como favelas e devem constituir alvos prioritários para a ação governamental. A grande coincidência que foi possível detectar entre os limites das favelas e aqueles dos setores censitários que as contêm permitiu que pudéssemos visualizar,
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com bastante precisão, as condições sócio-econômicas aí prevalecentes. Existem, entretanto, outros assentamentos – conhecidos como loteamentos irregulares e/ou clandestinos – que não são oficialmente reconhecidos pelo IBGE como assentamentos informais, mas cujos níveis de qualidade de vida não diferem significativamente daqueles das favelas. A análise aqui realizada mostrou que não obstante existirem grandes diferenças entre favelas e loteamentos irregulares/clandestinos, tanto as primeiras como os segundos distinguem-se nitidamente das áreas que lhes são circunvizinhas. É importante, neste sentido, que as políticas sociais direcionadas à diminuição – e mesmo, eliminação – desses contrastes sejam continuamente implementadas. A metodologia aqui desenvolvida pode certamente ajudar na consecução desse objetivo, pois fornece à administração pública as ferramentas necessárias para bem avaliar as situações existentes e para planejar futuros cenários para a ação política.
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1. RESUMO Pretende-se com este trabalho mostrar as características de um cadastro técnico, concebido para atender a um sistema cadastral que dê suporte a múltiplas aplicações. Discorre-se sobre os cadastros que formam a base inicial deste sistema e que tradicionalmente são realizados e mantidos pelas administrações municipais brasileiras. Apontam-se alguns cuidados básicos para que se consiga uma base de dados confiável e preparada para ser implementada no ambiente administrativo, com vistas a atender as diferentes demandas sobre as características do território e análises espaciais; bem como para que se estabeleça um processo contínuo de manutenção e atualização dos dados cadastrais. A presente experiência se desenvolveu no Município de Blumenau, SC.
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2. INTRODUÇÃO O município de Blumenau foi fundado como colônia particular, em 02 de setembro de 1850, por imigrantes alemães liderados pelo Dr. Hermann Bruno Otto Blumenau. Conforme dados do censo 2000 (IBGE – Instituto Brasileiro de Geografia e Estatística), a sua população gira em torno de 262.000 habitantes. A população urbana é de aproximadamente 242.000 habitantes. A posição do município no estado pode ser verificada conforme Figura 1:



Figura 1 - Localização do município (fonte: IPPUB, 2003).



A cidade situa-se as margens do rio Itajaí-Açu, que o corta no sentido oeste-leste. O município de Blumenau localiza-se na região denominada Médio Vale do Rio Itajaí, na região norte do estado de Santa Catarina. A cidade situa-se entre as latitudes 26º 48’ 05” S e 26º 59’ 36” S, e longitudes 49º 00’ 53” W e 49º 11’ 56” W de Greenwich, tendo uma altitude média de 21 metros. Dista da capital do estado 89km em linha reta e 140 km por rodovia. O município é membro da Associação dos Municípios do Médio Vale do Itajaí – AMMVI, que é formada por 14 municípios e tem como centros urbanos mais próximos à cidade de Gaspar a leste, de Timbó e Indaial a oeste e de Pomerode ao norte. Os limites territoriais confrontam-se com os seguintes municípios: - ao norte, Jaraguá do Sul e Massaranduba; - ao sul, Botuverá, Guabiruba e Indaial; - a leste, Gaspar, Luiz Alves e Massaranduba, e; - a oeste, Indaial, Pomerode. Possui uma área total de 519,8 km², sendo 192km² (36,9%) de área urbana e 327,8 km² (63,1%) de área rural. A área urbana de Blumenau é dividida em 35 (trinta e cinco) bairros, de acordo com a Lei Complementar no. 489 de 25 de novembro de 2004, que estabeleceu esta nova divisão e por 2 (dois) distritos. Blumenau, pólo regional da rede urbana do Vale do Itajaí, partiu da agricultura de subsistência para a transformação do excedente em produtos artesanais, inicialmente, e industrializados, em um segundo estágio, até se tornar no final do século vinte, o terceiro pólo da indústria têxtil e do vestuário do país, bem como forte centro turístico. Por ser uma cidade de origem alemã, segundo PELUSO (1991) apud SIEBERT (1999), difere das cidades lusobrasileiras, na sua configuração espacial. As cidades fundadas por descendentes portugueses, na sua maioria, têm por elemento básico a praça fronteira à igreja, enquanto Blumenau, elegeu como elemento básico, a rua comercial. Crescendo linearmente ao longo dela, margeando os cursos d’água, e condicionada também pelo relevo, a cidade foi se estendendo ao longo dos fundos de vale, formando o seu espaço urbano. Em 2002, impulsionada pelo Programa para Modernização das Administrações Tributárias - PMAT -, a Administração, após ações em diferentes épocas, novamente resolveu investir na qualificação da gestão territorial, mas de uma forma mais abrangente. Em linhas gerais, os serviços contratados foram: levantamentos cadastrais em todo o perímetro urbano, atualização da cartografia digital em todo perímetro urbano, execução de cartografia em meio digital de todo município, elaboração de ortofotocartas do perímetro urbano e de todo município, e desenvolvimento de um sistema de gestão cadastral e tributária em ambiente gráfico. O que marca esta nova fase de modernização é a alteração da estrutura de dados do novo sistema cadastral e uma preparação para implementação de um cadastro multifinalitário, visando, sobretudo, a ampliação da publicidade dos dados cadastrais. É importante enfatizar que a concepção e estruturação deste novo sistema cadastral foram fundamentadas pela pesquisa em nível de doutorado do primeiro autor deste trabalho (SILVA, 2006), que foi orientada pelo segundo autor. 45



3. OBJETIVOS DO TRABALHO O sistema foi concebido com uma nova visão de cadastro, que considera a parcela como o cerne do sistema, seguindo tendências de um cadastro moderno, como as apresentadas por KAUFMANN e STEUDLER (1998), que descrevem, após uma pesquisa feita em diversos países, que a parcela é a unidade básica dos cadastros. Diferentemente da maioria dos cadastros existentes nas administrações municipais brasileiras, onde o imóvel (parcela + edificação) é a unidade de gerenciamento. Uma preocupação que se teve no desenvolvimento deste sistema cadastral foi o atendimento à sociedade, assim como já sugerido por SILVA et al. (2002). A estrutura deve ser voltada para uma eficiente prestação de serviços, com um bom equilíbrio entre agilidade e qualidade. Para tanto, o cadastro deve passar a ser o cerne das atividades ligadas ao território em todos os setores. Assim, cada setor deve se adaptar em termos de equipamentos e rotinas, de maneira a poder contar com dados sempre atualizados e contribuir para uma boa gestão territorial. Aqueles autores afirmam ainda que um sistema de informações integrado tem um papel muito importante na implementação do cadastro, haja vista que é o elemento capaz de assegurar o desenvolvimento das ações que tornem o cadastro como ferramenta indispensável à gestão da coisa pública. O mesmo deve prever as rotinas de atualização e distribuição (acesso) dos dados cadastrais, deve possibilitar o relacionamento com os dados gráficos e servir ao atendimento do cidadão. Isto significa que, conforme TROLLEGAARD (1999), o uso de um sistema de informações não é somente uma questão de hardware e software, mas também uma questão de mudanças dentro da organização, rotinas de trabalho e administração, ou seja, exige uma mudança organizacional especialmente na cultura das pessoas envolvidas com este serviço. Visando contrapor os pontos frágeis1 do cadastro anterior, redefiniu-se a estrutura de dados do cadastro imobiliário. Procurou-se, então, caracterizar o melhor possível os imóveis, ajustando esta caracterização à forma cotidiana de tratamento dos mesmos, seja pelo mercado imobiliário, pelo setor de planejamento, registro de imóveis, proprietário e outros órgãos ou pessoas relacionadas ao imóvel. O que se espera, é constituir um sistema de informações que amplie cada vez mais as possibilidades de usos e que apóie a gestão do território seguindo os princípios do desenvolvimento sustentável. É importante enfatizar que todos os cuidados no sentido de preservar os dados históricos foram tomados, de tal sorte que a implantação do novo sistema cadastral na administração municipal não causasse nenhum prejuízo ao emprego da legislação vigente. Por outro lado, incluiu-se novos campos necessários a um melhor funcionamento e uso do cadastro imobiliário, não se esquecendo, evidentemente, daqueles que possibilitam o relacionamento com outras tabelas de banco de dados, como a de trechos de logradouros, por exemplo, que armazena dados de infra-estrutura e serviços urbanos disponíveis no logradouro. O recadastramento sistemático dos imóveis, realizado para atender ao novo sistema cadastral, constituiu um inventário detalhado dos imóveis com uma visão multifuncional e, sem sombra de dúvidas, possibilitará a conexão com os diversos cadastros relacionados ao imóvel, sejam eles pertencentes à administração municipal ou aqueles de concessionárias de serviços urbanos. A implementação do novo sistema cadastral seguiu a tendência de modernização que vem sendo preconizado pela Federação Internacional de Geômetras (FIG), onde as tarefas serão todas realizadas com recursos computacionais, com vistas a um atendimento mais ágil aos interesses dos cidadãos e a uma manutenção mais rápida e eficaz dos dados cadastrais.



4. ESTRUTURAÇÃO DOS DADOS CADASTRAIS Na estruturação dos dados cadastrais discorrer-se-á sobre a composição do novo sistema cadastram e a modelagem dos dados descritivos e gráficos desenvolvida para atender aos objetivos pretendidos, que se relacionam com uma eficiente gestão territorial. 4.1. Base Cartográfica



Blumenau possui em seus arquivos materiais cartográficos produzidos em quatro datas distintas, cujos anos de elaboração são os seguintes: 1971, 1981, 1995 e 2003. Todos os mapeamentos foram oriundos de restituição aerofotogramétrica na escala de 1:2.000. Todavia, os dois primeiros foram desenvolvidos em meio analógico e os dois últimos em meio digital. Um fato interessante é que a cartografia gerada em 1995, embora possibilitasse maior versatilidade de uso, foi subtilizada pelo setor de cadastro da Prefeitura. A última base cartográfica (2003), que se trata da atualização da executada em 1995 no perímetro urbano e execução na área de expansão, é composta dos seguintes produtos cartográficos: base cartográfica (vetorial – 3D) em meio digital do perímetro urbano na escala de 1:2.000; ortofotocartas em meio digital do perímetro urbano na escala de 1:2.000; base cartográfica (vetorial –3D) em meio digital de todo município na escala de 1:10.000; e ortofotocartas em meio digital de todo município na escala de 1:10.000. O material cartográfico atual foi desenvolvido a partir de fotografias provenientes de coberturas realizadas no mês de fevereiro de 2003. O sistema de coordenadas é amarrado ao Sistema Geodésico Brasileiro, apresentando as 1 - Por exemplo: ausência de integridade referencial entre os dados descritivos e gráficos/espaciais dos imóveis; limitação do sistema à cobrança de tributos; dados insuficientes a outros usos, como a avaliação em massa de imóveis.
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seguintes características: a) sistema de projeção UTM; b) Datum SAD-69 (South American Datum) localizado em Chuá; c) Marégrafo de Imbituba como Datum Vertical; e d) elipsóide de referência da Associação Internacional de Geodésia conhecido como Elipsóide 1967. A base cartográfica apresenta um número considerável de informações organizadas em níveis ou camadas (layers). A planta de referência cadastral é parte desta cartografia e sua definição é dada pela combinação de alguns destes níveis de informação, como: divisas de lote, polígonos de quadras, toponímia de logradouros, codificações de lotes e quadras, e demais dados que complementam a referência cadastral dos imóveis. A planta de referência cadastral pode ser evidenciada como um dos temas cartográficos mais importantes na fundamentação de um cadastro técnico. Com base nestes dados gráficos, é possível estabelecer o enlace com o banco de dados descritivos e assim elaborar consultas e análises que visam atender a diferentes usos e usuários. O que torna o cadastro uma ferramenta indispensável aos gestores públicos. 4.2. Cadastro imobiliário



O cadastro técnico é uma atividade dinâmica, em razão de o ambiente construído estar em constante processo de mutação. Deste modo, além de termos que caracterizar bem as edificações, é necessário que se tenha uma estrutura que estimule o estreito acompanhamento deste dinamismo. Neste contexto, entende-se que o desenho do sistema cadastral pode contribuir sobremaneira. A caracterização dos imóveis foi dividida em cadastros temáticos, de maneira a possibilitar um melhor funcionamento e controle da integridade dos dados, que são: cadastro territorial, cadastro predial e cadastro de condomínios. Os dados sobre terrenos e edificações, até então, eram agrupados em um único registro de banco de dados, tendo o imóvel como elemento de gestão do cadastro. Muitos dos dados existentes foram mantidos e adaptados a nova concepção de cadastro. O novo cadastro imobiliário de Blumenau apresenta uma mudança conceitual na forma de gerir os dados. A parcela (lote) passou a ser a base ou o cerne do sistema cadastral, em conformidade com as proposições de modelagem de sistemas cadastrais existentes em literaturas que tratam do assunto, como LARSSON (1996) e FIG (1995), por exemplo. A definição ou identificação de todas as parcelas que compõe o território é um ponto básico para promover às reformas nos sistemas cadastrais. A parcela, segundo resultados apresentados por KAUFMANN e STEUDLER (1998) é a base para o gerenciamento do cadastro na maioria dos países pesquisados por eles e, seguindo uma das tendências de modernização apresentadas pelos autores, em que se vislumbra o registro de objetos do território (land object) com direitos e restrições idênticos (homogêneos), o inventário das parcelas (gráfico/espacial e descritivo) é uma condição essencial. Os usos possíveis de um cadastro das parcelas são inconfundíveis. A gestão do território passa pelo conhecimento individual de cada uma das frações do solo. As estatísticas sobre um inventário de terras são úteis para finalidades, como: analisar os vetores de crescimento da cidade, estabelecer políticas de controle de uso e ocupação do solo, controle do meio ambiente, desenvolvimento de políticas fiscais e de cumprimento da função social da propriedade, entre outros. O cadastro territorial é a base para o relacionamento com todos os cadastros que compõe ou possam compor um sistema cadastral. Sua composição iniciou com a espacialização de todas as parcelas registradas, até então, no cadastro imobiliário; e com base nos seguintes materiais: plantas de quadras, boletins de cadastro (croquis), banco de dados, projetos de parcelamento do solo (loteamento, desmembramento e unificação) e plantas de situação de edificações. Em casos de dificuldades na identificação dos lotes (resultantes da desatualização cadastral e de inconsistências no banco de dados cadastrais) para o fechamento das quadras recorreu-se em determinadas situações ao cartório de registro de imóveis ou ao próprio local dos imóveis para se chegar à solução. A Figura 2 ilustra a espacialização das parcelas referentes a uma quadra.



a) restituição aerofotogramétrica



b) parcelas espacializadas



Figura 2 - Divisas de lotes restituídas (a) e espacializadas por documentos (b)
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A partir deste trabalho foi possível corrigir uma série de inconsistências do cadastro imobiliário. Foram encontrados inúmeros registros de imóveis duplicados em banco de dados; erros de áreas, tanto para mais quanto para menos; lotes não cadastrados de regiões de ocupação consolidada, como no centro e bairros periféricos a ele; dentre outros. Cada conjunto de entidades que compõe um tema foi disposto em uma camada ou nível de informações, em conformidade com uma estrutura de banco de dados gráfico pré-definida (cor, espessura, nível...), ficando os mesmos preparados para operações de geoprocessamento ou implantação de um Sistema de Informações Geográficas. Ou seja, fez-se a conversão dos dados para atender as aplicações voltadas à elaboração de análises baseadas nas ralações espaciais (pertinência, adjacência e proximidade) de entidades gráficas. Os níveis de informações que compõe os dados gráficos do cadastro territorial podem ser vistos na Figura 3.



Figura 3 - Níveis de informações da planta de referência cadastral.



Quanto aos dados descritivos que formam o cadastro territorial, é importante afirmar que, diferentemente dos cadastros tradicionais, nesta concepção, os dados do terreno (parcela) são armazenados somente uma vez no banco de dados. Não há, assim, duplicidade de dados, o que tende a reduzir o risco de cometer erros e, por conseguinte, trabalhar com dados inconsistentes. Diferentes campos de dados foram dispostos visando o relacionamento de outros cadastros com a parcela, como: cadastro de logradouros, infra-estrutura e serviços urbanos, mobiliário (atividades). Além disso, têm-se campos que possibilitam a amarração de cadastros ou dados que não são da administração municipal, podendo-se destacar: número da matrícula no registro de imóveis, ofício, matrícula no INCRA2 (em caso de imóveis rurais). Nas cidades, em geral, ocorre uma grande heterogeneidade de imóveis, que é proporcional ao porte das mesmas. No que concerne às edificações, vemos diferenças nos tipos de edificações, que por sua vez são construídas para atender determinados fins e de acordo com a capacidade financeira e interesse do seu proprietário. Devendo-se obedecer, evidentemente, a legislação urbanística e o código de obras vigentes3 . Ademais, em cada tipo de imóvel percebe-se também uma grande heterogeneidade de materiais construtivos e dimensões, que acabam por definir o padrão de construção de cada uma. A correta caracterização das edificações tem grande importância para diversas áreas da administração pública relacionadas com o cadastro imobiliário. A qualificação dos modelos de apuração dos valores venais dos imóveis está diretamente relacionada com as características construtivas das edificações. Ações relacionadas ao planejamento da cidade, controle do uso e ocupação do solo, desapropriações, dentre outras, podem se beneficiar de um cadastro com uma correta e ampla caracterização das edificações. As edificações, como dito anteriormente, são armazenadas em uma tabela exclusiva, diferentemente dos cadastros tradicionais que armazenam os dados territoriais juntamente com os das edificações. Esta concepção de cadastro tenciona para o fato de que não é necessário repetir os dados do terreno e do proprietário sempre que haja mais de uma edificação ou unidade no lote. Embora haja vinculado ao cadastro predial um campo para definição do proprietário, mas que se modifica em relação ao territorial nos casos de condomínio ou de haver proprietários distintos sobre um mesmo lote. Na caracterização das edificações, procurou-se, sem exageros que dificultam a manutenção cadastral, caracterizar o melhor possível cada uma das diferentes edificações que compõe este universo, respeitando atributos até então existentes, mas dispondo os mesmos de modo a facilitar o entendimento dos dados e um melhor processamento. Outros campos foram incluídos, como por exemplo, campos que possibilitam definir a altura das edificações e a respectiva localização das unidades no corpo de prédios. São informações úteis, principalmente, quando se trata de uma edificação com vários pavimentos.



2 - Instituto Nacional de Colonização e Reforma Agrária. 3 - É importante destacar que muitas edificações são construídas ou ampliadas sem a anuência da Administração Municipal, mas que acabam sendo incorporadas ao cadastro imobiliário pelo interesse em ampliar a arrecadação de tributos, não sendo , na maioria dos casos, aplicadas as punições previstas na legislação urbana.
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A representação espacial das edificações foi realizada por meio de polígonos, com as nomenclaturas que identificam e formam a referência cadastral das mesmas, com vistas ao relacionamento com os dados descritivos e ao desenvolvimento de análises espaciais. Cada pavimento foi armazenado em um nível ou camada de informações, com estrutura de armazenamento específica para cada um deles, assim como os códigos de unidades. A Figura 4 ilustra a representação espacial dos dados gráficos de uma quadra que compõe o cadastro técnico imobiliário.



Figura 4 - Representação gráfica dos imóveis.



Dadas às características dos dados cartográficos e descritivos, bem como a modelagem dos mesmos, é possível desenvolver diferentes representações espaciais, como a cidade em 3D, por exemplo, tal como mostra a Figura 5.



Figura 5 - Representação em 3D dos imóveis.



Ao cadastro imobiliário foi incorporada uma melhor caracterização dos imóveis em condomínio, que passaram a ter um cadastro específico, haja vista que o número de imóveis estabelecidos nesta condição vem crescendo ao longo dos anos e ampliando a representatividade no universo construído. Várias questões têm levado esta situação, dentre os quais pode-se destacar: um grau de ocupação mais intenso do espaço territorial, que por sua vez conduz a uma maior rentabilidade para os investidores; melhor aproveitamento da infra-estrutura disponível, redução do processo de expansão do território urbano. Outro elemento importante que compõe o conjunto de dados é a Fotografia das fachadas das edificações, que além de possibilitar um melhor controle de qualidade dos dados coletados, permite um melhor atendimento aos cidadãos e uma maior agilidade na resolução de diversos problemas que até então necessitam de visitas no local dos imóveis. Um dos pontos importantes de um cadastro imobiliário é a referência cadastral, que é primordial para o funcionamento do sistema de gestão de dados cadastrais. Além disso, é a informação que assegura a adequação às duas características básicas de um cadastro técnico: a não ambigüidade de parcelas e registros relacionados que fornecem dados sobre as mesmas. 49



4.3. Cadastro de logradouros



O Cadastro de Logradouros é a base para o planejamento e ordenamento do desenvolvimento da cidade. Ao logradouro estão vinculados índices que controlam o uso e a ocupação do espaço urbano, e também uma série de atividades que visam, sobretudo, a prestação de serviços para o bem estar dos cidadãos (transporte coletivo, coleta de lixo, entre outros). Outrossim, pode ser visto como um controle do patrimônio público, uma vez que formam uma superfície que é registrada em cartório de registro de imóveis em nome da Prefeitura. Em função dos diferentes usuários que possui, é, em muitas administrações, departamentalizado, ou seja, distintos setores possuem cada qual o seu cadastro de logradouros. Se considerarmos os usuários externos à administração municipal, como: concessionárias de serviços públicos, correios, TV a cabo, entre outros, vamos observar que existem outros cadastros de logradouros. Este fato pode estar atrelado a ausência de uma visão multifuncional do cadastro técnico, bem como a inexistência de sistemas capazes de permitir a integração de diferentes usuários em torno de uma única base de dados (padronizada). No município de Blumenau a situação deste cadastro segue, de certo modo, esta tendência. Somente no setor responsável pelo cadastro técnico existiam dois cadastros de logradouros, gerenciados por sistemas distintos. Um vinculado ao sistema de gestão cadastral e tributária, e outro com um sistema específico. É, porém, importante destacar, que o cadastro de logradouros neste segundo sistema era muito bem controlado e atualizado, servindo de base para atualização do primeiro sistema citado. 4.3.1. Cadastro de trechos de logradouros



O Cadastro Trechos de Logradouro é um novo cadastro que compõe o sistema cadastral da Prefeitura. Indica a disponibilidade ou não de determinados tipos de infra-estrutura e serviços urbanos para os imóveis compreendidos neste local, bem como pode agregar outros dados que são relevantes para a gestão do território. Como o trecho está relacionado à parcela, toda alteração em algum dado do mesmo estará automaticamente atualizando o cadastro imobiliário. Desta maneira, estes dados poderão ser utilizados pelos diversos setores que necessitam conhecer a localização da infraestrutura existente, bem como os serviços urbanos. Será base para a gestão de obras públicas, avaliação de imóveis, cobrança de taxas, planejamento, dentre outras utilidades. A representação espacial do trecho é dada por uma linha traçada no eixo do logradouro, que é compreendida entre dois pontos provenientes da interseção de linhas de outros logradouros, ou no caso de logradouros sem saídas, um dos pontos corresponde a extremidade final. No linguajar dos sistemas de informações geográficas, a linha corresponde ao arco, e os pontos aos nós. Fica estabelecida desta forma uma rede correspondente ao sistema viário, que vai fazer com que este cadastro agregue o potencial de uso dos sistemas de informações geográficas que trabalham com análises de rede (network analisys). Deste modo, o cadastro de trechos de logradouros irá possibilitar diferentes aplicações, principalmente as relacionadas ao sistema de trânsito. Na avaliação em massa de imóveis poderá ser utilizada para definir distâncias ao longo dos logradouros até pólos de valorização ou desvalorização, por exemplo. A referência cadastral de cada trecho é dada pela combinação do código do logradouro com o acúmulo métrico compreendido entre o ponto inicial do logradouro e o ponto que representa o fim do trecho. O trecho deve representar características homogêneas, podendo o mesmo, então, ser secionado em razão os atributos ou características vinculados ao mesmo, como: bairro, gabarito, pavimentação, valor unitário da planta de valores, entre outros. A Figura 6 apresenta uma parte da rede formada pelos trechos de logradouros e os códigos que serão utilizados para servir como chave de acesso (referência cadastral) dos mesmos em banco de dados.



Figura 6 - Representação parcial da rede de trechos (arcos) de logradouros.
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Com base no princípio de que a parcela é o cerne de um sistema cadastral, a vinculação dos diversos cadastros que podem compor o sistema com a mesma é condição básica para tornar o cadastro multifinalitário. No caso do cadastro de trechos de logradouros, que tem por chave de acesso a combinação dos códigos de logradouros e os acúmulos métricos do final de cada arco, é necessário que o cadastro de parcelas (ou territorial) tenha na sua tabela principal estes campos chaves, o que possibilita o relacionamento entre os diferentes cadastros.



5. EXEMPLO DE APLICAÇÃO As aplicações a partir de um cadastro técnico como o apresentado neste trabalho, podem atender a inúmeras demandas de uma Administração Municipal. O exemplo que se apresenta a seguir trata da caracterização do relevo em uma porção da área urbana da cidade, que chega ao nível de parcela ou lote, servindo para o controle de uso e ocupação do solo, análise de ocupações irregulares, avaliação em massa de imóveis, entre outros. Uma amostra de 1431 lotes pesquisados no mercado imobiliário para fins de avaliação em massa de imóveis foi caracterizada a partir da carta de declividades, de modo a se definir valores que pudessem compor variáveis explicativas do valor das propriedades. 5.1. Caracterização do relevo



O relevo do espaço urbano exerce significativas influências no processo de ordenamento e ocupação do território, que acaba, por conseguinte, refletindo nos valores das propriedades. Terrenos com alto declive podem ter sérias restrições quanto à segurança de assentamentos, bem como podem requerer custos elevados de correção para tornar viável a edificação. Outrossim, existem os impedimentos legais (total ou parcial) para determinados níveis de declividades. A declividade, segundo manual de operação do software SPRING (INPE, 2005), é a inclinação da superfície do terreno em relação ao plano horizontal. Considerando um modelo numérico de terreno (MNT) de dados altimétricos, extraídos de uma carta topográfica, e traçando um plano tangente a esta superfície num determinado ponto (P), a declividade em P corresponderá à inclinação deste plano em relação ao plano horizontal. A declividade conta com duas componentes: o gradiente e a exposição. O gradiente é a taxa máxima de variação no valor da elevação, pode ser medido em grau (0 a 90°) ou em porcentagem (%), no SPRING é referenciado como declividade, e a exposição é a direção dessa variação medida em graus (0 a 360°). As duas componentes de declividade são calculadas a partir de derivadas parciais de primeira e segunda ordem obtidas de uma grade (retangular ou triangular) resultante dos valores de altitude da superfície. Para cada ponto desta grade são calculadas as derivadas parciais, computando-se os valores de altitude em uma janela de 3 x 3 pontos que se desloca sucessivamente sobre a grade. O resultado corresponde a duas novas grades, uma de gradiente e outra de exposição. Discorrer em detalhes sobre a formulação que leva a geração de um mapa de declividades foge aos objetivos desta pesquisa, entendo-se que o mais importante é poder-se contar com estes dados, gerados de maneira criteriosa, para proceder às análises relacionadas ao comportamento do relevo.



Figura 7 - Classes de declividade da área de estudo.
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Após a geração da grade retangular com os valores de declividade4 fez-se o fatiamento da mesma em cinco classes, a saber: 1) baixa 
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