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* A Confederag#o Nacional de Munici-
pios (CNM) inicialmente também partici-
pou como proponente, mas decidiu pelo
seu afastamento do Projeto em julho de
2009.

**A lista completa da equipe técnica,
consultores, instituigdes participantes,
especialistas envolvidos nas oficinas e
na produgao de papers, data dos en-
contros e seus participantes encontra-

se detalhada na ficha técnica do projeto.

RELATORIO DAS CIDADES

objetivo geral do Relatério do Estado das Cidades no Brasil ¢
contribuir para a compreensio do quadro atual das condicoes de
urbanizacao no Brasil, fornecendo subsidios para que os entes da
federacao e o conjunto de atores envolvidos no tema possam avan-
¢ar na formulagao e implementacao de uma politica de desenvolvimento urbano parao
pais que dialogue com a diversidade e heterogeneidade dos municipios brasileiros e
promova um modelo de desenvolvimento urbano sustentdvel, includente e democritico.

O tema central do estudo sao as condicoes de adequagio dos domicilios brasilei-
ros, cujos elementos centrais sao identificados pela pesquisa aqui apresentada. Esses
aspectos sao tratados sob uma perspectiva transversal, superando abordagens estrita-
mente setoriais.

O enfrentamento deste tema apresenta desafios em dois campos. O primeiro é o
proprio tratamento integrado e transversal daquilo que deve ser objeto de uma politica
de desenvolvimento urbano, isto é: condicoes de urbanizacao adequadas, promovendo
patamares bdsicos de urbanidade para todos os moradores e disponibilizando boas
condicoes de infraestrutura urbana para o desenvolvimento econdémico. O segundo
desafio é detectar os elementos que interferem nas condices de urbanizacao: o nivel e
a natureza da riqueza produzida no municipio, as capacidades e as condicges do finan-
ciamento piblico do desenvolvimento urbano, a capacidade institucional municipal
administrativa, de articulagao federativa e de interlocugao com os cidadaos da gestao
municipal.

O pressuposto inicial deste Relatdrio foi apresentar um quadro da totalidade dos
municipios brasileiros considerando a sua extrema diversidade e heterogeneidade. Em
seguida, mapeiam-se as condi¢oes de adequagao dos domicilios, as relagoes existentes
entre as diversas formas de produgao e apropriacao das riquezas no dmbito municipal,
a5 ['b]]tCS dc ﬁnanciamcmo dO deSC]]\’OIVilnC]]I'O urbano € infracstrutura € 0§ instru-
mentos de gestao do desenvolvimento urbano presentes nos municipios, incluindo os
avangos e as potencialidades de uma gestao democritica e participativa e de novos ar-
ranjos federativos.

O Relatdrio partiu da iniciativa de um conjunto de atores que constituem a coor-
denacao geral do projeto, composta pela Frente Nacional de Prefeitos (FNP), Associa-
¢ao Brasileira de Municipios (ABM), Ministério das Cidades, Caixa Econdmica Fede-
ral, Banco Mundial, Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), Alianca das
Cidades — além do Escritério Regional para a América Latina e o Caribe do Programa
das Nagoes Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-Habitat), que desenvolve
o Relatério do Estado das Cidades da América Latina e Caribe.” Essa coordenacao
geral dirigiu o desenvolvimento do Projeto, tomando parte nas discussoes e nas deci-
soes centrais ao longo do processo de elaboragio. A coordenacao executiva ficou a car-
go do Instituto Polis, que envolveu uma rede de pesquisadores e de instituicoes e cons-
truiu uma agenda de trabalho que permitiu somar as capacidades ¢ as expersises nos
temas selecionados. Uma coordenagao técnica articulou o trabalho da equipe técnica e



de consultores responsdveis pela dire¢ao metodoldgicae conceitual. Ao longo de todo o processo, fo-
ram envolvidas instituicoes e organizacoes especializadas na questao urbana, com o objetivo de subsidiar
conceitual e metodologicamente os temas e os contetdos centrais.

Em junho de 2009 foi realizada uma oficina nacional, que reuniu especialistas em torno da discus-
sdo de uma proposta de categorizacao dos municipios, buscando apreender sua diversidade ¢ heteroge-
neidade. Em outubro e novembro de 2009 foram realizadas oficinas para apresentagao, detalhamento e
consolidacio da metodologia do relatério. Em janeiro e fevereiro de 2010 foram realizadas oficinas temd-
ticas para selecao dos indicadores e aprofundamento das andlises para cada um dos eixos. Em marco de
2010 foi realizada uma discussao do Relatério no Férum Urbano Mundial no Rio de Janeiro. Em junho
do mesmo ano foi realizada a oficina final, em que foram apresentados e debatidos os resultados aqui
apresentados.

Muitas das discussoes desenvolvidas ao longo das reunices foram aprofundadas a partir de papers
especificos elaborados pelos especialistas das instituicoes envolvidas. Esses trabalhos forneceram subsi-
dios metodoldgicos, além de informacoes para a selecao e construcio dos indicadores para o tratamento
dos dados.”

Como produto dos debates, discussoes e andlises de indicadores preliminares, foi definido um con-
junto de questdes que serviram de referéncia para o desenvolvimento do trabalho:

¢ Qual ¢ 0 quadro atual dos municipios do Brasil em relagio as condigoes de seus domicilios, diver-
sas formas de producio e apropriacio das riquezas, fontes de financiamento do desenvolvimento
urbano e infraestrutura e instrumentos de gestio do desenvolvimento urbano?

¢ Municipios com economia mais dindmica possuem domicilios em melhores condi¢oes? Aqueles
que tém economia menos dindmica e dependem de transferéncias governamentais possuem domi-
cilios em piores condicoes?

¢ Quais atividades econdmicas predominantes geram maiores receitas para os municipios envolvi-
dos?

¢ Que tipo de organizagio da governanga da dindmica econdmica local permite domicilios em me-
lhores condicaes? Arranjos produtivos locais e investimentos em inovacao produzem melhores
condicoes?

¢ A existéncia de instrumentos de participacio e de democratizacao da gestao produz domicilios em
melhores condicoes e uma distribuicao mais equitativa da qualidade urbana?

¢ Em municipios com baixa dindmica econdmica e dependentes de transferéncias governamentais, a
gestao democrdtica pode gerar melhores condigoes?

¢ A participacio dos municipios em arranjos federativos supramunicipais produz melhores condi-
coes?

Do conjunto de questoes acima foram estabelecidos cruzamentos e correlagoes, como forma de se
alcancarem reflexdes mais amplas sobre os determinantes das condi¢oes dos domicilios nos municipios
brasileiros. Para dar resposta a elas, o trabalho foi estruturado em torno de quatro eixos principais:

¢ Indicadores de condi¢oes dos domicilios;

¢ Desenvolvimento econdmico local;

¢ Financiamento do desenvolvimento urbano nos municipios;
¢ Gestao municipal do desenvolvimento urbano.

RELATORIO DAS CIDADES
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Partindo-se de andlises sobre os bancos de dados disponiveis para cada eixo temdtico, foram selecio-
nados aqueles que atendessem da melhor forma possivel a critérios de coincidéncia temporal, replicabili-
dade, uso de fontes oficiais, abrangéncia nacional e dados disponiveis para a totalidade dos municipios. A
incompatibilidade entre os dados disponibilizados por fontes estaduais resultou na impossibilidade de
sua utilizacao.

As fontes selecionadas referem-se principalmente ao perfodo de 1991 a 2008. Uma vez que o traba-
lho foi feito antes da realizacio e divulgacio do Censo 2010, uma limitacao deveu-se ao fato de grande
parte dos indicadores estarem limitados aos dados disponiveis no censo de 2000, nao apresentando infor-
magoes sobre as mudancas ocorridas na década 2000-2010. Outro problema foi a compatibilizacio tem-
poral das diversas fontes oficiais disponiveis para os diferentes eixos. A metodologia desenvolvida incor-
porou alguns instrumentos estatisticos a fim de viabilizar algumas andlises que cruzam diferentes bases de
dados.

A construgao de uma metodologia de andlise de dados teve como objetivo sua replicabilidade em
futuras edigoes, tendo em vista, principalmente, a perspectiva de novos dados coletados pelo Censo 2010,
permitindo checar as hip6teses, aprofundar as andlises ¢ mensurar as transformacoes da tdltima década
com maior precisio.

Buscou-se reconhecer a diversidade dos municipios, evitando qualquer forma de definicio de
rankings. Nesse sentido existiu um esfor¢o na construcao de uma categorizacao de municipios que consi-
derasse uma série de varidveis relacionadas as diferentes tendéncias do processo de urbanizagao brasileira
e levando em conta um conjunto de trabalhos de referéncia sobre a caracterizacio e classificacio dos mu-
nicipios brasileiros.

Foram utilizadas duas chaves de andlise principais para a categorizacao dos municipios brasileiros: a
insercao territorial de cada municipio e sua posicio na rede de cidades do pafs. A metodologia detalhada
da categorizacio dos municipios ¢ apresentada no capitulo 1. Nos demais capitulos, buscou-se identificar
relacoes entre essas categorias ¢ as condicoes dos domicilios, a presenca de instrumentos de gestao da
politica urbana, as condicoes de desenvolvimento econdmico e de financiamento existentes nos
municipios.

O capitulo 2 constréi um indicador que ¢ utilizado no decorrer do relatério, que propomos como
revelador das condi¢oes dos domicilios em todos os municipios brasileiros, baseado nos dados existentes
no Censo e, portanto, aplicdvel para andlises em virias escalas — do domicilio a0 pais como um todo,
passando pelo territdrio intra-urbano, o municipio, o Estado e a regiao — ¢ que permite a Construgao de
séries historicas.

Em seguida foram organizados quadros comparativos, sobre os quais foram aplicadas técnicas de
regressao multiplas nos grupos, a fim de aferir correlagoes entre as condi¢oes dos domicilios e as demais
dimensées tratadas no Relat6rio: dindmicas econdmicas locais (dinamismo e natureza do desenvolvimen-
to econdmico); financiamento do desenvolvimento urbano (receita, capacidade de investimento e grau
de autonomia da receita); gestao publica (capacidade de gestao institucional e democratizacao da gestao).

O Relatorio estd organizado em seis capitulos. O capitulo 1 apresenta as questoes a serem desenvol-
vidas, em trés partes principais. A primeira parte apresenta o processo historico de constituicio da rede
urbana no Brasil. A segunda parte sistematiza informagoes sobre as transformacoes na estrutura instituci-
onal e de financiamento na drea de desenvolvimento urbano desde o perfodo do BNH até o Ministério

RELATORIO DAS CIDADES



das Cidades. A terceira parte apresenta a categorizagao de municipios que foi utilizada como
referéncia para a producao das andlises do Relat6rio, a partir de estudos que foram usados como
referéncia para o trabalho.

Os capitulos 2 a 5 correspondem aos eixos temdticos do Relatorio. Cada um deles apresenta
suas hiptteses centrais, consideracoes metodoldgicas especificas em termos de selecao e tratamentos
dos dados e indicadores, e as andlises a partir da apresentacao dos resultados dos dados,
privilegiando-se leituras transversais.

No capitulo 6 sio apresentadas as notas finais. O quadro alcangado pelo Relatério mostra
municipios com domicilios cujas condi¢oes vém melhorando progressivamente desde a década de
1990, processo que parece ter se acelerado no perfodo 2000-2010. Ainda assim, persistem grandes
precariedades, um padrao incompleto de urbanizacio, grandes diferengas regionais. Aponta um
grande aumento da disponibilidade dos recursos publicos para o desenvolvimento urbano e uma
progressiva instrumentalizacao dos municipios para a gestdo urbana — nem sempre relacionados
com a melhoria das condicoes dos domicilios.

Ao longo deste Relatério, mais do que conclusoes sao apresentadas hipdteses que devem
contribuir para a construcao de uma agenda de pesquisa, assim como para uma politica de producao
de informacoes para a drea de desenvolvimento urbano no pais.

RELATORIO DAS CIDADES
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1 Os estudos que precederam este Relato-
rio, e que inspiraram a sua metodologia,
foram: Tendéncias e perspectivas da rede
urbana do Brasil (Ipea-Nesur/Unicamp/IBGE
1999); A nova geografia econdmica do
Brasil: uma proposta de regionalizagéo com
base nos polos econdmicos e suas areas de
influéncia (Cedeplar/lUFMG, 2000); e Tipolo-
gia das Cidades Brasileiras (Ministério das
Cidades/Fase/UFPE, 2005).

2 O estudo Regides de Influéncia das Cida-
des (Regic) atualiza uma série de estudos
sobre a rede e a hierarquia urbana brasileira
que vém sendo elaborados pelo Instituto
desde a década de 1970.

3 O estudo Dimenséo Territorial para 0
Planejamento contém uma série de diagnds-
ticos a respeito do quadro territorial atual
avaliando oportunidades e riscos ao desen-
volvimento. Nesse estudo, o reconhecimento
dos grandes contrastes sociais e econdmi-
cos do pais é o primeiro passo para a formu-
lagéo estratégica de politicas voltadas para a
reducdo dessas desigualdades e promocéo
equilibrada do desenvolvimento econdmico.

RELATORIO DAS CIDADES

CAPITULO 1
REDE URBANA NO BRASIL

O quadro de municipios brasileiros ¢ extremamente diversificado, varian-
do nio apenas em relacio ao tamanho do municipio e de sua populacio, e a
densidade da rede urbana onde este estd inserido, como também em relagao as
condicoes que as cidades apresentam para enfrentar os desafios de seu desenvol-
vimento urbano. Os processos histdricos de constituicao da rede urbana brasi-
leira, desde os primeiros séculos de ocupacio, contribuiram para uma ocupacio
extremamente heterogénea do territ6rio, assim como para uma distribuicio
desigual das dindmicas de desenvolvimento econdmico e social nas diferentes
regioes do pais, heran¢a que se acumulou e se acentuou perpassando diversos
ciclos econdmicos, como desenvolvemos neste primeiro capitulo.

Reconhecendo essa diversidade, este Relatério procurou apresentar a
situacao das cidades brasileiras em relacao ao desenvolvimento urbano, organi-
zando as informacoes segundo uma categorizacao de “tipos de cidades”, consi-
derando nao apenas os distintos portes populacionais — diferenciacio bastante
presente nas politicas urbanas do pais — mas também de sua insercio regional e
sua posicao na hierarquia urbana. Utilizamos como referéncia para esta catego-
rizagdo um conjunto de estudos jd realizados, que enfrentaram a complexidade
e diversidade da rede urbana brasileira, propondo maneiras de dividir o territo-
rio nacional e dar legibilidade 4 rede de cidades.! Apoiado sobre as contribui-
¢oes que cada um destes trabalhos gerou, o Relatério procurou avangar verifi-
cando a disponibilidade de novas informacoes de referéncia sobre as redes urba-
nas no Brasil e andlises sobre a diversidade regional do pais.

O processo, que contou com a participacao de muitos dos pesquisadores
responsdveis por estudos anteriores, acabou por definir a linha metodolégica
que orientou as leituras de cada eixo analitico que compoe o Relatério. O pri-
meiro passo foi o estabelecimento de grandes chaves de andlise definindo gru-
pos de cidades tanto baseados na posicao da cidade na rede urbana atual, quan-
to em sua insercao regional. Dois trabalhos foram utilizados como as principais
referéncias: a Regiao de Influéncias das Cidades — Regic (IBGE, 2007)* ¢ o
Estudo da Dimensao Territorial para o Planejamento (MPOG, 2008).2

A Regic determinou niveis de centralidade das cidades dentro da rede
urbana, a partir da observagao de niveis de concentracao de fungoes gerenciais
tanto na esfera publica (executivo e judicidrio) quanto na esfera privada (sedes
de empresas), além da presenca de servicos e equipamentos. As andlises da Regic
revelam um pafs complexo, com diferentes redes de cidades distribuidas por
virias regides econdmicas, compostas por nucleos com vérias configuracoes
socioterritoriais, maiores ou menores graus de polarizacao regional, posicoes
fortes ou frigeis de comando administrativo, diferentes portes populacionais,



diversas sociabilidades, maior ou menor pujanca nas bases produtivas, sistemas
logisticos mais ou menos eficientes, articulagoes fortes ou frigeis com a
economia nacional e com distintos modos de insercao em contextos
socioambientais, entre outros atributos que se encontram em permanente
transformagao.

A Regic classifica as cidades em cinco niveis: Metrépoles, Capitais Regio-
nais, Centros Sub-Regionais, Centros de Zona, Centros Locais. Determinado
o nivel de centralidade de cada cidade, o estudo estabeleceu as regices de in-
fluéncia de cada polo a partir da andlise de uma série de dados primdrios e se-
cunddrios.

Para as grandes aglomeragoes urbanas, a Regic definiu como unidade as
Areas de Concentracao de Populacio (ACP): grandes manchas urbanas de
ocupagao continua, caracterizadas pelo tamanho e densidade da populacao,
pelo grau de urbanizacao e pela coesao interna da drea, dada pelos deslocamen-
tos da populagio para trabalho ou estudo. As ACPs nao correspondem as Regi-
oes Metropolitanas ji existentes, mas resultam de uma andlise das inter-
relacoes funcionais entre os municipios. Ao todo foram identificadas 41
ACPs, agregando 330 municipios. A maior delas ¢ Sao Paulo, composta por 47
municipios e populacio total de mais de 19 milhoes de habitantes.

MAPA 1
Taxas de Urbanizagdo e Redes Urbanas (2000)

Nivel de centralidade na REGIC

@ Metripole

& Capital regional

o Centro Subregional

* (entro de zona

* Centro local

MRG - Taxa de urbanizagio
021-045
0,46-0,60

0 061-0,70

M o71-085

I 086-1,00

Fonte: IBGE, Censo 2000 e Regic 2007.
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MAPA 2

Rede Urbana Brasileira - Regic (2007)

Fonte: Regic-IBGE 2007.

Para este Relatério, partimos dos cinco niveis da hierarquia urbana dese-
nhados pela Regic, redesenhando os grupos. Os municipios do primeiro nivel
da hierarquia urbana (Metropoles) inseridos em ACPs foram divididos em dois
grupos, com populagio acima de 50 mil habitantes (G1 — Grandes polos conur-
bados) e abaixo de 50 mil habitantes (G1p — Periferia dos grandes polos). Da
mesma forma, os municipios do segundo nivel da hierarquia urbana inseridos
em ACPs (Capitais e Metropoles Regionais) foram divididos em dois grupos
com populagao acima e abaixo de 50 mil habitantes (G3 ¢ G3p). Os municipios
situados nos dois primeiros niveis da hierarquia urbana (Metropoles e Capitais
Regionais) situados fora de ACPs foram agregados em um grupo (G5 — Gran-
des cidades isoladas). Os municipios nos niveis intermedidrios da rede urbana
(Centros Sub-Regionais ¢ Centros de Zona) foram agregados em um grupo
(G6) e as cidades no nivel inferior da rede urbana (Centros Locais) foram man-



tidas em um grupo separado (G7). Chegou-se assim a configuragio de sete
grupos, definidos a seguir:

GRANDES POLOS CONURBADOS (G1) - Cidades no primeiro nivel da hie-
rarquia urbana (Metrépoles) inseridas em ACPs, com populagao superior a 50
mil habitantes.

PERIFERIAS DOS GRANDES POLOS (G1p) - Cidades no primeiro nivel da
hierarquia urbana inseridas em ACPs, com populacao inferior a 50 mil habi-
tantes.

POLOS REGIONAIS CONURBADOS (G3) - Cidades no segundo nivel da
hierarquia urbana (Capitais Regionais) inseridas em ACPs, com populagio
superior a 50 mil habitantes.

PERIFERIAS DOS POLOS REGIONAIS (G3p) - Cidades no segundo nivel da
hierarquia urbana inseridas em ACPs, com populacao inferior a 50 mil habi-
tantes.

GRANDES CIDADES ISOLADAS (G5) - Cidades nos dois primeiros niveis da
hierarquia urbana e nao inseridas em ACPs,

CENTROS SUB-REGIONAIS (G6) - Cidades nos niveis intermedidrios da rede
urbana (Centros Sub-Regionais e Centros de Zona).

LOCALIDADES (G7) - Cidades no nivel inferior da rede urbana (Centros Lo-
cais).

O estudo do MPOG partiu do reconhecimento de desigualdades e
diversidades histéricas e geogrificas no territério nacional, e teve como
finalidade a identificacio de grandes territdrios que refletissem as
especificidades regionais do pais. O estudo traca linhas que sintetizam o quadro
dessas especificidades regionais: uma diagonal bdsica que divide o pais em norte
e sul, e trés andis que delimitam dreas com diferentes padroes de antropizacio e
densidade demogréfica. Emergem dessa divisao a histérica desigualdade entre as
regioes Norte e Sul do pais, além de outras territorialidades: o bioma da
Floresta Amazonica, regiao caracterizada por altos niveis de preservacao
ambiental e baixa densidade demogrifica; a faixa litorinea, onde se encontram
as dreas mais povoadas e a maioria das grandes cidades; a regiao central, cuja
ocupacio vem se intensificando nos tltimos anos, impulsionada pelo avanco da
exploracio agropecudria, e por politicas implementadas a partir da instalagao da
capital federal nesse territério. O reconhecimento das particularidades
existentes na por¢ao centro-norte € o semi-drido nordestino acabou por definir
uma subdivisio entre esta regiao e a por¢ao que corresponde a fronteira de
expansao agricola. Dessa forma, o estudo do MPOG delimitou seis divisoes que
sintetizam a leitura da diversidade territorial do Brasil (mapa 3): Amazonia (1),
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Centro-Norte (2B1), Semi-Arido Nordestino (2B2), Litoral Norte/Nordeste
(3B), Centro-Oeste (2A) e Sudeste (3A).

Durante a elaboragao deste Relatério, a distincao entre as caracteristicas
do Sul e do Sudeste se evidenciaram recorrentemente, o que nos levou
divisao desse territério em dois (Sul e Sudeste), como se verifica no mapa 4,
que define os sete territorios, que, juntamente com os sete grupos de cidades
de acordo com suas posicoes na rede urbana, serviram como chaves analiticas
deste trabalho.

A utilizacao das divisoes de municipios em grupos e territdrios nao tem
como objetivo a elaboragao de rankings, mas procura evidenciar tendéncias
regionais ¢ de grupos de cidades com caracteristicas semelhantes, base
importante para a elaboracao de politicas urbanas que dialoguem com as
diferentes realidades territoriais do pafs.

MAPA 3
Territorios da Estratégia do Desenvolvimento Nacional

; ._Guiané";- ——y
Colombia | Suriname

Argentina ¢ Uruguai 124

Fonte: MPOG-CGEE, 2008.



MAPA 4
Territdrios propostos pelo Relatdrio

Fortaleza

[ Amaznia

[ Centro-Norte Vitéria
[ Semi-Arido Nordesting :
[__] Litoral Norte/Nordeste Rlo e Janeks

[ Centro-Oeste
[ Sudeste

I sul Floriandpolis

Fonte: MPOG-CGEE, 2008.

TABELA 1
Distribuicdo dos municipios brasileiros por grupos e territorios

Grandes Polos Conurbados (G1)

Periferias dos Grandes Polos (G1p) 1 5 8 33 11 58
Polos Regionais Conurbados (G3) 2 2 8 19 42 17 90
Periferias dos Polos Regionais (G3p) 3 20 23 12 58
Grandes Cidades Isoladas (G5) 4 5 5 6 8 12 2 42
Centros Sub-regionais (G6) 18 96 62 142 168 177 62 725
Localidades (G7) 148 459 350 991 947 1081 495 4471
Total geral 177 579 417 1150 1188 1430 622 5563
Fonte: MPOG-CGEE, 2008.
RELATORIO DAS CIDADES
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4 A metodologia de construgdo do
indicador de adequacéo dos domicilios
foi desenvolvida originalmente em 1996
a partir de dados pesquisados na
Pesquisa Regional por Amostra de
Domicilios, coordenada por Neide
Patarra e aperfeicoada para os dados
dos censos de 1991 e 2000 por Aurilio

Caiado, com o apoio do Nepo-Unicamp.

Ver; Aurilio. S. C. Caiado, “Metrépoles,
cidades médias e pequenos municipios
paulistas: estudo comparado da
qualidade de vida e dinamica
socioespacial”. In: Neide Patarra et al.
(Orgs.). Migragées, condigdes de vida e

dinédmica urbana: S&o Paulo 1980-1993.

Campinas: Instituto de Economia/
Unicamp, 1997, v. 1, p. 115-152. A
metodologia foi readequada para a
pesquisa Regulagao Urbanistica e Solo
Urbano para Habitagéo de Interesse
Social, elaborada pela Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo da
Universidade de S&o Paulo sob a
coordenacéo de Raguel Rolnik, com
apoio da Fapesp e do Lincoln Institute
of Land Policy, em 2009. Neste
Relatdrio a metodologia e o tratamento
dos dados foram debatidos e
reajustados nas oficinas com a rede de
especialistas; essas variaveis foram
debatidas e reajustadas e,
posteriormente, os dados foram
processados pela equipe técnica do
Nepo.
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CAPITULO 2
CONDICOES DOS DOMICILIOS NOS MUNICIPIOS BRASILEIROS

Para a andlise das condicées dos domicilios do pais, foi construido um
indicador suprassetorial, baseado em dados do Censo, replicivel no tempo, e
disponivel para todos os municipios brasileiros.* Os dados dos Censos de
1991 e 2000 foram selecionados e agrupados em quatro temas: localizacio:
comodos; dgua e luz; esgoto e lixo, segundo as varidveis contidas nos
microdados, agregados conforme mostra a tabela 2. Cada domicilio
levantado pelo Censo foi considerado adequado ou inadequado em cada um
dos quatro temas, e classificado como portador de zero, uma, duas, trés ou
quatro inadequacoes. Nas andlises gerais, considerou-se adequado apenas o
domicilio que tivesse zero inadequacao, partindo-se do pressuposto de que
sio indicadores minimos e que uma politica de desenvolvimento urbano
tem, entre outros, o objetivo de garantir 100% dos domicilios em condicoes
adequadas.

Ap6s o processamento dos dados censitérios, foram elaborados mapas
e andlises quantitativas comparativas sobre a adequacao dos domicilios nos
municipios, analisando-se também separadamente os domicilios urbanos e
rurais de cada um. Também foram feitas projecoes das varidveis, com base
nos dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD-IBGE)
para 2006 e 2008, para subsidiar a constru¢io de hipdteses sobre as
mudangas ocorridas na década de 2000, antecipando-se aos resultados do
censo 2010,

A situacio no inicio da década de 1990 era extremamente precéria. Em
1991 o Brasil tinha o seguinte cendrio: 27,5 milhdes de domicilios
apresentando alguma inadequacao, menos de 23% dos domicilios
totalmente adequados e cerca de metade dos municipios sem nenhum
domicilio totalmente adequado.

Vistos como um todo, os anos 1990 nao foram uma “década perdida”
para as condi¢oes dos domicilios, mesmo com a grande restricio no acesso
aos recursos federais na primeira metade da década. Os esforcos dos
municipios e estados e uma pequena retomada no financiamento com
recursos federais na segunda metade dos anos 1990 resultaram em melhoria
das condi¢oes dos domicilios, embora de forma bastante heterogénea no
pais.

O nimero de domicilios adequados praticamente dobrou em 9 anos,
passando de 8 milhoes para 15 milhoes. Porém, muitos dos novos domicilios
surgidos nessa década foram produzidos com alguma inadequagio:
enquanto no periodo surgiram 10 milhges de novos domicilios, o nimero
total de novos domicilios adequados foi de 7 milhaes.



TABELA 2
Critérios de adequagao adotados em cada variavel

VARIAVEL CARACTERISTICA

abastecimento de 4gua (3gua)

iluminagzo elétrica (uz2)

instalacdo sanitdria (esgoto)

URBANO |G

namero de banheiros (banheiro)

‘espécie de domidio (espécie)

localizagao do domicilio (localizagao)
‘densidade de moradores por comodo (densidade)

rede geral canalizada em pelo menos um cémodo

abastecimento de dgua

poco ou nascente com canalizagdo interna
iluminacdo elétrica possui
instalacdo sanitaria fee gerl

fossa séptica
) coletado por servigo de limpeza direta ou indiretamente
Ixo queimado
nimero de banheiros maior que O
espécie de domidilio particular permanente
localizagdo do domicilio localizado fora de aglomerado subnormal
densidade de moradores por cdmodo menor ou igual a 2

Fonte: Elaborag&o prépria a partir das variaveis dos censos demograficos IBGE 1991 e 2000.
Entre parénteses estao os termos que serdo utilizados neste texto.

O retrato das condigoes de urbanizacao em 2000 ainda permanece
preocupante. Naquela data apenas 33% dos domicilios brasileiros eram to-
talmente adequados, 30,5 milhoes de domicilios tinham alguma inadequa-
¢do e nenhum municipio tinha 100% dos domicilios adequados. O munici-
pio que tinha as melhores condigoes apresentava 87,2% de domicilios total-
mente adequados.
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TABELA 3
Condigdes de adequacéo dos domicilios no Brasil (1991 e 2000)

Total de domicilios no Brasil 35.435.416 45.506.983
Total de domicilios adequados no Brasil 8.058.718 15.015.826
Porcentagem de domicilios adequados 22,74% 33,00%
Total de municipios com 0% de domicilios adequados 2362 913
% de municipios com 0% de domicilios adequados 52,61% 16,58%
Maxima % de domicilios adequados em um municipio 72,00% 87,20%

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados dos censos IBGE 1991 e 2000.

TABELA 4
Percentual médio de adequagao dos domicilios por grupos de cidades (1991 e 2000)

Grandes polos Periferias dos Polos regionais Periferias dos Grandes cidades | Centros sub- )
PERIODO | em dreas conurbadas | grandes polos conurbados polos regionais isoladas regionais Locag(;ades
(G1) (G1p) (G3) (G3p) (G5) (G6) (@)
1991 34,0% 21,6% 30,5% 21,0% 25,0% 17,8% 9,0%
2000 43,2% 24,3% 41,3% 30,7% 35,7% 32,1% 17,0%

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de dados dos censos IBGE 1991 e 2000.

Levando em conta os grupos de cidades (G1 a G7), as piores
situagoes aparecem com mais intensidade nas Localidades (G7). Porém,
trata-se de um grupo muito heterogéneo: o municipio com o maior
percentual de domicilios adequados em 2000 (87,19%) também
pertence a0 G7, e quase 10% dos municipios do G7 apresentam mais de
60% de domicilios adequados.

As melhores condigoes aparecem nos Grandes Polos Conurbados
(G1), nos Polos Regionais Conurbados (G3) e nas Grandes Cidades
Isoladas (G3). As condi¢oes dos Polos Regionais Conurbados (G3) sio
muito parecidas com as dos Grandes Polos Conurbados (G1), mas as
Periferias dos Polos Regionais (G3p) melhoraram mais do que as
Periferias dos Grandes Polos (Glp), aumentando as diferencas entres
esses grupos de municipios na década.
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MAPAS 5 E 6
Percentual de domicilios adequados

1991 2000

[] Territérios

[ Territérios

0%-10% 0%-10%
[ 10,01%-20% [ 10,01%- 20%
[ 20,01%-30% I 20,01%- 30%
I 30,01%-45% B 30,01%- 45%
. 45,01%-60% Fonte: Elaboragéo propria a . 45,01%- 60%

. 60,01% - 72,08% partir de tabulagdo especial dos . 60,01% - 87,2%

microdados dos censos
demogréficos IBGE 1991 e
2000.

Mais do que o porte populacional ou a posicio na rede urbana, a
varidvel que mais parece incidir sobre a condicao dos domicilios ¢ a
insercao regional. Tanto em 1991 como em 2000 os melhores
percentuais de adequagio estao claramente concentrados no Sudeste e
nos municipios do Territério Centro-Oeste mais proximos ao Sudeste
(Sul de Minas, Tridngulo Mineiro e Sul de Goids).

O Sudeste apresenta condicoes bastante superiores em relacio ao
restante do pafs. Sua média de adequacao ¢ quase duas vezes maior que
a média brasileira. Se retirarmos o Sudeste, a média de domicilios
adequados em 2000 cai de 33% para 19%. Entretanto, a precariedade
também estd presente nessa regiao, que tinha apenas metade de seus
domicilios totalmente adequados em 2000.
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Em 2000, os municipios do Territério Centro-Oeste mais préximos
do Sudeste apresentaram melhorias importantes nas condi¢oes de adequa-
¢ao. Nos dois momentos — ¢ mais claramente em 2000 — o Centro-Oeste
aparece como um territério dividido: o Sul de Goids e o Tridngulo Mineiro
apresentam domicilios em condigoes semelhantes aquelas encontradas no
Sudeste, e o restante apresenta grande precariedade, assemelhando-se mais ao
Territorio da Amazonia.

TABELA 5
Adequagdo domiciliar municipal por Territorio (1991 e 2000)

. . Semi-Arido ' Litoral Norte/ Centro-
PERIODOS  Amazonia Nordestino Nordeste Sudeste Sul Oeste
1991 1,2% 3,3% 8,5% 40,4% 12,6% 19,9% 0,7%
2000 7,0% 12,9% 18,2% 51,6% 26,2% 27,3% 2,0%

Fonte: Elaborac&o prépria a partir de tabulagéo especial dos microdados dos censos demogréficos IBGE 1991 e 2000.

[ ] Territdrios
-30,41%- 0%
0,01%

1 0,029%-20%

I 20,01%-45%

B 45,01%-60%

Il 60.01%-72,71%

MAPA 7

Variacdo em pontos percentuais dos domicilios
adequados no Brasil (1991-2000)

Fonte: Elaborac&o prépria a partir de tabulac&o especial dos microdados
dos censos demogréficos IBGE 1991 e 2000.
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Oitenta e um por cento dos municipios mostraram melhora nas condi-
¢oes dos domicilios na década de 1990, embora em 55% deles a melhora nao
tenha sido muito pronunciada, chegando a até 20%. Apenas 0,3% dos munici-
pios apresentaram piora.

As maiores variacoes positivas na década concentraram-se onde j4 havia
melhores condicoes em 1991 — Sudeste, seguido de Sul e Centro-Oeste. Os
territérios onde havia piores condicoes — Amazonia, Centro-Norte ¢ Semi-
Arido — apresentaram um niimero considerdvel de municipios que tiveram
suas condicoes pioradas. Esse quadro de evolugio aponta para a vigéncia, na
década de 1990, de um circulo vicioso em que situacoes mais precdrias tendem
a permanecer estagnadas e situacoes mais avancadas mostram melhoras signifi-
cativas. Por outro lado, vem ocorrendo um espraiamento das melhores condi-
¢oes, a partir de um Sudeste ji infraestruturado, conforme mostram os mapas
S a 9. Isso sugere uma revisao dos territorios adotados por este Relatdrio a
partir do estudo do MPOG: o Sul de Minas Gerais, o Tridngulo Mineiro e o
Sul de Goids, do ponto de vista da condi¢ao dos domicilios, tém indicadores
mais semelhantes aos do Sudeste do que aos do Centro-Oeste.

Os municipios que em 1991 possufam altas porcentagens de domicilios
com apenas uma inadequagao (ou seja, os domicilios mais préximos de conse-
guir zerar as inadequacoes) constituiram a regiao que em 2000 tinha melhores
condicoes (mapa 10), e os dados de 2000 mostram o espraiamento de munici-
pios nessa situacdo rumo aos Territorios Sul ¢ Centro-Oeste, mostrando uma
provivel permanéncia desse processo na década seguinte (mapa 11).

A projecao feita a partir dos resultados da PNAD para 2008 confirma
essa hipotese, destacando a melhora do Sul, que tinha em 2000 grandes con-
centragoes de domicilios com uma tnica inadequacio, seguido do Centro-
Qeste, onde também aparecem maiores concentragoes de domicilios nessa
condicio. O Sudeste permanece com as melhores porcentagens.

A maioria dos indicadores de condi¢oes dos domicilios mostra um pais
dividido em duas partes: um Sul prestes a ter boas condi¢oes de adequagio e
um Norte mais precdrio.

O mapeamento regional das varidveis “abastecimento de dgua” e
“ntimero de banheiros” também desenha um Brasil semelhante. Em 2000, os
territérios do Norte possufam 16,95% de seus domicilios adequados em rela-
¢io a0 abastecimento de dgua, enquanto no Sul esse nimero chegava a
59,77%. Em relacio a presenca de banheiro no domicilio, os nimeros sio
18,69% ao Norte ¢ 62,88% ao Sul

Os indicadores revelaram também grandes diferencas entre as dreas ru-
rais e urbanas, em todo o pafs. Em 1991 e 2000, a situacao de adequacao dos
domicilios urbanos era semelhante 2 situacio do Brasil como um todo. Jd o

5 Consideramos ao Norte os Territorios do
Amazonas, Semi-Arido Nordestino, Centro-
-Norte e Litoral Norte/Nordeste.
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MAPAS 8 E 9
Municipios com mais de 30% de domicilios adequados

[ Teritérios [] Territérios

I 30,01%-72,08% I 30%-87,2%
Fonte: Elaborag&o prépria a partir
de dados dos censos demografi-
cos IBGE 1991 e 2000.

MAPAS 10 E 11

Municipios com mais de 45% dos domicilios com apenas uma inadequagao

1991 2000

[ Territérios
[ 45,01%- 84,42%
5

E] Territorios
Fonte: Elaboracdo prépria a partir . 45,01% - 8?,1 5%

de dados dos censos demogréficos
IBGE 1991 e 2000.
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MAPAS 12 E 13
Percentual de domicilios com uma e trés inadequagdes por municipio (2000)

COM UMA INADEQUAGAO COM TRES INADEQUAGOES

D Territorios D Territdrios

0% - 10% 0%-10%
10,01% - 20% 10,01%- 20%
I 2001%-30% Fonte: Elaborag&o prépria I 2001%-30%
I 30019%-45% a partir de dados dos I 3001%-45%
I 45.01%-60% censos demograficos IBGE I 45.01%-60%
Il 60.01%-87,15% 1991 e 2000. Il 60.01%-97,41%
MAPAS 14 E 15
Percentual de domicilios adequados nos municipios (2000)
AGUA BANHEIRO

[] Territérios

0% - 10%
10,01% - 20%
I 20,01%- 30%
. 30.01% - 45% Fonte: Censo demogréfi-
' co IBGE 2000. Tabulagéo
. 45,019%- 60% e mapeamento de dados
Il 60.01% - 100% proprios.

RELATORIO DAS CIDADES 23



24

meio rural mostrava em 1991 condicoes de adequagao muito precdrias, com
apenas 3,04% dos domicilios adequados, subindo para 6,82% em 2000, mesmo
com critérios de adequagao bastante inferiores aqueles adotados para o meio
urbano.

Assim como o Brasil como um todo, o meio urbano mostrava em 1991
uma concentracao das melhores condicoes nos Territérios Sudeste e parte do
Centro-Oeste, seguidos pelo Sul e Semi-Arido Nordestino. No meio rural, o
Territério Sul ¢ aquele com melhores condicoes.

Na década de 1990 houve um avango na situacao das dreas rurais, princi-
palmente no Sudeste ¢ no Sul do pafs, embora o meio rural também apresente
maior porcentagem de municipios cuja situacao piorou (2% no urbano, 6,5%
no rural). Os avangos foram maiores nas dreas urbanas, sempre reproduzindo as
desigualdades regionais do pais, com maiores avancos no Sudeste e com os Ter-
ritorios Amazénia, Centro-Oeste, Centro-Norte e Semi-Arido Nordestino
apresentando alguns municipios com regressao nas condicoes dos domicilios
rurais.

TABELA 6
Média do percentual de adequacao dos domicilios nos territérios (2000 e projeg¢do 2008)

. Semi-Arido Litoral Norte/ Centro-
Amazoénia Nordestino Nordeste Sudeste Sul Centro- Norte
2000 7,0% 12,9% 18,2% 51,6% 26,2% 27,3% 2,0%
Projecéo 2008 13,0% 22,5% 27,9% 65,1% 49,6% 34,6% 7,6%

Fonte: Elaboragao prépria a partir de projecéo especial do Censo Demografico IBGE 2000 e PNAD-IBGE 2008.

TABELA 7
Sintese das condicdes de adequacao dos

domicilios urbanos e rurais (17991 e 2000)
| Brasi | Ubano | Rural | I BEsils

Total de domicilios 35435416 28024597  7410.819 45506. 983 37920167 7.586. 816
Total de domicilios adequados 8058718 7833532 225186 15015826 14498.774 517.052
% de domicilios adequados 22,74% 2795% 3,04% 33,00% 38,23% 6,82%
Total de municipios com 0% de domicilios adequados 2362 2906 2832 1420 1875 2213
% de municipios com 0% de domicilios adequados 52,61 64,72 63,68 25,79 34,05 4019
% maximo de domicilios adequados nos municipios 72,08% 83,75% 7419% 87.20% 94,86% 100,00%

Fonte: Elaborac&o propria a partir de dados dos censos IBGE 1991 e 2000.
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MAPAS 16 E 17
Percentual de domicilios adequados por municipio (2000)

URBANO

[] Teritérios
0%- 10%

77 10,01%- 20%

I 20,01%- 30%

I 30,01%-45% Fonte: Elaboracio brooi
onte: Elaboragao propria

W 45.01%-60% a partir de tabulagéo

especial dos microdados
do censo demografico
IBGE 2000.

Il 60,01% - 94,86%

MAPAS 18 E 19
Variagdo do percentual de domicilios adequados (19971-2000)

URBANO

[] Teritérios
-73,03-0%
0,01%

[ 0,02%- 20%

[ 20,019%- 45%

B 45,01%-60%

I 50.01% - 94,86%

Fonte: Elaboragao propria a
partir de tabulag@o especial dos
microdados dos censos demo-
gréficos IBGE 1991 e 2000.
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[] Territorios
0%-10%
[ 1001%-20%
I 20,01%- 30%
I 30,01%-45%
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Il 50.01%-100%
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[] Territérios
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0,01%
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[ 20,01%- 45%

B 45,01%-60%
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MAPAS 20 E 21
Percentual de domicilios adequados nos municipios em relacdo a iluminagéo elétrica (2000)

URBANO RURAL

[] Teritorios [ ] Territérios
57,04% 0% - 10%

I 57,05%- 60% 10,01% - 20%

I 60,01%- 100% I 20,01% - 30%
Fonte: Elaborac&o propria a . 30,01% - 45%
partir de tabulag@o especial dos ”
microdados dos censos demo- . 501400
gréficos IBGE 1991 e 2000, Il 60,01%- 100%

MAPA 22

Percentual de domicilios adequados nos municipios em relagdo a
esgotamento sanitério (2000)

(] Territérios
0%-10%
10,01% - 20%

I 20,01%- 30%

I 30,01% - 45%

B 45.01%- 60%

. 60,01% - 99,16% Fonte: Censo demografico IBGE 2000.

Elaboracdo propria.
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TABELA 8

Variacao dos domicilios adequados por variavel (1991-2000)

valores

absolutos

valores
absolutos

Rural
Agua Urbano
Brasil

Rural
Esgoto Urbano
Brasil

Espécie de
domicilio

Densidade
moradores

Localizacao

2343650 3162 3415083 4501 13,39

18206377 7787 4171716 8368 581

20550027 66,74 7586799 7723 10,50

Rural 2826324 384 3517475 46,36 823
Urbano 19876295 8501 33909320 8942 442
Brasil 22702619 7373 37426795 8224 8,52
582199 7,86 994015 1310 525

9752771 4,71 21120533 5570 1399

10334970 3356 22114548 48,60 15,03

Rural 7262773 98,00 7383637 9703 -097
Urbano 22801206 9752 37054343 9772 020
Brasil 30063979 9763 44437980 9757 -006
Rural 2258567 3048 4584519 6043 2995
Urbano 16692925 7139 32470391 8563 14,24
Brasil 18951492 6155 37054910 8143 19,88
Rural 4034765 5444 4873184 6423 979
Urbano 14824063 6340 27515977 7256 916
Brasil 18.858.828 6124 32.389161 77 993
Rural 7208095 9726 7564778 9971 245
Urbano 21867823 9352 36286056 9569 217
Brasil 29075918 9442 43850834 9636 194
Rural 3443532 4647 5293489 6977 2331
Urbano 2218477 9502 37037798 9767 2,65
Brasil 25662009 8334 42331287 9302 968

Fonte: Elaboragéo propria a partir de tabulagéo especial dos microdados dos censos demograficos

IBGE 1991 e 2000.

Em relagio a varidvel “iluminagao elétrica”, em 2000 nao havia no pais
municipios com menos de 57,04% dos domicilios urbanos adequados, en-
quanto quase um quinto dos municipios tinham menos de 45% de domicilios
rurais com iluminagao.

A falta de esgotamento sanitdrio ¢ a varidvel que apresenta a maior pre-
cariedade, tanto em dreas rurais como em urbanas. Os nimeros sao alarman-
tes: 51,40% dos domicilios (23,4 milhges) estavam inadequados em relacio 4

instalacao de esgoto em 2000. E também a varidvel que incide mais for-
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temente nas diferenciacoes regionais ¢ estaduais: o mapa dos domicilios
adequados em relacao i coleta de esgoto mostra um quadro muito parecido
com o mapa de condicoes gerais de urbanizacao no pafs (mapa 22).
importante notar que a varidvel adotada sobre esgotamento sanitdrio trata
apenas da coleta do esgoto nos domicilios ¢ nao da destinagio do esgoto
coletado, pois os censos de 1991 e de 2000 nao traziam essa informagao.

Algumas diferencas podem ser reflexo de politicas estaduais. No
urbano, destacam-se os estados do Sudeste do pafs: Sio Paulo, Minas
Gerais, Espirito Santo e Rio de Janeiro, com indices entre 60 ¢ 86% de
adequacao. No Nordeste, Pernambuco apresenta as melhores condigoes
(43,20% de adequacao).

A varidvel “densidade de moradores por cdmodo”, apesar de
adequada em 71,17% dos domicilios do pafs, revela uma diversidade
regional. Os mapas mostram densidades domiciliares maiores na
Amazonia e no Centro-Norte, informagdo que permite levantar a
hipétese de que hi uma dimensio cultural regional que se pode
expressar em formas distintas de morar. O maior nimero absoluto de
inadequacoes aparece nos Grandes Polos Conurbados (G1), com 30%
do total de domicilios em situacao inadequada, o que significa 4,5
milhoes de domicilios inadequados, possivelmente devido aos altos
precos do solo nesses municipios, induzindo as familias de renda mais
baixa a instalarem-se em situacoes de maior adensamento.

Em 2000, 81,43% dos domicilios brasileiros estavam adequados em
relacao a existéncia de coleta de lixo e 93,02% dos domicilios estavam
adequados em relagio a existéncia de iluminacao elétrica domiciliar,
demonstrando que o atendimento por esses servicos j4 ruma para a
universalizacio. Vale lembrar que a varidvel “lixo” expressa apenas a situacio
de coleta do lixo, ndo trazendo informacées sobre a sua destinacao final
depois de coletado.

Em sintese, o mapeamento das condicoes dos domicilios nos
municipios brasileiros mostra uma situacao de melhoria na década de 1990,
projetada também para a década seguinte — ainda que menos da metade dos
domicilios apresentassem condicoes adequadas no ano  2000. As
desigualdades regionais persistem, com um Sudeste com melhores
condi¢oes do que o restante do pafs, e a regidgo com melhores condigoes se
expandindo rumo ao Centro-Oeste. Os domicilios urbanos encontram-se
em melhores condicoes, avancando mais fortemente que os rurais.
Enquanto algumas varidveis (iluminagio elétrica e coleta de lixo) rumam
para a universalizacdo, outras — principalmente o esgotamento sanitdrio —
permanecem precdrias.



CAPITULO 3
DINAMICAS ECONOMICAS LOCAIS

As potencialidades de promogao do desenvolvimento econdmico local
sdo uma das principais preocupacoes das cidades brasileiras. Nesse sentido, o
Relatério buscou responder, entre outras questoes, se cidades com maior nivel
de desenvolvimento econémico, e/ou maior dinamismo apresentam também
domicilios em melhores condi¢oes, assim como prospectar a relacio entre o
tipo de desenvolvimento e a capacidade de geragao de melhores condicoes
locais de financiamento do desenvolvimento urbano.

GRAFICO 1 GRAFICO 2
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[T cidades com PIB/cap. alto
. cidades com PIB/cap. médio Fonte: IBGE. PIB Municipal 2002.

Elaboracéo propria.

B cidades com PIB/cap. baixo
B cidades com PIB/cap. muito baixo

Fonte: IBGE. PIB Municipal 2002.
Elaboracéo propria.
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6 Neste Relatdrio, quando mencionamos

municipios com PIB per capita ou dinamis-

mo econdmico “(muito) alto”, referimo-nos
a agregagdo dos municipios nos estratos
“alto” e “muito alto”. Da mesma forma,
quando usamos o termo “(muito) baixo”,
referimo-nos & agregacao dos estratos
“baixo” e “muito baixo”.

RELATORIO DAS CIDADES

Adotou-se o PIB per capita dos municipios como indicador proxy do
nivel de desenvolvimento. Ainda que com algumas imperfeicoes, esse indica-
dor permite a inser¢ao da dimensao territorial-demogrdfica na andlise e gera
hipdteses sobre questoes distributivas associadas ao processo de desenvolvi-
mento econdmico local.

Classificamos os municfpios brasileiros em relacio a PIB per capita e
dinamismo do PIB per capita. Para as duas varidveis, definimos cinco estratos:
muito baixo, baixo, médio, alto e muito alto. Nao trabalhamos com a totalida-
de dos municipios, mas identificando padroes de comportamento de munici-
pios que fogem das situacoes médias, em quatro categorias de cidades: Munici-
pios com um nivel (muito) alto de PIB per capita, e apresentando (muito) alto
dinamismo (mapa 23); Municipios com um nivel do PIB per capita muito
alto, com médio ou (muito) baixo dinamismo {mapa 24); Municipios com
um nivel muito baixo do PIB per capita, e com médio ou (muito) baixo dina-
mismo (mapa 25); Municipios com um nivel (muito) baixo do PIB per capita,
e com um dinamismo muito alto (mapa 26).¢ Tais grupos nos permitem rela-
cionar as dinimicas econdmicas com outras varidveis, ¢ podem servir como
pontos de partida para uma politica de desenvolvimento urbano, e por isso
foram privilegiados nas andlises desta se¢io do Relatério.

O nivel do PIB per capita apresenta clara relagio com a posigao da cida-
de na hierarquia urbana. O percentual de cidades com PIB per capita alto é
maior nos Grandes Polos Conurbados (G1), Polos Regionais Conurbados
(G3) e Grandes Cidades Isoladas (GS5). As Periferias dos Grandes Polos
(G1p), Periferias dos Polos Regionais (G3p) e Localidades (G7) possuem PIB
per capita mais baixo. Todos os grupos sao heterogéneos, conforme mostra o
gréfico 1.

A andlise do nivel do PIB per capita revela também diferencas regionais.
A participagio de municipios com baixo PIB per capita é maior nos Territo-
rios Amazonia, Centro-Norte, Semi-Arido Nordestino e Litoral Norte/
Nordeste, e significativamente menor nos territérios Centro-Oeste, Sul e
Sudeste, ¢ a situacdo inverte-se em relacdo aos municipios com PIB per capita
alto.

Tanto o estrato de cidades com um nivel (muito) alto de PIB per capita,
e (muito) alto dinamismo em termos do crescimento do PIB per capita, quan-
to o das cidades com um nivel do PIB per capita muito alto, com médio ou
(muito) baixo dinamismo, concentram-se na maior parte no Sudeste, Centro-
Qeste e Sul. J4 as cidades com um nivel muito baixo do PIB per capita, ¢ com
médio ou (muito) baixo dinamismo em termos do crescimento do PIB per
capita ¢ as cidades com um nivel do PIB per capita (muito) baixo, mas com
um dinamismo muito alto se concentram principalmente na Amazonia ¢ no
Semi-Arido Nordestino.



MAPA 23 MAPA 24
Cidades com PIB per Cidades com PIB per
capita (muito) baixo e capita muito alto e
dinamismo muito alto dinamismo muito alto
Fonte: IBGE, Censo 2000 e PIB f Fonte: IBGE, Censo 2000 e PIB
Municipal. Elaboracéo propria. Municipal. Elaboracéo propria.

MAPA 25

Cidades com um PIB
per capita (muito) baixo,
e com médio ou (muito)
baixo dinamismo

MAPA 26

Cidades com PIB per
capita muito alto, e com
taxas médias ou muito
baixas de dinamismo

Fonte: IBGE, Censo 2000 e PIB Municipal

Fonte: IBGE, Censo 2000 e PIB
2002-2006. Elahoracéo propria.

Municipal. Elaboracéo propria.
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7 No que se refere ao padrdo de especiali-
zac4o, utilizamos indicadores consolidados
na literatura, como o quociente locacional.
O quociente locacional no setor x na cida-
de y expressa a participacdo do setor x na
economia da cidade y, de um lado, em
relagdo a participacdo do mesmo setor x
numa economia de referéncia, como, por
exemplo, a economia brasileira. De acordo
com o critério, o quociente locacional maior
que 1 representa especializacdo, enquanto
um quociente menor que 1 indica uma
representatividade baixa na economia
local. Utilizamos como fonte principal de
dados para esta analise os dados da
pesquisa RAIS-CAGED.

8 Por ser um indicador que expressa o
peso de determinado setor em relagao a
uma economia local, 0 quociente locacio-
nal apresenta fragilidades tanto em econo-
mias locais muito pequenas quanto em
economias locais complexas; enquanto
exagera o grau de especializagdo em
economias locais menores, tende a subes-
timar a especializacdo em economias
locais metropolitanas; por esse motivo,
complementamos o quociente locacional
de especializacdo com um indice que
mede a concentracdo em termos de deter-
minada variavel (por exemplo, 0 nimero de
estabelecimentos), como a participagéo do
setor x na cidade y no total do setor x na
economia de referéncia maior (por exem-
plo, a economia brasileira). Esta variavel
também pode ser considerada como uma
proxy para o poder de barganha de deter-
minada cadeia produtiva sobre o territ6rio
local (isto é, setores altamente concentra-
dos em determinadas cidades tende-riam
a dispor de maior poder de barganha sobre
os atores locais).

9 Clélio C. Diniz, Desenvolvimento poligo-
nal no Brasil: nem desconcentracéo, nem
continua polarizacdo. Revista Nova Econo-
mia, v. 3, n. 1 (set. 1993), p. 35-64.
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Optou-se por realizar uma leitura mais detalhada da dinimica territori-
al de algumas cadeias produtivas locais especificas, dando énfase na andlise
dos segmentos industriais (isto é, o segmento de bens de consumo duréveis,
nao durdveis, bens intermedidrios) ¢ os chamados servicos produtivos, todos
aqueles que de certa forma puxam a dindmica das economias locais. Os cha-
mados setores dindmicos {(ou bésicos) exportam a sua producio (para outras
cidades do pais ou para fora dele). Tipicamente, trata-se de setores como os
servicos de apoio 4 producio (como os servicos financeiros e logisticos, servi-
¢os de consultoria etc.) ou de bens de consumo durdveis (mdquinas e equipa-
mentos, material de transporte etc.). Os chamados setores nao dindmicos (ou
ndo bdsicos), como os setores de alimentacio, bebidas, servicos pessoais, nio
exportam, e apenas fornecem ao mercado da prépria cidade. Foram também
separadamente sintetizadas leituras sobre a dindmica da producio agricola
nos municipios.

Foram adotados aqui dois indicadores gerais: (1) indices de especializa-
¢ao em termos do nimero de estabelecimentos;” (2) indices de concentracio
em termos do nimero de estabelecimentos?® Esses indices foram medidos
segundo uma chave que classificou o grau de especializacio e concentragio
dos estabelecimentos de acordo com a caracteristica das cidades, utilizando
tercis que definiram os niveis de concentragao como alto, médio ou baixo.

Os segmentos associados 4 “nova economia urbana de ponta” (bens de
consumo durdveis, servicos financeiros, servicos logisticos, servicos de consul-
toria e os outros servicos de producao) continuam concentrados em um ni-
mero muito pequeno de cidades do Sul e do Sudeste (mapa 27). Isso reforca
hipdteses que se referem aos limites da desconcentragio espacial e a chamada
“desconcentracao concentrada” do dinamismo econdmico brasileiro.?

As cidades especializadas e concentradas no segmento de bens interme-
didrios localizam-se principalmente na Amazdnia, Centro-Norte e Centro-
Oeste (mapa 28). Sao cidades com vocacio de fornecimento de matéria-
prima e/ou insumos para a producao final (mineracao, produtos quimicos,
papel, celulose, petréleo etc.). J4 as cidades especializadas e concentradas nos
bens de consumo nio durdveis (bebidas, alimentacao, servicos pessoais etc.,
ou seja, 0§ servicos que nao sao exportados) seguem a dindmica populacional:
instalam-se nos grandes centros urbanos que se localizam mais préximo das
regioes litordneas (mapa 29).

Comparando as cidades com (muito) baixo e alto PIB per capita, verifi-
camos uma relacao entre a riqueza e a concentracao econdmica nos segmen-
tos econdmicos dindmicos (aqui mensurada pela especializagao e participagao
do nimero de estabelecimentos no setor de bens de consumo durdveis no
nimero total de estabelecimentos desse mesmo setor na economia brasileira),



MAPA 27

Cidades com
concentracéo e
especializacdo no
segmento de bens de
consumo duraveis

Fonte: Elaboracéo propria.
RAIS-CAGED.

MAPA 28

Cidades com
concentracdo e
especializacdo no
segmento de bens
intermediarios

Fonte: Elaboragdo propria.
RAIS-CAGED.

MAPA 29

Cidades com
concentragao e
especializagdo no
segmento de bens
ndo duréveis

Fonte: Elaboragdo propria.
RAIS-CAGED.

MAPA 30

Cidades com
concentragdo e
especializacdo no
segmento de servicos
produtivos

Fonte: Elaboragéo propria.
RAIS-CAGED.
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Nas cidades com maior PIB per capita, cresce a porcentagem dos centros
urbanos que apresentam um indice de participacio e um quociente locacional
alto na industria de bens de consumo durdveis. Existe, portanto, uma relacao
territorial entre as chamadas economias de aglomeracio (presenca de cluszers,
arranjos produtivos locais, concentragio de empresas do mesmo ramo ou de
setores correlatos, presenca de mao de obra qualificada etc.) e a riqueza gerada
em determinada cidade. Cidades com cadeias produtivas pouco adensadas
tendem a apresentar um nivel do PIB per capita menor.

Em termos gerais, a evolugio da massa salarial por empregado nio
acompanha o crescimento do PIB per capita no perfodo 2002-2006. Nas
cidades que apresentam muito alto dinamismo em termos do crescimento do
PIB per capita no perfodo 2002-2006, o crescimento da massa salarial por
empregado nao acompanha o aumento do PIB per capita. Esse resultado vale
tanto para as cidades com um PIB per capita muito baixo quanto para as com
um PIB per capita muito alto. Por outro lado, nas cidades com um
crescimento médio ou (muito) baixo (isto ¢, com um dinamismo igual ou
aquém da média brasileira no referido periodo), o crescimento da massa
salarial consegue acompanhar melhor o dinamismo do PIB per capita, ji que
nio hd o que distribuir, particularmente nas cidades com um PIB per capita
muito alto e, em grau menor, naquelas com um PIB per capita muito baixo.

Esta hip6tese merece pesquisas mais detalhadas sobre a natureza das
relagoes entre a dinimica das economias locais e o mercado formal de
trabalho. A primeira vista, os resultados apontam para uma relativa inércia
dos niveis salariais no setor formal em relagao as oscilagoes do PIB per capita:
nas economias urbanas dinimicas, a massa salarial por empregado acaba
perdendo espaco, enquanto nas economias locais que apresentam estagnagio
ou baixas taxas de crescimento do PIB per capita, a massa salarial consegue
acompanhar melhor (particularmente nas cidades mais capitalizadas).

Essa tendéncia s6 se reverte nas cidades especializadas e concentradas
nos segmentos mais dindmicos (particularmente nos setores de bens durdveis
e nos servicos de producao), onde o fator trabalho consegue compartilhar dos
beneficios associados ao crescimento do PIB per capita. Tanto nas cidades
dindmicas com um nivel per capita (muito) alto, quanto naquelas com um
PIB per capita baixo, o crescimento da massa salarial por empregado nao
acompanhou o dinamismo do PIB per capita, sugerindo um esvaziamento
dos ganhos relativos para fora da propria cidade.

Iixaminamos os possiveis efeitos do aumento do PIB sobre a capacidade
de criar melhores condicoes nos municipios para investimentos em
urbanizacio. Apesar de o aumento do PIB apresentar uma tendéncia positiva
na correlagao com o aumento da receita orcamentdria, existe, aqui também,
uma grande dispersaio. Nem todos os municipios com altos niveis de
dinamismo do PIB se mostraram capazes de capturar esse dinamismo para



GRAFICO 3

Variacdo da massa salarial por empregado X Variacdo do PIB per
capita nas cidades com PIB per capita (muito) baixo e muito
dinamicas (2002-2006)
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Fonte: RAIS-CAGED (Massa salarial) e IBGE (PIB).

GRAFICO 4

Variacdo da massa salarial por empregado X Variacdo
do PIB per capita nas cidades com PIB per capita
(muito) alto e muito dinamicas (2002-2006)
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Fonte: RAIS-CAGED (Massa salarial) e IBGE (PIB). Elaborac&o propria.
GRAFICO 5
Variacdo da massa salarial por empregado X Variacdo
do PIB per capita nas cidades com PIB per capita muito
baixo e dinamismo médio e (muito) baixo (2002-2006)
150%
100% |
50% |
0%
-50%
1009
-150% !
0 200 400 600 800 1000 1200

Fonte: RAIS-CAGED (Massa salarial) e IBGE (PIB). Elaboragao propria.
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GRAFICO 6

Variacdo da massa salarial por empregado
X Variacdo do PIB per capita nas cidades
com PIB per capita muito alto e dinamismo
médio e (muito) baixo (2002-2006)

Fonte: RAIS-CAGED (Massa salarial) e IBGE (PIB). Elaboracéo
propria.

GRAFICO 8

Percentual de adequacéo domiciliar das cidades
com PIB per capita (muito) alto e muito dinamicas
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Fonte: Censo IBGE 2000. Elaboragéo propria.

GRAFICO 10

Percentual de adequacéao domiciliar das cidades com PIB
per capita (muito) baixo e muito dindmicas
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Fonte: Censo IBGE 2000. Elaborag&o propria.
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GRAFICO 7

Cidades especializadas e
concentradas nos bens de
consumo duraveis
Variagédo (Msal./emp.)/(PIB/cap.) -
2002-2006
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Fonte: RAIS-CAGED (Massa salarial) e
IBGE (PIB). Elaborac&o prépria.

GRAFICO 9

Cidades especializadas e concen-
tradas nos bens intermediarios
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uma elevacao signiﬁcativa de sua receita propria na mesma proporgao. Esta
questao remete a outros dois elementos que aparecem com for¢a neste
Relatdrio e que serao retomados adiante: o descompasso entre necessidades ¢
capacidades locais de financiamento do desenvolvimento urbano e a
dependéncia persistente dos municipios em relacio a transferéncias
discriciondrias por parte dos estados e do Governo Federal, bastante
marcadas por mediacoes de natureza politica. Por outro lado, mesmo os
municipios que apresentaram maiores receitas orcamentdrias, como as
cidades que recebem royalties do petrdleo, nem sempre apresentaram
domicilios em melhores condigoes.

Verifica-se, portanto, um “efeito renda” sobre as condigoes dos domici-
lios, isto ¢, na medida em que o PIB per capita cresce, aumenta também o
nimero de domicilios perfeitamente adequados. Essa situacao relaciona-se
com a politica setorializada estruturada desde a década de 1960 pelo Estado
brasileiro. Na habitacao, o modelo baseava-se no financiamento da producio
privada e na oferta de crédito bancdrio para companhias publicas — e, no
saneamento, o financiamento foi canalizado para companhias estaduais. Em
ambas as politicas, o sistema dependia do retorno do investimento, pago
pelos beneficidrios finais. Dessa forma, os sistemas se expandiram mais nas
regioes de maior renda, onde o retorno financeiro dos investimentos era
garantido. O modelo nio foi capaz de prover condi¢oes adequadas para a
maior parte da populacao, cuja renda nao a habilitava para a condicio de
“demanda” desse mercado de casas e infraestrutura.

Paralelamente, o Estado regulou a produgao e expansiao das cidades
através de leis de parcelamento, zoneamento e planos urbanisticos, delegando
a0 loteador privado a missao de produzir terra urbanizada, com infraestrutu-
ra e espacos publicos, o que s6 foi atingido na producao para as classes médias
e altas; para os demais brasileiros, restou uma insercao precdria no territério.

A andlise das dindmicas de desenvolvimento econdmico deste Relato-
rio mostra um cendrio complexo. A retomada do crescimento da economia
brasileira nos tltimos anos desencadeou focos de dinamismo, apresentando
cidades com altas taxas de crescimento do PIB per capita. A leitura sugere
que esse dinamismo nao diminuiu as grandes desigualdades no territGrio
brasileiro, e que sao poucas as situagoes que produzem ganhos para os traba-
lhadores, mesmo em um cendrio econémico favordvel.,
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10 Os dados populacionais utilizados séo
as estimativas do IBGE para 0s mesmos
periodos.

11 Foram utilizados os dados referentes
aos anos de 2002 a 2008, considerando-se
0s 4.298 municipios que apresentaram
dados em todos os anos do periodo, condi-
¢a0 necessaria para sua comparacao.

12 As receitas tributarias correspondem as
receitas proprias dos municipios, as quais
estdo diretamente relacionadas as dinami-
cas econdmicas eminentemente urbanas,

particularmente o IPTU e o ITBI, impostos

sobre o valor dos iméveis urbanos, e 0 ISS.

Constituem as fontes mais significativas da
chamada arrecadagao propria municipal.

13 As receitas de transferéncias de outras
esferas governamentais sdo compostas de
transferéncias constitucionais (recursos
que a Unido transfere aos estados e muni-
cipios por determinagdo da Constituicao),
legais (aquelas previstas em leis especifi-
cas) e voluntérias (transferéncias que
ocorrem sem obrigacéo legal).

14 No computo de “outras receitas” encon-
tram-se receitas de contribui¢des, patrimo-
nial, agropecuaria, industrial, de servigos,
as transferéncias de instituicdes privadas,
receitas de divida ativa, multas e juros de
mora e de indenizacdes e restituicdes;
além de receitas correntes e das receitas
de capital (operagOes de crédito, alienagéo
de bens, amortizag&o de empréstimos,
transferéncias de capital de instituigdes
privadas e outras receitas de capital).
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CAPITULO 4

FINANCIAMENTO DO DESENVOLVIMENTO URBANO
NOS MUNICIPIOS

As condigoes de financiamento do desenvolvimento urbano presentes
nos municipios brasileiros sao também uma temdtica abordada por este Rela-
tério. Foi utilizada a base de dados sobre as financas municipais (Finbra), da
Secretaria do Tesouro Nacional, para os anos de 2002 a 2008, em quatro
varidveis, que objetivam comparar a capacidade dos municipios de investir
em urbanizacao: (1) receita orcamentdria per capita; (2) percentual da receita
tributdria sobre a receita orcamentdria; (3) percentual dos investimentos
sobre a despesa orcamentdria e (4) percentual do gasto em funges urbanas
sobre a despesa orcamentiria.'® As informacoes foram agrupadas em dois
perfodos: 2002-2004 ¢ 2005-2008, correspondendo a dois mandatos distin-
tos dos Prefeitos. Os dados de cada periodo foram somados em seus valores
nominais, e os valores médios de cada perfodo foram utilizados para a deter-
minagao da evolugao das varidveis."!

As receitas orcamentdrias dos municipios brasileiros sio compostas por
receitas tributdrias,'? receitas de transferéncias'® e outras receitas.!* No ano
de 2008 a receita orcamentéria dos municipios brasileiros era constituida em
média por 16,34% de receitas tributdrias, 68,21% de receitas de transferén-
cias (incluindo transferéncias obrigatrias e voluntdrias tanto dos governos
estaduais como do Governo Federal) e 15,45% de outras receitas.

De forma geral, examinando a distribuicao das receitas orcamentdrias
per capita nos municipios brasileiros nos periodos 2002-2004 e 2005-2008
podemos constatar que, embora tenha ocorrido uma evolugao positiva entre
os dois perfodos, na maioria dos municipios as receitas or¢amentdrias per
capita sio muito baixas, sendo a média (R$ 946 no primeiro ¢ R$ 1.530 no
segundo periodo) insuficiente para fazer frente as necessidades de investi-
mentos municipais em urbanizagao.

A presenga mais significativa de municipios com valores mais altos de
receita per capita 0corre nos grupos com maior presenca de municipios de
menor porte: Localidades (G7), Periferias dos Grandes Polos (G1p) e Perife-
ria de Centros Regionais (G3p). Esse resultado ¢ bastante influenciado pelo
chamado “fator denominador”, ou seja, o fato de que municipios com popu-
lagao pequena e algum elemento gerador de receitas significativas (seja repas-
se de fundos de participacao dos municipios, seja a presenga de uma grande
industria, uma sidertrgica, um polo petroquimico, por exemplo) podem
apresentar resultados mais altos.

A receita ¢ bastante impactada pela insercao regional dos municipios.
Os Territérios Sul, Sudeste e Centro-Oeste apresentam mais municipios
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Os municipios do Sudeste ¢ do Sul apresentam percentuais mais altos de
receitas proprias. O Centro-Oeste apresenta uma reduzida participacio no
periodo 2002-2004 (1,73%), que se eleva levemente no perfodo 2005-2008
(1,94%). Existem, ainda, situacdes excepcionais, principalmente municipios
turisticos do Sudeste que, por arrecadarem ISS ¢ IPTU de nao moradores,
conseguem apresentar percentuais bastante altos de receita tributdria sobre a
receita orcamentdria. Em situacio oposta encontram-se os Territérios do
Semi-Arido Nordestino, Litoral Norte/Nordeste, Centro-Norte, e Amazonia,
que dependem fundamentalmente de transferéncias.

Exploramos a relagio entre a riqueza produzida no municipio (PIB per
capita) e sua receita orcamentdria. Uma correlacio positiva indicaria que
quanto maior a capacidade do municipio de gerar riqueza maior seria sua ca-
pacidade de ampliar sua receita. De fato, a correlacao entre esses dois indica-
dores mostra uma associagao positiva. Entretanto, a correlagao apresenta uma
grande dispersao, indicando que existem outros fatores influenciando essa
associacao. Os trés municipios com maior PIB per capita e receita orcamenti-
ria per capita sao municipios que recebem royalsies do petréleo. As condigoes
de adequacio dos domicilios, nesses casos, sao varidveis: dos trés casos, um
possuia 62% de domicilios adequados e os outros dois, menos de 10%.

Relacionamos o PIB per capita 4 receita tributdria per capita, para verifi-
car quanto um aumento da riqueza produzida no municipio tende a gerar
uma maior autonomia na obtenc¢ao de recursos para enfrentar os desafios de
sua urbanizacio. O cruzamento entre esses dois indicadores nao mostrou

0,02%- 3%
I 3,01%- 8%
B 501%-15%
B 1501%-25%
W 2501%-52,7%
sem dado
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Fonte: STN - Finbra, 2002-2004.



nenhuma correlagio. Neste caso, os pontos fora da curva sio municipios
turisticos, predominantemente de segunda residéncia no estado de Sao Pau-
lo. Apesar da maior autonomia e capacidade de geracio de receita, nesses
municipios as condi¢oes de urbanizagao se apresentaram em geral baixas e
dispersas, variando de 8 a 39% de domicilios adequados em 2000.

Conforme exposto, a grande maioria dos municipios brasileiros nao
tem capacidade prépria para financiar o investimento em desenvolvimento
urbano. Assim, uma caracteristica comum 4 maioria dos municipios brasilei-
ros é a alta dependéncia de transferéncias de recursos provenientes de outras
esferas de governo — repasses esses que merecem ser estudados.

Concentramos nossa andlise nos repasses de recursos e empréstimos
provenientes do Governo Federal, A pesquisa foi realizada sobre um banco
de dados referente a uma amostra de 745 municipios,'® para os quais a CAl-
XA forneceu as informacoes relativas aos repasses do OGU (Orcamento
Geral da Uniao) e de financiamento nos dois periodos considerados pelo
relatorio, correspondentes a duas diferentes gestoes municipais (2001-2004
€ 2005-2008).

Os dados revelam um aumento muito significativo dos recursos do
OGU repassados para os municipios na drea de desenvolvimento urbano:
entre 2001-2004 e 2005-2008 o incremento de transferéncias or¢amentdrias
do governo federal para os municipios nessa drea foi de 751%. O aumento
de recursos foi generalizado em todas as dreas de investimento referentes ao
desenvolvimento urbano. Os indicadores indicam claramente uma prioriza-
¢ao das dreas de habitacio e saneamento, que representavam 65% do total de
repasses no primeiro perfodo e passaram a 91% no segundo periodo, sendo
que os repasses para saneamento elevaram sua participagao de 11% para
48%.

Enquanto no primeiro perfodo os valores per capita acessados eram
muito semelhantes entre todos os grupos de cidades, com um valor ligeira-
mente maior nas Localidades (G7), no segundo perfodo verifica-se um mai-
or direcionamento dos recursos para os Grandes Polos Conurbados (G1),
Polos Regionais Conurbados (G3) e Grandes Cidades Isoladas (G3), refle-
tindo uma opgao de politica que prioriza o investimento nas cidades de
maior porte,

A distribuigio regional dos recursos nao se alterou significativamente
entre os dois perfodos: os maiores percentuais vao para o Territério Sudeste,
seguidos do Litoral Norte/Nordeste ¢ Centro-Oeste.

O cruzamento entre os repasses do OGU e os percentuais de adequa-
¢ao dos domicilios nos municipios nao revelou um padrao claro de correla-
¢a0, 0 que revela nao ter sido esta uma varidvel determinante na definicao
dos municipios receptores de recursos.

15 A elaboragdo da amostra procurou
garantir a representatividade das cidades
independentemente do seu porte populaci-
onal e de sua localizacéo nas regides
brasileiras. Todas as cidades pertencentes
a0s niveis mais altos da Regic e com mais
de 50 mil habitantes foram incluidas, e pelo
menos uma cidade de cada regido metro-
politana com menos de 20 mil habitantes
também foi considerada. As cidades per-
tencentes ao segundo nivel da Regic
seguiram a mesma logica de selecéo. Para
os niveis intermediérios e inferiores da
rede estabeleceu-se um critério em fungéo
da proporcionalidade numérica em relagéo
ao universo de municipios no Brasil. Assim,
determinou-se que 10% das cidades classi-
ficadas nos niveis intermediarios e 5% das
localidades fossem selecionadas na amos-
tra, garantindo uma representatividade
territorial proporcional a distribuicéo dos
municipios entre os Territérios. Inicialmente
o relatdrio seria produzido sobre essa
amostra, considerando inclusive a possibili-
dade de realizacdo de um survey.
Posteriormente, a deciséo adotada foi a de
utilizar bases de dados permanentes,
passiveis de replicabilidade e universais.
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GRAFICO 15

Repasses do OGU para os municipios da amostra por area
de investimento (2001-2008)
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Fonte: Caixa Econdmica Federal — 2001 a 2008.
GRAFICO 16
Média dos repasses do OGU per capita por grupos de cidades
para 0s municipios da amostra
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Fonte: Caixa Econdmica Federal — 2001 a 2008.

GRAFICO 17

Distribuicdo percentual dos repasses do OGU por territdrios
para 0s municipios da amostra
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Fonte: Caixa Econdmica Federal — 2001 a 2008.
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Foram também analisados os empréstimos concedidos pela CAIXA
que utilizam os recursos do FG'TS que alimentam as linhas de financiamento
“Pro-moradia” e “Proé-saneamento”.

Entre os periodos de 2001-2004 e 2005-2008, o aumento no total de
recursos emprestados através das duas linhas de financiamento no periodo foi
de 110,6%. Os créditos contratados nas operacoes do Pré-moradia apresenta-
ram um aumento de 417,1%, enquanto o Pré-saneamento apresentou um
aumento de apenas 29,8%. No primeiro periodo os empréstimos foram basi-
camente de saneamento; no segundo, a proporcio entre a habitacao e o sane-
amento foi mais equilibrada. No periodo 2001-2004 os repasses orcamentd-
rios foram pouco mais de trés vezes maiores do que os valores emprestados;
no segundo periodo a proporcio ¢ de 12 vezes, indicando significativo au-
mento de recursos a fundo perdido para as politicas.

Nos dois periodos analisados, o maior montante de empréstimos foi
tomado por companhias e governos estaduais, com um claro avanco dos to-
madores municipais, cujos empréstimos aumentaram 427,8%. Os emprésti-
mos concedidos para tomadores privados, cujos valores nominais sao os mais
baixos, tiveram o menor aumento entre os dois perfodos (20,41%).

Seguindo a mesma tendéncia de repasses dos recursos do OGU pelo
Governo Federal, os tomadores estaduais também direcionam a maior parte
dos recursos de empréstimos contraidos para os Grandes Polos Conurbados
(G1), seguidos de longe pelos Polos Regionais Conurbados (G3) e Grandes
Cidades Isoladas (GS). Os Grandes Polos Conurbados (G1) passaram de
42,7% dos desembolsos entre 2001 e 2004 a 60,9% entre 2005 e 2008.

Apesar de aqueles desembolsos continuarem concentrados nos grupos
com as maiores cidades, que possuem grande capacidade de polarizagio regio-
nal, a distribuicao territorial ficou mais equilibrada. No primeiro periodo,
66% dos recursos foram para o Litoral Norte/Nordeste; no segundo periodo
esse territorio detinha 20% e o restante se distribuia entre a Amazonia, o
Centro-Oeste ¢ o Sul.

Entre 2001 e 2004, os desembolsos para tomadores municipais se de-
ram preferencialmente nos Grandes Polos Conurbados (G1), nos Polos Regi-
onais Conurbados (G3) e nas Grandes Cidades Isoladas (GS).

Os Centros Sub-regionais (G6) ¢ as Localidades (G7), que tém baixa
capacidade de endividamento, nao obtiveram nenhum desembolso no perfo-
do. Entre 2005 e 2008, com o aumento de 2.000% no total de valores desem-
bolsados, as cidades maiores continuaram sendo beneficiadas, porém as Peri-
ferias dos Grandes Polos (G 1p), as Periferias dos Polos Regionais (G3p) e os
Centros Sub-regionais (GG6) passam a receber alguns recursos. As Localidades
(G7) permaneceram sem recursos de financiamento.
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GRAFICO 18

Dispers&o entre 0s volumes de repasses totais per capita e 0s percentuais
de adequacao dos domicilios nos municipios da amostra
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Fonte: Caixa Econdmica Federal — 2001 a 2008; IBGE — Censo Demogréafico 2000.

GRAFICO 19

Participacdo dos tomadores privados, municipais e estaduais no total
de valores liberados referentes a empréstimos do Pro-moradia e do
Pro-saneamento (2001-2004 e 2005 -2008)

2001-2004

B 2005-2008

Tomadores Tomadores Tomadores
privados municipais federal e
estaduais

Fonte: Caixa Economica Federal - 2001 a 2008.

O aumento significativo de desembolsos nao veio acompanhado por
uma distribuicao mais equilibrada dos recursos nos Territorios. Entre 2001 e
2004, esses desembolsos estavam bastante concentrados no Sudeste, com
pequena participacdo do Centro-Oeste. Entre 2005 ¢ 2008, tais desembolsos
continuaram concentrados nesse Territério, porém com uma leve diluicao
em direcao aos demais Territorios, que passam a participar da distribuicao
com acesso a pequenas parcelas dos recursos. Apés o Sudeste, o Litoral Nor-
te/Nordeste recebe a maior parcela.
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GRAFICO 20

Valores liberados de empréstimos do Prd-moradia e do Pro-
saneamento, tomados pelo BNDES, companhias estaduais de
saneamento e governos estaduais em operacfes com somente
um municipio, por grupos de cidades
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Fonte: Caixa Econdmica Federal - 2001 a 2008.
GRAFICO 21
Valores liberados de empréstimos do Pr6-moradia e
do Pr6-saneamento, tomados por companhias e governos
estaduais em operagdes com somente um municipio, 2001-2004
por Territorio
I 2005-2008
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Fonte: Caixa Econdmica Federal - 2001 a 2008.
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CAPITULO 5
GESTAO MUNICIPAL DO DESENVOLVIMENTO URBANO

Neste Relatdrio, o tema da gestao urbana buscou responder as seguintes
perguntas: a) Qual a estrutura institucional de gestao na drea do desenvolvi-
mento urbano existente nos municipios? b) O municipio opera a urbanizacao
(especialmente dgua, saneamento, lixo, transporte publico) de forma aut6no-
ma ou através de relacoes de dependéncia ou parceria com municipios vizi-
nhos? ¢) Quais sao os canais de interlocucao do governo local com os seus
cidadaos?

Em um contexto de poucas fontes de dados com abrangéncia nacional,
utilizou-se a pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros do IBGE (Munic), e a
andlise foi estruturada em quatro dimensées da gestao municipal do desenvol-
vimento urbano: (1) instrumentos; (2) estrutura; (3) canais institucionais de
participacio; e (4) arranjos federativos.

Em relacio aos instrumentos, foram escolhidas as varidveis da Munic
que pudessem medir de que forma os municipios se instrumentalizam para
planejar e implementar a politica urbana. Para isso analisamos a existéncia de
Plano Diretor, lei de zoneamento, cadastro da demanda habitacional e cadas-
tro imobilidrio informatizado. Embora tenham apresentado evolucoes dife-
renciadas, todos esses instrumentos apresentaram uma evolugio positiva no
periodo 2001-2008.

O cadastro de demanda habitacional e o cadastro informatizado esta-
vam presentes em 2008 (ou 2006) em mais de 83% dos municipios do pafs. O

GRAFICO 22

Municipios brasileiros — presenca de instrumentos de
gestao urbana (2001, 2006™ e 2008)
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Plano Diretor Lei de Zoneamento Cadastro de Cadastro

demanda imobilidrio
habitacional informatizado

Fonte: Munic IBGE 2001, 2006 e 2008.
* O dado referente ao cadastro imobiliario informatizado refere-se ao ano de 2006.



TABELA 9
Presenca de instrumentos de gestdo da politica urbana (2001, 2006 e 2008)

Nimero de municipios

Namero de municipios = Percentual Variacao
Percentual (%) | que responderam ter 5
Instrumento que responderam ter este . (%) em em pontos
inst t 2001 em 2001 este instrumento em 2006/2008 tuai
instrumento em 2006,!"2008 percentuais
Plano Diretor 980 1763 1878 3375 16,13
Lei de Zoneamento 1260 2266 1810 3253 9,87
Cadastro de demanda habitacional 3124 56,19 4639 83,38 2719
Cadastro imobilidrio informatizado 3900 7004 4618 8300 12,85

Fonte: Munic IBGE 2001, 2006 e 2008.

cadastro de demanda habitacional foi a varidvel que apresentou o maior avanco
no perfodo, com crescimento de 27,19 pontos percentuais. Esse crescimento
pode refletir a maior disponibilidade de recursos do Governo Federal para o
setor habitacional.

O Plano Diretor era o instrumento menos utilizado em 2001, quando
estava presente em apenas 980 municipios, nimero que quase duplicou em
2008 (1.878 municipios). Certamente o salto foi resultado de uma acio de
inducao por parte do Governo Federal e do Conselho Nacional das Cidades
para que os municipios realizassem seus Planos Diretores.!*De forma bastante
distribuida no pais, dos municipios obrigados a realizar Planos Diretores, ape-
nas 19% (319 municipios) nao o haviam realizado até 2008.'7

Também cresceu o niimero de municipios com leis municipais de zonea-
mento (ou de uso e ocupagio do solo), embora em menor proporcao do que o
crescimento dos Planos Diretores. De 1.260 municipios que dispunham do
instrumento em 2001, passou-se para 1.810 em 2008 (32,53% dos munici-
pios), com menor incidéncia no Semi-Arido Nordestino, Litoral Norte/

Nordeste e Amaz6nia, e maior concentracio no Sul e Sudeste. 16 O Estatuto da Cidade, aprovado em
Os grupos onde se concentram as grandes cidades — Grandes Polos Co- 2001, determinou que todos os municipios
. . . . .. com mais de 20 mil habitantes e localiza-
nurbados (G1), Polos Regionais Conurbados (G3) ¢ Grandes Cidades Isoladas " .
dos regi6es metropolitanas e aglomerados
(G5) - sdo aqueles que possuem mais instrumentos; as Localidades (G7) pos- urbanos aprovassem Planos Diretores até
suem menos. Como o cadastro de demanda habitacional e cadastro imobilidrio outubro de 2006. O Ministério das Cidades

promoveu uma forte acdo indutora junto
aos municipios para que estes realizassem
seus planos, em parceria com as entida-
Zoneamento. Como 83% dOS municip ios dO grupo das Local idades (G?) tém des presentes no Conselho Nacional das

informatizado estio presentes em quase todos os municipios, as diferencas
mais significativas referem-se a presen¢a ou nao do Plano Diretor e da Lei de

menos de 20 mil habitantes, nao sendo, portanto, obrigados a realizar Planos Cidades.

Diretores, o percentual de municipios com todos os instrumentos cai. » o ,
17 A maioria desses municipios obrigados

O Territorio Sul apresenta o maior niimero de municipios com todos os por lei que néo elaboraram Planos Direto-

instrumentos ¢ o Centro Norte, Amazonia ¢ o Semi-Arido Nordestino apre- res estdo situados na Amazénia ou no
sentam a maior ocorréncia de municfpios com nenhum ou apenas um instru- Semi-Arido Nordestino e, em grande parte,
mento. 580 municipios de menor porte.

RELATORIO DAS CIDADES 4 7



48

RELATORIO DAS CIDADES

O Relatério buscou elementos que sinalizassem a existéncia de uma
estrutura estdvel para a gestio do desenvolvimento urbano nos municipios, a
partir de quatro varidveis: a percentagem de funciondrios estatutdrios sobre o
total do funcionalismo; o nivel de capacitacao desse funcionalismo, identifi-
cando a percentagem de funciondrios com nivel superior sobre o total de
funciondrios; a existéncia de 6rgao de habitacao e a existéncia de prestadora
local ou regional de saneamento.

Apds a Constituicio Federal de 1988, houve uma maior descentraliza-
¢do de servicos publicos, que passaram a ser desempenhados pelos munici-
pios, e proporcionalmente um crescimento maior de funciondrios nos muni-
cipios do que nos estados e no Governo Federal. Entretanto, a propor¢io de
funciondrios estatutdrios em relacao ao quadro de funciondrios dos munici-
pios praticamente nao variou de 2001 a 2008, passando de 62,82% para
63,17%.

Em termos regionais, a presenga de funciondrios estatutdrios se mostra
desigual. Na Regido Sudeste, especificamente nos estados de Sao Paulo e do
Rio de Janeiro, observam-se percentuais mais baixos do que nos demais esta-
dos. Isso pode ser justificado por fatores demogrificos, pela situacao fiscal
(capacidade de financiamento de despesas com a ampliacio de servigos, por
exemplo) ou por uma politica de terceirizacao dos servicos nos estados mais
ricos.

Verificou-se um aumento significativo do nimero de funciondrios mu-
nicipais com nivel superior, que evoluiu de 8,9% do total de funcionérios em
2001 para 24,08% em 2008. A evolucio percentual de funciondrios munici-
pais com nivel superior foi maior do que a variagio no pais. A populagao com
nivel superior no pais passou de 21,68% em 2001 para 31,57% em 2008, se-
gundo a PNAD.

A priorizacio e o estimulo do Governo Federal 4 politica habitacional
nos tltimos anos — com o aumento da disponibilidade de recursos e a criagao
em 2005 do Sistema Nacional de Habitagao de Interesse Social (SNHIS),
que prevé a existéncia de 6rgao da administraco direta ou indireta responsd-
vel pela politica, conselhos participativos encarregados de seu controle social
e fundos especialmente constituidos para essa finalidade em todos os niveis da
federagao — podem explicar o aumento considerdvel de 6rgaos de habitacao
nos municipios brasileiros. Em 2001, 1.749 (31,4%) dos municipios possui-
am 6rgao de habitacio, jd em 2008 esse nimero passa para 3.914 (70,3%).
Esse aumento foi generalizado no pais e distribuido quase homogeneamente
entre as regioes.

A evolucio foi generalizada em todos os grupos, sendo que os aumentos
mais relevantes se deram nas Periferias dos Grandes Polos (G1p) e nos Polos
Regionais Conurbados (G3p) — que passaram de patamares de 43% (G1p) e
34% (G3p) de municipios com ¢rgio de habitacio em 2001 para 69% e 81%,



MAPAS 33 E 34
Percentual de funcionérios municipais com nivel superior (2001 e 2008)

0-25%
B 25,1%- 50%
W 50,01%-75%

W 75,01%- 100% Fonte: Munic IBGE, 2001 e 2008,

MAPAS 35 E 36
Existéncia de drgdo de habitacdo no municipio (2001 e 2008)

Fonte: Munic IBGE, 2001 e 2008.
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18 A existéncia dos espacos participati-
vos nao define a qualidade da participa-
¢&0 nos municipios. A Munic tem pergun-
tas especificas que poderiam qualificar a
participacao, tais como o carater dos
conselhos (se séo fiscalizadores, delibe-
rativos, normativos), mas optamos por
ndo utilizar esses dados, porque muitos
municipios ndo responderam a essas
perguntas.
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respectivamente, em 2008 — e nas Localidades (G7), que em 2001 tinham
apenas 26,22% dos municipios com 6rgio de habitacio ¢, em 2008, 67,43%.

Muitos canais institucionais de participagao foram criados nos munici-
pios apos a Constituigio de 1988. A sociedade civil organizada lutou para que
0 novo marco constitucional instituisse nao apenas uma democracia formal,
com eleicoes livres, mas também canais permanentes de definicdo das politicas
ptiblicas e controle da sociedade sobre o Estado. Os dados da Munic infor-
mam que houve um aumento signiﬁcativo dos espacos participativos nos
municipios.'® Eles eram muito poucos em 2001, e se espalharam pelo pais,
mas nao de forma homogénea. Nio ¢ possivel saber se as iniciativas partiram
do Executivo, do Legislativo, da pressao da sociedade ou de uma combinacio
desses fatores. Boa parte dos canais criados nao sao obrigatérios por lei fede-
ral, tratando-se, portanto, de iniciativas locais ¢ nao de respostas a uma nor-
matizacio vinda de cima.

Os canais institucionais participativos referentes 4 politica urbana eram
pouco difundidos no inicio dos anos 2000, com excecio dos conselhos de
meio de ambiente, que j4 estavam presentes em mais de 1.600 municipios. Em
2008 os conselhos e fundos j4 se apresentavam mais generalizados no pais,
com excecao dos conselhos de transporte. Isso ocorre possivelmente devido as
especificidades desse setor, cujas politicas sao frequentemente regionais ¢ nao
municipais, ou devido a inexisténcia de servico publico de transportes em
grande parte dos municipios.

As maiores evolugoes foram observadas no Fundo de Habitagao (567%)
— mais uma vez, explicadas pela inducio da politica federal. Apesar de a insti-
tuicio dos fundos de habitacao ter sido generalizada, os Grandes Polos Co-
nurbados (G1), os Polos Regionais Conurbados (G3) e as Grandes Cidades
Isoladas (GS) apresentaram as maiores evolugdes no periodo.

GRAFICO 23

Variacdo dos canais participativos, nimero absoluto de
municipios (2001-2008)

2001
I 2006/2008

]IJJ,,J

Conselho de Funda de Conselho de Funda de Conselho de Funda de Conselho de
habitacio habitagdo  meioambiente  meioambiente  transportes transportes  palitica urbana

Fonte: Munic IBGE 2001, 2006 e 2008.




GRAFICOS 24 E 25
Presenca de Fundo de Hahitagdo nos municipios, por grupos de cidades (2001 e 2008)
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Municipios com conselho de habitagéo (2001 e 2008)

Fonte: Munic IBGE, 2001 e 2008.
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MAPAS 39 E 40

Houve também um grande crescimento da presenca de Conselhos de
Habitagao (172%), com maior incidéncia no Sul e Sudeste, especialmente no
estado do Rio Grande do Sul, que desde 2001 jé apresentava o maior nimero
de municipios com esse ¢ outros conselhos. Isso pode ser explicado pela forte
tradicio associativa no estado, que gerou a criacdo de iniimeros espacos parti-
cipativos.

Destaca-se, ainda, a grande presenca de fundos de meio ambiente no
pafs. Em 2001 ji eram os mais incidentes, com uma importante evolucio no
periodo (243%). Novamente o Rio Grande do Sul se destaca, mas observa-se
também o crescimento significativo do nimero de municipios com fundos na
Amazonia e Centro-Norte, onde existem fortes conflitos ambientais.

Os conselhos de politica urbana também passaram por um expressivo
crescimento (219%), provavelmente relacionado com os processos de elabora-
¢ao e regulamentagao de planos diretores. De 2001 a 2004, os municipios que
ndo tinham conselho de politica urbana receberam repasses maiores, em mé-
dia, do que aqueles que tinham tal conselho, mas o municipio que mais rece-
beu recursos no periodo nao dispunha de conselho de politica urbana. No
periodo entre 2005 a 2008, a situacdo modificou-se um pouco: municipios
com conselhos receberam repasses em média um pouco maiores do que aque-
les que nao os tinham, mas o municipio que recebeu mais recursos nao tinha
conselho de politica urbana.

Municipios com fundo de meio ambiente (2001 e 2008)

Fonte: Munic IBGE, 2001 e 2008.
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A dissociacio entre o recebimento de recursos ocorre também no que
se refere 4 presenca de 6rgao de habitagao. Os municipios que receberam os
maiores valores per capita de repasses nao possuiam 6rgao de habitagio, tanto
em 2001-2004 quanto em 2005-2008, ap6s a criacao do SNHIS.

Podemos depreender dessas correlacoes que a estruturacio do SNHIS
nao significou necessariamente a maior obtengao de repasses de recursos do
gOverno federal pelos municipios que seguiram a orientacao para aderirem ao
sistema, assim como a estruturacao da gestao territorial também nao apresen-
ta correlaces com a maior obtencao de repasses.

O dltimo elemento relacionado a gestao municipal refere-se aos arran-
jos intermunicipais. O Relatdrio analisou a presenca de consércios munici-
pais nas dreas de habitacao e meio ambiente, Os consdrcios existem no Brasil
desde a década de 1960, mas somente em 1980 (sobretudo na drea de satide) e
1990 (na drea de meio ambiente) passam a ser mais significativos.

A partir de 2003, o Governo Federal incluiu na sua pauta federativa o
tema da gestao consorciada, e em 2005 foi aprovada a Lei n® 11.107, denomi-
nada Lei dos Consorcios Piblicos. A lei dispoe sobre as normas gerais de
contratacao de consorcios publicos, situagao em que os entes se juntam paraa
realizacio de um objetivo de interesse comum. Os consércios piblicos po-
dem ser dotados de personalidade juridica propria, sem depender das condi-
¢oes orcamentdrias de cada um dos componentes.

TABELA 10

Investimentos do Governo Federal e presenca de conselho
de politica urbana (2001 e 2008)

Existéncia do
Conselho de
Politica Urbana

Minimo Maximo

contratado | contratado

2001

Total de investimento per
capita 2001-2004 (em reais)

Total de investimento per R$ 0
capita 2001-2004 (em reais)

R$0 R$ 485 R$3449

Sim R$ 196 R$19.82

Existéncia do

Conselho de Minimo Maximo

Politica Urbana contratado | contratado

2008

Total de investimento per
capita 2005-2008 (em reais)

Total de investimento per
capita 2005-2008 (em reais)

R$ 074 R$202295 R$127966

Sim R$035 R$101626 R$13786

Fonte: Munic IBGE, 2001 e 2008.
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TABELA 11

Repasses CAIXA e presenca de 6rgdo de habitacdo nos municipios incluidos
na amostra e que receberam repasses em habitacdo (2001 a 2004)

o o 5 Valor de repasses per capita em habitacdo no
Existéncia de orgdo | Namerode periodo de 2001 a 2004 (valores nominais)

de habita¢do em 2001 | municipios

Néo 97 R$ 004 R$ 258,21 R$ 2374

Sim 161 R$ 012 R$ 120,80 R$ 10,35

Fonte: Munic IBGE, 2001 e 2004 e Caixa Econdmica Federal.

TABELA 12

Repasses CAIXA e presenca de 6rgdo de habitacdo nos municipios incluidos
na amostra e que receberam repasses em habitacéo (2005 a 2008)

Valor de repasses per capita em habitacao

Existéncia de orgdode | Nimerode |ng perioda de 2005-2008 (valores nominais)
habita¢do em 2008 municipios -

Nao 79 R$ 0,35 R$ 391,31 R$ 62,85

Sim 386 R$013  R$200276 R$ 5971

Fonte: Munic IBGE, 2005 e 2008 e Caixa Economica Federal.

Os arranjos federativos na drea de desenvolvimento urbano sao pratica-
mente inexistentes. Em 2008, em todos os territdrios, menos de 20% dos
municipios faziam parte de algum arranjo federativo. Em 2001, apenas 64
municipios (1,15%) participavam de consércios de habitacao, fato que nao se
modificou significativamente até 2008, quando o niimero de municipios que
participavam desse arranjo subiu para 75, ou seja, 1,35% do total de munici-
pios. Os consorcios em temas ligados ao meio ambiente, que se referem prin-
cipalmente 4 gestao de residuos solidos, preservacao ambiental e gestao de
bacias, apresentaram um maior crescimento no periodo, passando de 8,7%
em 2001, para 19,94% o percentual de municipios consorciados.

A andlise deste Relatorio sobre a gestio municipal da politica aponta
para diferentes dire¢oes. Por um lado, os municipios incorporaram em grande
escala os instrumentos exigidos para adesao ao SNHIS, estruturando 6rgaos
de habitacao e uma estrutura para a participacao popular no setor, assim co-
MO avancaram na estruturacao e instrumentalizacao da gestao territorial par-
ticipativa. Por outro lado, ¢ ainda necessirio avancar no conhecimento das
correlagoes entre o aumento dos canais institucionais de participacio na drea
de desenvolvimento urbano e as politicas de financiamento.



NOTAS FINAIS

Os dados analisados por este Relatério apontam para mudangas e
permanéncias no quadro urbano brasileiro. Em meio a condi¢es econd-
micas adversas, o processo de democratizacio, estabilizacao financeira e
reconstrucao das institui¢oes do pais significou um avango nas condicoes
dos domicilios na década de 1990 e parece ter se acelerado no perfodo
2000-2008. Enquanto alguns indicadores caminham para a universaliza-
¢do, na drea do saneamento bdsico os avancos foram menores,

O avango nas condicoes dos domicilios nao reverteu as grandes desi-
gualdades regionais. O Sudeste ainda se destaca em relagio aos demais
territorios do pais em quase todos os pontos analisados. Sua rede de cida-
des ¢ mais densa e articulada, as condigoes de adequacao dos seus domici-
lios sao muito melhores do que as do restante do territério do pais. A
maioria dos municipios cujos domicilios tiveram mais melhorias na déca-
da de 1990 encontram-se no Sudeste. As andlises das dindmicas econdmi-
cas apontam que se concentram no Sudeste as cidades com alto dinamis-
mo e altos niveis de crescimento do PIB per capita e economia diversifica-
da, justamente a configuracao que permite melhorias nas condicoes salari-
ais da populacao. Os municipios do Sudeste apresentam receita orcamen-
tdria per capita maior do que 0s das demais regioes. Apresentam também
melhores condicoes para receber financiamentos para as dreas de habita-
¢d0 € saneamento, pois possuem maior capacidade de geracao de receita
proveniente desses servicos. Os estados e municipios mais infraestrutura-
dos, com maior capacidade de gestao de projetos e com mais domicilios de
maior renda recebem um volume maior de recursos, resultando em me-
Ihorias onde jd existem as melhores condi¢oes de urbanizagao. Essa perma-
néncia das melhores condicoes de urbanizacao e concentragao de recursos
relaciona-se com a concentragao histérica da tendéncia 4 especializacao e
concentragio nos chamados segmentos dindmicos da economia local
(bens duréveis, servicos de producao etc.), e também com um modelo de
politica de desenvolvimento urbano muito dependente da existéncia de
um mercado privado de producao e consumo do produto “domicilio ade-
quado”.

O Relatério mostra, porém, que o Sudeste nao ¢ uma regiao estdtica
no mapa do Brasil. As andlises confirmaram que as divisoes administrati-
vas dos estados e regides nem sempre reflerem a logica das condicoes dos
domicilios: o norte de Minas Gerais permanece como uma regiao de alta
precariedade domiciliar. Por outro lado, vem ocorrendo um espraiamento
progressivo das boas condi¢oes domiciliares, a partir de um foco de boas
condigoes que estava circunscrito ao Sudeste no infcio da década de 1990,
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em dire¢ao ao centro ¢ oeste de Minas Gerais, ao Sul de Goids e ao Distrito
Federal. Mais do que de fronteiras estéveis, a0 que parece estamos diante de
uma situacio de expansio de uma drea continua com melhores condicoes. Os
territorios inicialmente adotados como chaves de andlises nio mostraram
aderéncia integral aos resultados encontrados. O Territdrio Centro-Oeste,
principalmente, merece ser repensado: de um lado, o sul de Goids apresenta
uma concentracio de domicilios em boas condicoes, semelhantes aquelas
encontradas no Sudeste; de outro, apresenta uma concentragao de grandes
precariedades domiciliares, em niveis semelhantes aos do Territorio da Ama-
zOnia.

A andlise do percentual de domicilios com 1 e 3 inadequacdes nos mu-
nicipios, assim como da presenca de banheiro dentro da casa e abastecimento
de 4gua, revelou um Brasil dividido em dois, mas nao exatamente na diagonal
proposta pelos estudos iniciais que deram base aos territdrios delimitados
neste Relatdrio. Nos mapas deste Relatério, emerge um pais dividido: ao
Norte mais precdrio, ao Sul mais estruturado e caminhando mais rapidamen-
te para melhores condi¢oes de urbanizacao.

Além da permanéncia dos melhores indicadores no Sudeste/Sul e do
espraiamento das boas condicoes rumo ao Centro-Oeste, as andlises do Rela-
tério apontam para uma outra dindmica que merece ser observada. Partindo
de uma situagao de extrema precariedade, as demais regioes do pais apresen-
taram melhoras significativas. Se analisarmos as condi¢oes de adequagio dos
domicilios vigentes no inicio da década de 1990 — em geral muito baixas —,
todas as regioes registraram melhoras expressivas. De 1991 a 2000, a Amaz6-
nia aumentou em quase seis vezes a porcentagem de domicilios adequados, o
Semi-Arido Nordestino em quase quatro vezes, € as demais regioes apresen-
taram também avancos significativos, pelo menos dobrando o percentual de
adequacao, com excecao do Centro-Oeste, onde o aumento foi de quase
50%. De 2000 a 2008, a PNAD aponta que os saltos também foram signifi-
cativos, sendo que novas conclusoes poderao ocorrer a partir da andlise dos
resultados do Censo 2010.

J4 surgem no mapa brasileiro focos de boas condicoes, distribuidos
no Territério Sul, no Semi-Arido Nordestino, no Centro-Oeste (mesmo
fora da drea de expansio do Sudeste) e no Litoral Norte/Nordeste. Mesmo
na Amazonia surgem sinais de melhoras nas condicoes. Vem aumentando a
receita propria dos municipios em todas as regioes, ainda que sobre bases
muito baixas ¢ nao alterando a situacao tradicional de dependéncia de
transferéncias voluntirias e discriciondrias de outras esferas, principalmen-
te do Governo Federal. Os indicadores de gestao mostram que os munici-
pios em todo o Brasil vém, pouco a pouco, se aparelhando e qualificando
0 seu corpo técnico.



Na década de 1990, observou-se uma melhora das condicoes de ade-
quacao dos domicilios mas, a0 mesmo tempo, observou-se, ainda, um déficit
crescente em termos absolutos. Enquanto se conquistaram 7 milhges de do-
micilios adequados, surgiram no pais, no mesmo periodo, 10 milhées de no-
vos domicilios. Entre 2000 ¢ 2008, percebem-se mudancas. Estudos da Fun-
dacao Joao Pinheiro revelam em 2007, pela primeira vez, uma reducio do
ntimero absoluto do déficit habitacional no pais.”? Nesse periodo, além de o
Iistado ter intervindo mais fortemente sobre o passivo — com programas de
intervencao em assentamentos precarios — ampliou-se, através de fortes sub-
sidios puiblicos, a quantidade de beneficidrios que conseguem acessar o mer-
cado privado de moradia, em niimeros e em diversidade de faixa de renda.
Entretanto, pouco se modificou o modelo de politica habitacional calcada
apenas no financiamento da compra de uma unidade nova, vigente desde os
anos do BNH.

Além da concentracao da precariedade em certos territdrios e das dis-
paridades reveladas por alguns indicadores especificos, como a falta de ba-
nheiro interno e de abastecimento de 4gua, as andlises deste Relatdrio ex-
poem a necessidade de politicas desenhadas especificamente para alguns terri-
torios. Entretanto, as politicas urbanas brasileiras apresentam padrées unifor-
mes de intervencoes, mostrando-se incapazes de dialogar com a Amazonia,
por exemplo, com sua ocupagao pouco adensada ¢ seu meio ambiente peculi-
ar. Desde o BNH assistimos ao desenvolvimento de uma politica sob um
tunico molde, realidade que nao se modificou muito, apesar da introdugao de
novos programas no setor da habitacao.

A andlise dos dados econdmicos referentes ao PIB per capita, massa
salarial por empregado, concentracio e especializagao no nimero de estabele-
cimentos mostra um cendrio complexo. A retomada do crescimento da eco-
nomia brasileira nos tltimos anos desencadeou focos de dinamismo, apresen-
tando cidades com altas taxas de crescimento do PIB per capita. No entanto,
a leitura sugere que esse dinamismo ndo diminuiu as grandes desigualdades
no territdrio brasileiro. Tanto nas cidades dinimicas com um nivel per capita
(muito) alto, quanto naquelas com um PIB per capita baixo, o crescimento
da massa salarial por empregado nao acompanhou o dinamismo do PIB per
capita, sugerindo um esvaziamento dos ganhos para fora dos circuitos inter-
nos da cidade, refletindo os desafios da atual fase do capitalismo no Brasil.
Além disso, e apesar do fato de inegavelmente verificarmos um “efeito renda”
sobre as condigoes dos domicilios (isto ¢, 2 medida que o PIB per capita cres-
ce, aumenta também o nimero de domicilios perfeitamente adequados),
detectamos, a0 mesmo tempo, uma dispersao estrutural referente a esta di-
mensao, Em outras palavras, enquanto a curva da oferta de habitagao adequa-
da - no sentido amplo — se desloca positivamente para cima com um aumento

19 Ministério das Cidades,
Secretaria Nacional de Habitacéo.
Déficit Habitacional no Brasil 2007.

Brasilia, 2009.
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da renda per capita, concomitantemente presenciamos uma proliferacao de
pontos “fora da curva”. Por outro lado, se em termos gerais a massa salarial
por empregado nao acompanha o dinamismo do PIB per capita, essa tendén-
cia se reverte nas cidades especializadas e concentradas nos segmentos mais
dindmicos (particularmente nos setores de bens durdveis e nos servicos de
produgao), mostrando que o fator trabalho consegue compartilhar nos bene-
ficios associados ao crescimento do PIB per capita. I, com a maior absor¢io
da riqueza pela massa salarial, aumenta entre os grupos beneficiados a capaci-
dade de aquisicao de domicilios em boas condi¢oes no mercado.

Podemos também examinar os possiveis efeitos do aumento do PIB
sobre a capacidade de criar melhores condicoes para investimentos nos mu-
nicipios. Apesar de o aumento do PIB apresentar uma tendéncia positiva na
correlagao com o aumento da receita orcamentéria, existe, aqui também,
uma grande dispersio. Nem todos os municipios com altos niveis de dina-
mismo do PIB se mostraram capazes de capturar esse dinamismo para uma
elevacio significativa de sua receita prépria na mesma proporcio. Esta ques-
tdo remete a outros dois elementos que aparecem com forga neste Relatorio:
o descompasso entre necessidades e capacidades locais de financiamento do
desenvolvimento urbano e a dependéncia persistente dos municipios em
relacdo a transferéncias discriciondrias por parte dos estados ¢ do Governo
Federal, bastante marcadas por mediagoes politicas. Por outro lado, mesmo
os municipios que apresentaram maiores receitas orcamentdrias, como as
cidades que recebem royalties do petréleo, nem sempre apresentaram domi-
cilios em melhores condicoes.

O modelo tributdrio vigente nao garante que os municipios tenham
capacidade propria de investimento. O texto constitucional aumentou a
participacao dos municipios nas transferéncias constitucionais, fortale-
cendo-os financeiramente ¢ atuando de forma redistributiva na intencio de
diminuir as desigualdades entre os grandes municipios (com maior capacida-
de de arrecadagao) e os pequenos (mais dependentes de transferéncias). En-
tretanto, mesmo com esse aumento dos recursos advindos das transferéncias
legais, as receitas sao insuficientes para produzir um territrio com domici-
lios em condicoes adequadas. Por outro lado, na dltima década tem ocorrido
um enorme avango no volume de recursos disponibilizados para o desenvol-
vimento urbano pelo Governo Federal. Os dados sobre os repasses do Orca-
mento Geral da Uniao revelaram um salto de quase oito vezes entre 2001-
2004 e 2005-2008. Esses recursos, entretanto, sao disponibilizados segundo
prioridades das politicas no nivel federal, dialogando pouco com a especifici-
dade das necessidades locais e, sobretudo, nao investindo na dire¢ao da redu-
¢ao da dependéncia dos municipios de transferéncias federais e estaduais.
Grande parte dos recursos vai diretamente para os beneficidrios finais, e nio



para o poder publico local. Essa é uma tendéncia que vem crescendo e que
traz consequéncias intra-urbanas importantes — como aumento dos precos
da terra e espraiamento das cidades com loteamentos privados — que, apesar
de nio terem sido objeto direto de estudo deste Relatério, nao podem deixar
de ser consideradas. Essa forma de produzir cidade nao permite que os muni-
cipios produzam uma urbanizacdo ex-anrse, capaz de absorver o crescimento
da demanda por novas dreas urbanizadas, especialmente para os segmentos
de menor renda.

A partir de 2003, uma nova institucionalidade foi criada, com a consti-
tuicio do Ministério das Cidades, uma conquista institucional na busca da
integracdo das politicas de desenvolvimento urbano que, embora tenha trazi-
do avangos do ponto de vista da gestao, regulacao e estruturagao de um siste-
ma de desenvolvimento urbano, ainda hoje luta contra a forca da inércia da
estruturacao das politicas de forma setorial do periodo do BNH.

Para a estruturacio da habitacao e do desenvolvimento urbano, instru-
mentos de planejamento e gestdo espalharam-se por todo o pafs, incentivados
pelo Ministério das Cidades — tais como cadastro habitacional, conselhos ¢
secretarias de habitacao, planos diretores, conselhos de politica urbana. Na
drea de habitacao foram criados o Sistema Nacional de Habitacao (SHNIS) e
o Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social (FNHIS). Foram reco-
nhecidas as cooperativas e associagoes como agentes promotores de habita-
¢ao, e assegurada a participacio da sociedade civil ¢ de movimentos sociais
nas instdncias definidoras das politicas, através do Conselho do FNHIS e do
planejamento participativo de projetos. Com essa nova estrutura institucio-
nal pretendia-se desenhar para a drea de habitacio um sistema federativo,
garantindo repasses fundo a fundo, o que possibilitaria maior autonomia aos
municipios para realizarem politicas proprias a partir de planos locais. O
processo de democratizacao e descentralizacao também fez apostas na parti-
cipacao e no envolvimento da sociedade civil e movimentos sociais na gestao
do desenvolvimento urbano. Assistiu-se a conquistas ¢ inovagoes em dire¢ao
A estruturacao e institucionalizacio da gestao democritica das cidades.

Na década de 2000, foram realizadas Conferéncias das Cidades, que
culminaram com a criagao de Conselhos das Cidades nas esferas municipal e
federal, sempre procurando romper com o modelo da centralizacio do poder
decisorio. Entretanto, o significativo aumento da disponibilidade de recursos
pouco tem dialogado com esse novo sistema: as andlises do Relatdrio nao
mostraram relacdo direta entre esses processos locais e as definicoes relativas
aos repasses dos recursos do Governo Federal.

Foi feita, ainda, uma aposta em politicas municipalistas calcadas na
relacao vertical entre a Unido e os municipios, nao delimitando claramente o
papel que os estados deveriam ocupar nessa estrutura. £ grande a dificuldade
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de encontrar dados sistematizados sobre as politicas de financiamento esta-
duais em desenvolvimento urbano, embora haja indicios de que alguns esta-
dos estio estruturados e tém investido fortemente em politicas de desenvol-
vimento urbano, muitas vezes com seus préprios recursos. Os resultados
obtidos neste Relatério levantam a hipétese de que uma gestao estadual mais
estruturada faz diferenca positiva nos indicadores.

O papel dos estados relaciona-se, também, com a questao dos arranjos
federativos, ainda incipientes no Brasil, que poderiam ser estimulados por
instincias supramunicipais, caso existissem. No modelo predominante de
gestao, os municipios atuam de forma isolada. Enquanto as relagoes verticais
entre Unido, estados e municipios estruturaram-se para o desenvolvimento
das politicas de desenvolvimento urbano, as relagoes horizontais — entre
municipios — ndo se consolidaram, As formas de cooperagio intermunicipais
$20 poucas e muitas vezes mostram-se frigeis. Entretanto, percebemos aqui
que estar em rede com outros municipios parece colaborar na melhora das
condicoes dos domicilios e do desenvolvimento econdémico dos municipios.

Qutro dos grandes desafios da politica urbana apontados pelo Relato-
rio é enraizar os frutos do desenvolvimento no préprio territrio da cidade.
Isso requer a realizacao plena da funcio social da cidade, sob pena de gerar
custos socioespaciais ¢ ambientais associados 4 producdo e reproducio do
espaco urbano e regional reprimidos ou expulsos do proprio processo produ-
tivo ¢ repassados para o resto da sociedade via as chamadas externalidades —
como, por exemplo, o custo de congestionamentos,

O descompasso entre a massa salarial por empregado e o dinamismo do
PIB per capita e os descompassos entre a melhora das condicoes de urbaniza-
¢io e o dinamismo do PIB per capita revelam algumas facetas desse processo
de “vazamento” dos beneficios e externalizacao/socializacao dos custos asso-
ciados a0 processo de desenvolvimento econdmico.

As cidades que empreendem grandes esforcos para criar condicoes de
infraestrutura adequada para a implantagao de atividades econdmicas que
trardo desenvolvimento econdmico nio necessariamente empreendem o
mesmo esforco para implantar condi¢oes adequadas de hdbitat para sua po-
pulacao. Mas o preco que pagam por isso estd hoje explicitado no imenso
passivo sécio-ambiental ¢ nos gargalos de infraestrutura que marcam nossas
cidades, travando seu desenvolvimento.
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