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APRESENTACAO

A existéncia de informagdes abrangentes, confidveis e obtidas a custo apropriado é uma
exigéncia para o bom planejamento e a eficaz realizagdo de politicas publicas, tanto para os
governos locais, quanto para o governo federal. Apesar disso, as informagodes disponiveis para
politicas no Brasil sdo em geral insuficientes, parciais ou seguem metodologias pouco com-
pativeis entre si. Embora outras dreas de politicas tenham constituido sistemas de informa-
¢Oes detalhados, a area da habitagao ainda caminhou pouco nessa dire¢do, possivelmente pela
existéncia de um vazio institucional significativo em nivel federal por quase duas décadas. A
situagao é ainda mais grave para a implementacgao de politicas de redugao da precariedade e
resgate da cidadania dos amplos grupos populacionais que enfrentam problemas de moradia,
pois para esses as informacoes existentes tendem a ser ainda mais frageis.

O Ministério das Cidades tem feito um esforco significativo nessa direcdo, visando dotar
a comunidade de politicas publicas de habitacao de informagdes que combinem precisao e
praticidade em vérias escalas de agregacdo. E nessa direcio que tenta caminhar esta série de
estudos, realizada pelo Centro de Estudos da Metrépole (CEM/Cebrap).

O livro Assentamentos precirios no Brasil urbano parte de informacdes ja existentes sobre
condi¢oes habitacionais precarias e constréi uma estimativa, baseada em metodologia pro-
pria, que aponta para a presenga de assentamentos precarios em um conjunto de municipios
escolhidos que concentram a maior parte do problema no pais. Em seguida, o livro quantifica,
caracteriza e localiza o problema no contexto intra-urbano a partir de um grande esforco de
consolidacao e corregao de cartografias no nivel dos setores censitarios. Acreditamos que essas
estimativas representam um importante insumo de planejamento e gestao de politicas de ha-
bitacdo para o governo federal e as administragoes municipais, que a partir de agora dispdem
de quantificacdes e mapeamentos para a realizacdo de checagem e especificagio em campo
dos problemas existentes.

O livro Capacidades administrativas, déficit e efetividade na politica habitacional apresenta um
detalhado estudo sobre as capacidades institucionais de todos os municipios brasileiros para
enfrentar suas caréncias habitacionais. Desenvolve uma metodologia inovadora sobre a men-
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suragao e a caracterizacdo dessas capacidades, bem como localiza sua distribui¢do segundo
diferentes atributos de localizacao e tamanho. Além disso, demonstra, com sélidas evidén-
cias empiricas, a importancia dessas capacidades administrativas para a implementacao de
programas habitacionais. Essas informagdes nos parecem de central importancia para nossos
objetivos de promover uma politica nacional de habitacdo assentada sobre os principios da
descentralizacao, da participagao e da cooperagao intergovernamental.

E com a esperanca de contribuir para a promogao de politicas mais eqiiitativas e eficazes
na promocao da moradia de boa qualidade e na reducao da precariedade habitacional que o
Ministério das Cidades langa estas publicagdes. Bom trabalho.

Inés Magalhies
Secretaria Nacional de Habitacao
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Introducao

Esta publicagao apresenta um diagndstico detalhado das capacidades administrativas dos
municipios brasileiros, desenvolvido pelo CEM (Centro de Estudos da Metrépole)/Cebrap
(Centro Brasileiro de Analise e Planejamento) para a Secretaria Nacional de Habitacdo, do
Ministério das Cidades, no ambito do Projeto PNUD BRA /00/019 — “Apoio a implementacao
do Programa Habitar Brasil-BID”.

O estudo destinou-se a fornecer subsidios para o planejamento da Politica Nacional de
Habitagao, oferecendo informagoes desagregadas e espacializadas sobre as capacidades ad-
ministrativas municipais, relacionando-as ao déficit dos municipios com mais de 20 mil ha-
bitantes e também aos programas habitacionais implementados e a capacidade efetiva e ao
potencial de gasto em habitagdo em todos os municipios brasileiros.

Com efeito, o Plano Nacional de Habitagao — em consonancia com as fungdes constitucio-
nais atribuidas a Unido, aos Estados e aos Municipios nesta politica particular' — estabelece
a descentralizagdo, a territorializagdo e o desenvolvimento institucional entre os principios
centrais dessa politica. A centralidade dos governos locais no Plano Nacional de Habitacao faz
com que sua implementacao exija um diagndstico bastante preciso da distribui¢ao das capaci-
dades institucionais e de gasto nos municipios brasileiros.

Como este estudo demonstrard, a distribui¢dao dessas capacidades, assim como das neces-
sidades habitacionais, € muito desigual no pais. Qualquer planejamento baseado em suposi-
¢Oes equivocadas quanto a quais sdo, onde estao e que atributos tém os municipios poria em
risco o sucesso das medidas adotadas.

1O artigo 21, paragrafo XX, da Constituigdo brasileira estabelece que cabe a Unido “instituir diretrizes para o de-
senvolvimento urbano, inclusive habita¢do, saneamento basico e transportes urbanos”. O artigo 23, pardgrafo IX,

estabelece que é “competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios [...] promover
programas de construgdo de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico”.
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Assim, esta andlise pretende contribuir para a defini¢ao de prioridades e estratégias para
o desenvolvimento institucional descentralizado. Ela permite avaliar os recursos administra-
tivos ja disponiveis e que podem ser potencialmente mobilizados para a Politica Nacional
de Habitagdo, a ser coordenada pelo Ministério das Cidades. Possibilita também identificar
os municipios e regides que precisariam de especial atengdo para vir a desenvolver politicas
e programas municipais na drea. E, por ultimo, permite precisar quais tipos de recursos ad-
ministrativos necessitariam ser prioritariamente estimulados para que a Politica Nacional de
Habitagao alcance seus objetivos.

Este volume é composto por duas partes. A Parte I é dedicada as capacidades administra-
tivas dos municipios, analisando particularmente existéncia, densidade e estabilidade delas
no tempo. Na segunda secao da Parte I, essas capacidades também sao relacionadas ao déficit
habitacional, no caso dos municipios com populacdo de mais de 20 mil habitantes. Na Parte II,
é explorada a relagao entre capacidades administrativas e a efetividade da politica habitacio-
nal, tomando como parametros de andlise os programas habitacionais implementados pelos
municipios e o gasto municipal na funcao habitagao. Por fim, sao analisadas as potencialida-
des de ampliagao do gasto municipal em habitacdo, com base em um estudo detalhado do
potencial de arrecadagdo dos municipios.
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PARTE 1

CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS
DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS E
DEFICIT HABITACIONAL
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Introducao

A premissa deste diagnostico da capacidade institucional dos municipios brasileiros
para administrar programas habitacionais é que a oferta regular de servicos habitacionais é
diretamente dependente da existéncia de 6rgaos, recursos e burocracias capazes de planejar
e executar programas publicos (Arretche,' 2000: cap. 2), estejam eles instalados no nivel
municipal ou no nivel estadual de governo. Assim, a existéncia, densidade e estabilidade no
tempo de tais atributos institucionais tendem a produzir efeitos sobre a extensdo e a qualidade
dos programas habitacionais, ja que afetam diretamente a capacidade dos governos territoriais
para formula-los e os implementar.

Este diagnoéstico pretende fornecer informagdes desagregadas e espacializadas dessas
capacidades, dado que, nesta politica particular, cabe aos estados e aos municipios papel
central na formulagao e execugao de programas habitacionais. A centralidade dos governos
locais no Plano Nacional de Habitagao implica que sua implementagao exige diagndstico
bastante preciso da distribui¢do das capacidades institucionais nos municipios brasileiros.

Como este estudo demonstrara, a distribuigdo dessas capacidades é muito desigual
no pais — expressivo nimero de municipios estd desprovido de qualquer capacidade
institucional para gerir programas habitacionais, ao passo que ha uma elite de cidades que
dispdem de capacidades institucionais suficientemente desenvolvidas para produzir politicas
descentralizadas e participativas. Qualquer planejamento baseado em suposi¢oes equivocadas
quanto a quais sdo, onde estdao e que atributos tém os municipios brasileiros poria em risco o
sucesso das medidas adotadas.

! Arretche, Marta (2000). Estado federativo e politicas sociais: Determinantes da descentralizagio. Rio de Janeiro, Revan.
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1. Capacidades administrativas

dos municipios brasileiros

1.1. O ESCOPO DO ESTUDO

O estudo construiu nove clusters de municipios com base em informagdes sobre a existéncia
(ou ndo) de distintas capacidades administrativas, conforme dados da Pesquisa Perfil dos Mu-
nicipios Brasileiros, do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica).” Estao excluidos do
universo apenas os municipios para os quais nao obtivemos informagdo. Para o ano de 2004 a
amostra compreendeu 5.558 municipios, com apenas dois casos de ndo incluidos.’ Para o ano de
1999 a amostra compreendeu 5.500 municipios. E para 2005 incluiu 5.557 unidades de andlise.

As varidveis consideradas sao as seguintes:
existéncia (ou nao) de 6rgaos destinados a gestao da politica habitacional;

existéncia (ou ndo) de cadastros proprios e/ou fontes de informagao para identificacao
do déficit municipal de moradias;

existéncia (ou nao) de instancias de participacao popular para o planejamento de poli-
ticas habitacionais;
existéncia (ou nao) de fundos especificos para a politica habitacional e urbana;

existéncia (ou nao) de consoércios de habitacao.

2 Os critérios metodoldgicos para a escolha desse ano estao explicitados na secio Metodologia de Analise.
3 0s municipios de Guamaré (RN) e Serra de Sao Bento (RN) nao foram classificados em nenhum dos grupos
criados para 2004, uma vez que apresentavam como resposta para todas as variaveis utilizadas na analise a opcao
‘“ 77

recusa”.

11
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CENTRO DE ESTUDOS DA METROPOLE - CEBRAP / SECRETARIA NACIONAL DE HABITACAO - MINISTERIO DAS CIDADES

Trés critérios analiticos orientaram a andlise: a existéncia, a densidade e a estabilidade des-
sas capacidades. Por existéncia de capacidades administrativas, entende-se a presenca ou ausén-
cia dos instrumentos administrativos. Por densidade, os efeitos associados a sua combinac¢dao em
cada municipio do universo. Isso significa que a capacidade de acdo dos governos territoriais
altera-se qualitativamente na medida em que essas varidveis estdo combinadas — como serd de-
monstrado na Parte II, sobre os programas habitacionais. A existéncia de um 6rgao associada
com um cadastro tem efeitos distintos da existéncia de um 6rgao sem cadastro, por exemplo.
Por fim, por estabilidade entende-se a resiliéncia no tempo desses atributos institucionais, isto €,
em que medida os municipios brasileiros mantém suas capacidades administrativas uma vez
que elas tenham sido instaladas. A metodologia de analise deste estudo foi construida de modo
a produzir indicadores que permitissem captar esses atributos para cada um dos municipios da
amostra, bem como identificar sua distribuicao espacial.

A metodologia adotada implicou a construgao de uma tipologia por clusters, técnica esta-
tistica que permite agrupar municipios homogéneos de acordo com a presenca e a combina-
¢ao dessas capacidades. Em outras palavras, municipios agrupados em um determinado clus-
ter sdo similares a presenga (ou auséncia) de determinados recursos administrativos. Assim,
como veremos, todos os municipios que nao contam com nenhum instrumento de politica
estao agrupados no tipo 1, que é aquele caracterizado por absoluta auséncia de capacidade
institucional para gerir programas habitacionais.

Para a espacializacdo dos clusters, a tipologia construida para 2004 sera analisada segundo
sua localizacdo regional ou por Unidade da Federagao, distribuigao por areas metropolitanas,
por faixas de nimero de habitantes e pelas taxas de urbanizac¢ao (no ano de 2000).

Para examinar a estabilidade no tempo dos atributos institucionais, os métodos estatisticos
utilizados foram aplicados inicialmente aos dados de 2004. Apés a definigao dos tipos de muni-
cipio com base em 2004, a mesma tipologia foi replicada para os dados de 1999.* Essa caracteriza-
¢do permitiu a comparacgao da evolucdo das capacidades institucionais dos municipios no perio-
do recente. Finalmente, por razoes explicadas na metodologia, o estudo apresenta a distribuicao
das variaveis para o ano de 2005 sem examinar os efeitos de combinagdo. Essa parte do estudo
apresenta tabelas simples sobre a distribuicao de freqiiéncia das seguintes variaveis:

- existéncia (ou nao) de cadastros proprios e/ou fontes de informacao para identificacao
do déficit municipal de moradias;

- existéncia (ou ndo) de instancias de participagao popular para o planejamento de politi-
cas habitacionais;

- existéncia (ou ndo) de fundos especificos para a politica habitacional e urbana;

- existéncia (ou nao) de consoércios de habitacdo.

O estudo considera que essas informacoes permitem avaliar a existéncia, assim como a evo-
lucdo recente, da capacidade instalada para formular e implementar programas habitacionais

* Os critérios metodoldgicos para a escolha desse ano estao explicitados na secao Metodologia da Analise.

12
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CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS, DEFICIT E EFETIVIDADE NA POLITICA HABITACIONAL

nos municipios brasileiros. Os indicadores construidos revelam a extensao em que os municipios
mobilizam burocracias, informagdes e 6érgdos para desenvolver tais politicas e programas.

No final da Parte II é analisada a relagao da distribui¢ao nacional de capacidades adminis-
trativas com o déficit habitacional nos municipios de mais de 20 mil habitantes. Essa parte do
estudo discrimina a natureza das caréncias habitacionais dos municipios e a capacidade ins-
talada para enfrentd-las. Em conformidade com a metodologia adotada, também essa anélise
espacializa as relagoes, de acordo com Unidade da Federacao, insercao em regiao metropolita-
na, taxa de urbanizagao e tamanho da populacdo do municipio.

1.2. METODOLOGIA DE ANALISE

Da fonte de dados

Abase de dados é composta pelas informagoes prestadas pelos municipios para a Pes-
quisa Perfil dos Municipios Brasileiros, do IBGE. Com efeito, essa é a tinica fonte atualizada
de dados sobre capacidades administrativas desses entes federativos. Qualquer base de
dados alternativa — pesquisas realizadas no ambito de alguns estados, por exemplo — im-
plicaria necessariamente grande reducdo do escopo do estudo, além de inevitavel esforgo
de compatibilizacdo das informacoes obtidas e das técnicas de coleta de dados. Portanto,
qualquer estudo sobre capacidades administrativas municipais de abrangéncia nacional
deve partir dos dados da Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros, realizada pelo IBGE,
6rgao oficial de reconhecida importancia na produgao de dados.

Este estudo considera cinco edi¢oes da Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros (Gestao
Publica): 1999, 2001, 2002, 2004 e 2005. De forma geral, elas se referem a trés diferentes man-
datos de prefeito: o ano de 1999 se localiza no mandato 1997-2000; 2001, 2002 e 2004 se incluem
no mandato 2001-2004; e, finalmente, 2005 é abrangido pelo mandato 2005-2008. Sucessoes de
mandato sao propicias a rearranjos nas estruturas administrativas, envolvendo mudangas de
orgaos e suspensao de consorcios, por exemplo. Assim, a criagao ou elimina¢ao de uma ou mais
capacidades administrativas sob andlise pode ter ocorrido ao longo das sucessivas edigdes da
pesquisa, particularmente em 2001 e 2005, anos de inicio de mandato.

Uma caracteristica das sucessivas edi¢oes da Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros nos
obrigou a limitar o escopo da anélise a um niimero mais reduzido de varidveis do que seria dese-
javel. Trata-se da descontinuidade das varidveis levantadas nas sucessivas edi¢des — as varidveis
coletadas ndo sao as mesmas® nem as questdes sao formuladas do mesmo modo.

3 Certamente hé razdes de ordem metodoldgica para essa decisao; entretanto, a anélise da evolucao das capacida-
des administrativas dos municipios ganharia em qualidade se as mesmas variaveis fossem levantadas em todas
as edigOes da pesquisa do IBGE.

6 Como veremos mais adiante, esse fato impde cautelas na interpretacio dos indicadores construidos.

13
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O Quadro 1.1 lista as varidveis analisadas. Na edi¢ao de 2002 a pesquisa nao repetiu a
pergunta sobre os quesitos “conselho” e “fundo”. Para o ano de 2005, nao repetiu a variavel
“6rgao de politica habitacional”, limitando a analise do atributo de estabilidade das capacida-
des administrativas aos demais quesitos.

Quadro 1.1 - Varidveis da pesquisa sobre perfil municipal — anos selecionados

Ano
Variaveis 1999 2001 2002 2004 2005
Orgao Sim Sim Sim Sim NAO
Cadastro Sim Sim Sim Sim Sim
Conselho Sim Sim Sim Sim Sim
Fundo Sim Sim NAO Sim Sim
Consércio Sim Sim NAO Sim Sim

Fonte: Perfil dos Municipios Brasileiros, IBGE, 1999, 2001, 2002, 2004, 2005.

Como nossa tipologia foi construida com base nos dados de 2004, esse é o ano de nosso
particular interesse para testar as variagdes. Os resultados dos testes indicam que, quando
controladas as respostas dadas pelo mesmo municipio, a variagdo numérica para todas as
variaveis da analise é sistematicamente mais elevada entre as edi¢oes mais distantes no
tempo do que nas edi¢bes mais préximas. Para todas as varidveis, a comparacao entre os
pares de anos de 1999-2004 e 2004-5 indica que é basicamente o quesito tempo que operou
como fator de diferenciacao da capacidade administrativa do municipio. Além disso, o con-
trole pelas varidveis indica que a ordenacdo de sua distribuicdo de freqiiéncia permanece
essencialmente regular em todas as edi¢des analisadas da pesquisa do IBGE. Controladas
as taxas de crescimento, a seguinte ordenacao de freqiiéncia é mantida: cadastro > 6rgaos’ >
conselho > consoércio. Se o fornecimento de informagoes fosse erratico, essas regularidades
nao se manteriam.

Esses resultados permitem concluir que a base de dados da Pesquisa Perfil dos Munici-
pios Brasileiros constitui fonte confidvel e abrangente para a elaboracdo de diagndstico das
capacidades institucionais municipais.

Da selecao do ano de 2004

Para a construgdo da tipologia foi selecionado o ano de 2004. O principal critério para essa
escolha diz respeito a combinagao dos atributos de atualidade e abrangéncia das informagoes
disponiveis.

7 Excetuado o ano de 2005, no qual a pergunta sobre “existéncia de 6rgdos” nao foi feita.

14
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CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS, DEFICIT E EFETIVIDADE NA POLITICA HABITACIONAL

A atualidade da informagao é um critério bédsico para qualquer tipologia de capacidades
institucionais que pretenda fornecer subsidios para a acdo governamental. Em se tratando de
um atributo em constante transformagao, dado que institui¢des publicas sao continuamente
reformadas, a informagdo mais recente é a mais 1til para a constru¢ao de uma tipologia que
pretenda fornecer subsidios as acoes de governo.

Esse critério deveria nos levar a selecionar o ano de 2005. Entretanto, como ja observado, a
edigao da pesquisa nesse ano nao levantou informacdes sobre a varidvel “existéncia de 6rgao
municipal”. Ja4 que esse é um atributo central em uma politica habitacional descentralizada,
sua auséncia na construgao dos indicadores implicaria grave lacuna na caracterizagao das ca-
pacidades institucionais.

Assim, a combinagao de atualidade e abrangéncia das varidveis coletadas apontou o ano
de 2004 como o mais adequado para a construgao da tipologia de capacidades administrati-
vas. Adicionalmente, tratou-se de um ano de final de mandato, em que é menos provavel que
alteragOes nas estruturas administrativas municipais tenham sido realizadas, aumentando a
confiabilidade da informacao coletada.

Da selecao do ano de 1999

Para avaliar a estabilidade no tempo das capacidades administrativas em 2004, foi sele-
cionado o ano de 1999. O principal critério para esta escolha disse respeito a combinagao dos
atributos de distancia no tempo e comparabilidade das variaveis.

Para a avaliacao da trajetoria dos clusters de municipios, seria interessante obter o ponto
mais distante possivel no tempo. Esta escolha, entretanto, deveria ser combinada a compara-
bilidade da informacao — isto é, as mesmas varidveis deveriam estar disponiveis. A primeira
edicao da Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros, em 1999, coletou informacdes sobre as
mesmas varidveis e com o mesmo fluxo de ordenacgao das questdes, permitindo construir, para
aquele ano, indicadores idénticos aos da tipologia construida para 2004. Além disso, tal como
em 2004, tratou-se de ano de final de mandato, aumentando a confiabilidade e a comparabili-
dade dos indicadores.

Da selecao do ano de 2005

Embora fosse desejavel, pelo fato de ser a informagao mais recente, nao foi possivel com-
parar a tipologia de 2004 para o ano de 2005, em razdo da supressdo da informagao referente a
existéncia de 6rgao especifico de habitagao, no questiondrio da edi¢ao mais recente. No entan-
to é possivel avaliar a evolugao das variaveis isoladas do modelo (exceto a presenca de 6rgao),
através da comparagao dos resultados obtidos em 2004 e 2005.

Como ficard evidente na andlise, ndo se pode projetar a tipologia de 2004 para o ano
de 2005. Ocorreu nesse intervalo sucessao nas administragdes municipais, o que provoca,
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especialmente no caso de mudancgas da forca politica no poder, mudangas institucionais
—reformas administrativas e criagao e extingao de programas, por exemplo. Dai a relevancia
de comparar as mudangas entre esses dois anos e verificar a resiliéncia e estabilidade — ou
eventuais descontinuidades — nas capacidades administrativas. Para 2005, portanto, a com-
paragao pode ser realizada através de um cruzamento (crosstabulation) das respostas dadas
por cada municipio para a existéncia ou ndo de cada varidvel selecionada.

Da construc¢ao dos indicadores

Entre as questdes apresentadas no questionario da Pesquisa de Perfil dos Municipios Bra-
sileiros (Gestao Publica), foram selecionadas cinco varidveis que estdo relacionadas aos instru-
mentos utilizados para a politica habitacional. As varidveis escolhidas foram:

e Orgao especifico para implementagao de politica habitacional
* Cadastro de familias interessadas em programas habitacionais
¢ Consorcio intermunicipal que atue na drea de habitacao

¢ Conselho municipal de habitagao

¢ Existéncia de fundo municipal especial na drea de habitacao

Todas as perguntas associadas a essas varidveis apresentavam como alternativa de res-
posta as opgoes “sim” ou “ndo”, indicando, respectivamente, a presenga ou auséncia desses
atributos na administragao municipal.

A pergunta sobre o drgio especifico para a implementagdo da politica habitacional nao discri-
mina se este é uma secretaria independente ou um departamento no interior de outra secreta-
ria.® Em termos das capacidades administrativas, a distin¢do nao é irrelevante, dado que uma
secretaria com recursos proprios e autonomia institucional teria maior potencialidade para
formular programas habitacionais do que um departamento no interior de uma secretaria de
intervengdo mais ampla. Entretanto, a informagao coletada nao permite fazer esta distingao na
analise e impde cautela na interpretacao do indicador. De qualquer modo, a variavel permite
inferir a existéncia de burocracias reunidas em um 6rgao especifico, capazes de implementar
programas habitacionais. O cuidado na andlise deve referir-se a inferéncia quanto a capacida-
de de formular programas habitacionais com autonomia e recursos proprios.

A pergunta sobre a existéncia de cadastro de potenciais beneficidrios de programas habitacionais
nao diferencia entre cadastro e levantamento de familias interessadas em programas habitacio-
nais.” Nesse caso € plausivel supor que a resposta positiva contemple municipios que contam

8 A pergunta é: “Esta prefeitura dispoe de algum 6rgao especifico (Secretaria ou Departamento) para implementa-
¢do de programas ou agdes na area de habitagdo? ( ) Sim ( ) Nao”.

? A pergunta é: “Esta prefeitura tem cadastro ou levantamento de familias interessadas em programas habitacionais?
()Sim () Nao”.
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com um cadastro das familias beneficidrias de programas assistenciais, ai incluido o Cadastro
do Bolsa-Familia, e que avaliam que esse cadastro pode ser empregado para selecionar benefi-
cidrios de programas habitacionais. Se esse € o caso, ainda que sugira uma saudével integracao
das a¢Oes municipais, o cadastro ndo deve ser interpretado como uma listagem orientada a
subsidiar a politica habitacional do municipio.'” Como veremos, essa constatagao nos levou a
caracterizar os municipios que contam apenas com a existéncia de cadastro ou levantamento
de necessidades como mais préximos dos municipios que nao dispoem de capacidades admi-
nistrativas na area habitacional.

A existéncia de consoércios intermunicipais € identificada por uma varidvel dicotdmica,
com base na resposta a pesquisa do IBGE. Esta varidvel indica capacidade de cooperagdao com
outros municipios para os programas habitacionais. A formulagao da pergunta ndo permite
identificar parcerias com os governos estadual e federal, que sdo mais comuns do que as a¢des
conjuntas intermunicipais.

Com relagao a existéncia de conselhos e fundos, a constru¢ao dos indicadores levou em
consideracao a formulacao da pergunta no questionario do IBGE. Devido ao fluxo do questio-
nario aplicado, s6 poderiam apresentar informacdes sobre a existéncia de fundo os municipios
que possuiam conselho municipal de habita¢do, ou seja, um municipio sem conselho nao po-
deria responder a pergunta sobre fundo."

A quantificacao do nimero de municipios com fundo (mas sem conselho) deve ser afetada
por esta forma da coleta de dados, ainda que nossa suposi¢ao seja de que essa subestimagao
nao deva ser muito significativa, pois a legislagdo ndo autoriza a existéncia de fundo sem con-
selho que o administre. Desconsiderar esse fato na construcao dos indicadores produziria um
viés de andlise. Portanto foram criadas novas varidveis a partir da combinagao das questdes
relacionadas a conselho e fundo, com a seguinte categorizagao:

1 — Sem conselho

2 — Com conselho e sem fundo

3 — Com conselho e com fundo.

Essa variavel, juntamente com as varidveis relacionadas a existéncia de 6rgao especifico
para a implementacdo de politica de habitac¢do, a existéncia de cadastro ou levantamento de

familias interessadas em programas habitacionais e a existéncia de consoércio intermunicipal
que atue na drea de habitacao, formam o conjunto de informacoes utilizadas na analise.

10 Reforga esta hipétese a evidéncia de que, em 2004, 4.075 municipios declararam contar com cadastro, ao passo
que apenas 2.301 contavam com um 6rgao para a politica habitacional. Além disso, foi esta varidvel a que mais cres-
ceu entre as capacidades administrativas dos municipios entre 1999 e 2004: dos 2.326 municipios que nao contavam
com um cadastro em 1999, 1.465 declararam a presenca de cadastro ou levantamento em 2004. Em 2005 o ntimero
de municipios que declararam contar com este instrumento foi de 4.336, em um universo total de 5.557.

z

A pergunta é: “12 - Existe Conselho municipal de habitagdo? ( ) Sim ( ) Nao (passe para o Bloco 10) (...)".
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Da escolha dos métodos

Devido a natureza dos dados — categéricos — e ao objetivo do trabalho —identificar grupos
homogéneos de municipios —, foram empregados dois procedimentos estatisticos de andlise
multivariada de dados: a Andlise de Correspondéncias Muiltiplas (usada com o intuito de
efetuar transformacdo nos dados) e a Andlise de Cluster (que divide o novo conjunto de infor-
magoes em grupos homogéneos).

O estudo envolveu a identificacao de relacoes entre diversas varidveis, permitindo obser-
var os cruzamentos entre todas as questoes de interesse. Uma andlise de menor escala, com
cruzamentos entre apenas algumas questdes, nao forneceria subsidios para inferir sobre as re-
lagOes entre todas as varidveis com seguranga. Esse objetivo implicou a escolha entre técnicas
de andlise multivariada, que permitem a analise simultanea de um grande nimero de questoes,
identificando relacdes de interdependéncia ou dependéncia entre as informagdes em estudo.

Andlise de Correspondéncias Miiltiplas (ACM)

Conforme ja mencionado, as varidveis utilizadas na andlise correspondem a informagoes
categorizadas. Esse tipo de dado ndo permite quantificar ou visualizar claramente a distancia
ou a diferenga existente entre um municipio e outro.

A Analise de Correspondéncias Multiplas permite a transformacdo dos dados categori-
cos em novas varidveis numéricas. Além disso, possibilita a redugao do nimero de varidveis
originais a partir da criagdo de novas varidveis, que sdao combinagdes lineares das varidveis
originais. Aqui as novas variaveis obtidas serao utilizadas na Analise de Cluster para separar
os municipios em grupos homogéneos.

O ntimero de variaveis que devem ser escolhidas a partir da ACM é determinado pela
quantidade da variabilidade explicada pelo modelo. Assim, quanto maior a variabilidade ex-
plicada, melhor é a aproximagao entre as novas distancias e as distancias na realidade.

Dessa forma, a ACM fornece basicamente como resultado a variabilidade das variaveis
originais que é explicada pelo modelo e os valores para cada municipio segundo as novas va-
ridveis criadas. Para determinar o nimero de variaveis a serem utilizadas na analise, normal-
mente considera-se um minimo de varidveis com um maximo de aproveitamento das infor-
magdes do conjunto de dados originais. Considera-se satisfatorio utilizar nimero de varidveis
que fornega variabilidade explicada maior que 75%. Na verdade, o ideal seria termos explica-
¢ao superior a 90%, mas esse indice dificilmente é alcangado na préatica. Neste trabalho, a ACM
realizada para as quatro varidveis originais revelou que a utilizagao de trés novas variaveis
numéricas explicariam pouco mais de 89% da variabilidade dos dados originais.
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Andlise de Cluster

Uma vez determinadas as novas varidveis a partir da ACM, passa-se a segunda parte da
analise, dividindo os municipios em grupos homogéneos através da Analise de Cluster. Segun-
do Hair'? (1998), a Analise de Cluster, também conhecida como Andlise de Conglomerados, é
um conjunto de técnicas estatisticas cujo objetivo é agrupar objetos segundo suas caracteristi-
cas, formando grupos ou conglomerados homogéneos. Os objetos em cada conglomerado ten-
dem a ser semelhantes entre si, porém diferentes dos demais objetos dos outros conglomera-
dos. Os conglomerados obtidos devem apresentar tanto uma homogeneidade interna (dentro
de cada conglomerado) como uma grande heterogeneidade externa (entre conglomerados).

A Analise de Cluster é uma técnica do tipo de interdependéncia, pois ndo é possivel deter-
minar antecipadamente as varidveis dependentes e independentes. Ao contrario, ela examina
relacdes de interdependéncia entre todo o conjunto de variaveis. O critério para a formagao
dos grupos é dado por medidas de similaridades, dissimilaridades ou distancias que podem
ser, por exemplo, distancia euclidiana, X* de associacdao, D* de Mahalanobis, distancia métrica
de Minkowski e medidas de similaridade criadas especialmente para varidveis em diferentes
escalas de medida.

Os conglomerados resultantes devem ser interpretados em termos das varidveis originais
usadas para constitui-los, de forma a tentar identificar as varidveis que mais distinguem um
grupo dos demais, verificando a coeréncia dos resultados com a natureza do fendmeno ou do
processo estudado.

Esse tdltimo procedimento descrito, agregado a uma analise sobre a variabilidade interna
dos agrupamentos gerados, foi o critério adotado aqui para determinar o niimero de agrupa-
mentos finais. O algoritmo utilizado para a geragao dos grupos foi o k-means.

Resultados da Anélise de Cluster

A andlise realizada para 2004 forneceu, inicialmente, sete grupos de municipios. A partir de
uma analise qualitativa desses agrupamentos, decidiu-se refinar os grupos através do desmem-
bramento do conglomerado composto pelos atributos “cadastro”, “6rgao” e “6rgao e cadastro”
em trés novos grupos — cada um deles com municipios apresentando separadamente as caracte-
risticas mencionadas. A op¢ao deveu-se ao interesse analitico de estudar os grupos de municipios
que apresentavam exclusivamente o cadastro como instrumento de politica habitacional e aque-
les que possuiam apenas um 6rgao especifico para implementacao de politica habitacional.

Dessa forma, a composicao final dos agrupamentos com relacao aos instrumentos de poli-

tica habitacional, no ano de 2004," passou a ser a demonstrada na Tabela 1.1:

12 Hair Jr., J. F. et alii (1998). Multivariate data analysis. New Jersey: Prentice Hall.

13 Os municipios de Guamaré (RN) e Serra de Sao Bento (RN) nao foram classificados em nenhum dos grupos
criados para 2004, uma vez que apresentavam como resposta para todas as variaveis utilizadas na anélise a opcao
“recusa”.
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Tabela 1.1 — Composicao final dos grupos de municipios — 2004

Total de Municipios

Grupos Caracteristicas no Grupo
1 Nenhuma 1.287
2 Cadastro 1.694
3 Orgao 148
4 Orgao e Cadastro 1.605
Conselho s/ Fundo
5 Cadastro e Conselho s/ Fundo 355

Orgao e Conselho s/ Fundo
Orgao, Cadastro e Conselho s/ Fundo
Conselho ¢/ Fundo
6 Cadastro e Conselho ¢/ Fundo 385
Orgao e Conselho ¢/ Fundo

Orgéio, Cadastro e Conselho ¢/ Fundo
Consorcio
Cadastro e Consoércio 45

Orgéo, Cadastro e Consorcio
) Cadastro, Consorcio e Conselho s/ Fundo 15
Orgao, Cadastro, Consorcio e Conselho s/ Fundo
Cadastro, Consorcio e Conselho ¢/ Fundo
9 Orgéo, Consorcio e Conselho ¢/ Fundo 24

Orgéo, Cadastro, Consorcio e Conselho ¢/ Fundo

As andlises estatisticas mencionadas foram utilizadas apenas para a construcdo da tipolo-
gia de grupos a partir de dados de 2004. A partir da defini¢ao da tipologia final da Tabela 1.1,
os grupos de 1999 foram criados diretamente por meio da observacao da existéncia ou nao dos
instrumentos considerados em cada um dos municipios, sem a necessidade de nova andlise
estatistica.

Dos 5.560 municipios existentes no Brasil em 2004, 60 ficaram sem classificagao para os
grupos relativos a 1999, devido aos seguintes motivos:

a) 53 municipios foram criados em 2001;

b) 3 municipios apresentaram tipologia diferente da considerada para os grupos formados
em 2004: Ribeirado Pires (SP) e Macei6 (AL) possuiam “6rgao e consércio” em 1999, enquanto
Roque Gonzales (RS) apresentava a tipologia “6rgao, consorcio e conselho sem fundo” neste
mesmo ano;

¢) 4 municipios apresentaram, como resposta para os instrumentos considerados, a opgao
“ignorado”. Trata-se de Estiva Gerbi (SP), Sao José da Bela Vista (SP), Aramari (BA) e Canaa
dos Carajas (PA).

A amostra, portanto, conta com 5.500 municipios. A Tabela 1.2 apresenta a composicao
final dos grupos em 1999 de acordo com os clusters de capacidades administrativas:
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Tabela 1.2 — Composicao final dos grupos de municipios — 1999

Grupos Caracteristicas Total de Municipios no Grupo
1 Nenhuma 2.009
2 Cadastro 1.771
3 Orgao 237
4 Orgao e Cadastro 1.019

Conselho s/ Fundo
Cadastro e Conselho s/ Fundo
5 , 288
Orgao e Conselho s/ Fundo
Orgéo, Cadastro e Conselho s/ Fundo
Conselho ¢/ Fundo
Cadastro e Conselho ¢/ Fundo
6 . 132
Orgao e Conselho ¢/ Fundo
C)rgéo, Cadastro e Conselho ¢/ Fundo
Consorcio
7 Cadastro e Consoércio 33
Orgao, Cadastro e Consoércio
Cadastro, Consorcio e Conselho s/ Fundo
Orgéo, Cadastro, Consorcio e Conselho s/ Fundo
Cadastro, Consorcio e Conselho ¢/ Fundo

Orgéo, Cadastro, Consoércio e Conselho ¢/ Fundo

1.3. CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS DOS MUNICIPIOS BRASILEIROS:
DENSIDADE, DISTRIBUICAO ESPACIAL E ESTABILIDADE

1.3.1. As capacidades administrativas em 2004

A tipologia classificou 5.558 municipios de acordo com as suas capacidades administrati-
vas para a politica habitacional. Conforme visto na Tabela 1.1, foram obtidos nove grupos.

Cada grupo é marcado por um elemento central ou por um conjunto de elementos re-
lacionados com a capacidade dos municipios na gestdo da politica habitacional. O agrupa-
mento estd baseado na existéncia de caracteristica predominante comum entre eles. Essa
tipologia permite captar os efeitos da combinagao de variaveis. A opcao metodoldgica de
examinar as varidveis isoladamente talvez tornasse a anélise mais simples, mas nao permi-
tiria visualizar a densidade das capacidades administrativas municipais. A presenga de uma
combinacdo de varidveis institucionais é analiticamente relevante para avaliar o potencial
existente nos municipios para administrar programas habitacionais, de acordo com os prin-
cipios previstos no Plano Nacional de Habitagcao. Em outras palavras, adotar procedimentos
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inferior a este nimero implicaria comprometer a homogeneidade interna de cada cluster.

O Grupo 1 apresenta como caracteristica principal a auséncia de todos os instrumentos
de politica habitacional observados no estudo. Os municipios desse grupo nao dispdem de
nenhum recurso administrativo relacionado a politica habitacional, ou seja, estes municipios
estdo na “estaca zero” em relagao a capacidade de produzir servigos habitacionais. Neste esta-
gio encontravam-se, em 2004, quase um quarto (23,2%) dos municipios brasileiros."

Visto pelo “lado cheio do copo”, esse resultado implica afirmar que 77% dos municipios
brasileiros estavam dotados de alguma capacidade para produzir servigos habitacionais. Como
sera demonstrado no cruzamento das capacidades administrativas com a tipologia de progra-
mas habitacionais, mesmo a mais simples capacidade — a existéncia de cadastro de familias
interessadas em programas habitacionais — afeta positivamente a possibilidade de oferta de
programas.

O Grupo 2 possui apenas uma caracteristica distintiva, a presenca de cadastro ou levanta-
mento de familias interessadas em programas habitacionais. Nesse grupo encontra-se a maio-
ria dos municipios da amostra (30,5%). A existéncia do cadastro ou levantamento é a carac-
teristica mais freqiiente entre os municipios que possuem capacidades administrativas. Sao
raros os casos de municipios que possuem alguma outra capacidade administrativa e que nao
tenham declarado possuir cadastro ou levantamento — sao 196 municipios, menos de 5% dos
casos.

A existéncia de um grande niimero de municipios que tenham declarado cadastro ou “le-
vantamento de familias interessadas em programas habitacionais” e que nao contem sequer
com um departamento de assuntos habitacionais (mesmo que dentro de uma secretaria de
finalidade similar) — 1.694 municipios — permite levantar a hipdtese de que este cadastro seja
o mesmo utilizado para selecionar familias beneficiarias de programas assistenciais. Nao se
trataria, portanto, de cadastro de natureza habitacional, que detalhe a natureza do déficit ha-
bitacional, mas um levantamento de familias carentes que, por defini¢ao, seriam candidatas a
beneficiar-se dos programas habitacionais para baixa renda. Se essa hipodtese estiver correta,
esses municipios estardo muito préximos daqueles que nao dispdem de instrumentos préprios
para a politica habitacional.

O Grupo 3 é definido pela existéncia de apenas um 6rgao, departamento ou divisao es-
pecificos para a gestdo da politica habitacional. Nessa situacao encontravam-se em 2004 2,7%
dos municipios. E provavel que o tamanho desse grupo seja afetado pelo comportamento da
variavel “cadastro”, descrita acima, ampliando o tamanho do Grupo 4 — que retine municipios
com oOrgao e cadastro. Muitos municipios que dispoem apenas de um 6rgao para a politica

!4 A auséncia de apenas dois municipios do universo nao afeta os resultados da analise.
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habitacional utilizam o levantamento de familias carentes como cadastro para selegao de be-
neficidrios de seus programas habitacionais.

A presenga de um 6rgao especifico é uma caracteristica bastante comum entre os muni-
cipios que possuem alguma capacidade de politica habitacional, estando presente em 54,3%
dos casos (exclusive o Grupo 1). Assim, apesar de ser um elemento presente em boa parte dos
municipios, a existéncia de 6rgao especifico para a politica habitacional vem, na maioria dos
casos, acompanhada de outra capacidade administrativa, o que reduz o tamanho do Grupo 3.
Quando sao detectadas as duas caracteristicas mais comuns reunidas — 6rgdo e cadastro —, o
municipio encaixa-se no perfil do Grupo 4, que abarca 28,9% do total.

Os quatro primeiros grupos concentram mais de 85% dos casos, distribuidos entre 23%
sem nenhuma capacidade administrativa (Grupo 1) e 62% com apenas um cadastro e/ou um
orgao (Grupos 2, 3 e 4). Visto pelo angulo da capacidade de produzir servigos habitacionais
— de oferta de unidades residenciais ou lotes urbanos, bem como de intervencao fundiéria —,
o quadro ndo é tao desanimador, pois o Grupo 1 é composto por cerca de um quarto do uni-
verso. Por outro lado, os requisitos institucionais da Politica Nacional de Habitagao sao mais
exigentes, ja que incluem institui¢des participativas e/ou cooperativas, bem como recursos
dirigidos a politica habitacional. Em 2004 essas exigéncias administrativas eram atendidas por
uma pequena elite de municipios, representando 15% do total.

O Grupo 5 possui como caracteristica central a presenca de conselho municipal de habi-
tacdo, acompanhada da auséncia de fundo especifico para a area. E importante notar que a
maioria dos integrantes desse grupo também possui cadastro e/ou érgao — apenas 20, de um
total de 355, tém como unico atributo institucional a existéncia de conselho municipal de ha-
bitagao. O grupo todo responde por 6,4% dos casos, sendo que o conselho pode ser encarado
como mecanismo de participagao social na politica habitacional. O conselho aumenta a capa-
cidade de gestdo local na area de habitacao, especialmente nos casos em que os municipios
possuem as trés caracteristicas reunidas (conselho, cadastro e 6rgao), que representam 56%
(199 casos) desse grupo (Tabela 1.1).

O Grupo 6 é marcado pela existéncia de um conselho que administra fundo especifico, o
que revela a combinacdo de recursos institucionais para promover a participagao dos cida-
daos e para viabilizar o financiamento da politica habitacional. O grupo representa 6,9% dos
municipios brasileiros. Assim como no grupo anterior, a maioria dos municipios do Grupo 6
também possui cadastro e/ou 6rgado, sendo que a existéncia dos trés elementos aparece em
77% dos integrantes do grupo, o que revela maior capacidade de gestao da politica habitacio-
nal. Apenas oito municipios do grupo contam apenas com conselho e fundo, sem a presenca
de 6rgao especifico para a politica habitacional; portanto, este é um atributo institucional de
rara ocorréncia.

23

nareind indd 22 19/1/07 &:-4A°-52 PM



CENTRO DE ESTUDOS DA METROPOLE - CEBRAP / SECRETARIA NACIONAL DE HABITACAO - MINISTERIO DAS CIDADES

A existéncia de consércio para programas habitacionais € a caracteristica presente nos trés
altimos grupos. Essa capacidade institucional revela esfor¢os de cooperacdo entre municipios
na area habitacional. No Grupo 7 o elemento central é a presenca de consoércio, isoladamente ou
associada a existéncia de cadastro ou de cadastro e 6rgao. No Grupo 8 o consércio estd associado
a existéncia de conselho sem fundo, acompanhado da existéncia de cadastro ou 6rgao especifico
para essa drea de intervengao. No Grupo 9 o consoércio é acompanhado da existéncia de conselho
e de fundo especificos, além de cadastro e 6rgao para a politica habitacional.

Os Grupos 7, 8 e 9 representam 1,5% dos municipios brasileiros — os 84 municipios que
declaram estar consorciados para produzir programas habitacionais. Na grande maioria dos
casos observou-se a coexisténcia de cadastro (91,7%), 6rgao (67,9%) e conselho (46,4%). Assim,
conclui-se que é bastante reduzida a cooperacdo entre municipios na area habitacional por
meio de consércio. E plausivel supor que os consércios sejam compostos por municipios com
diferentes capacidades administrativas, ja que nao ha exigéncia de que disponham dos mes-
mos instrumentos institucionais para produzir formas de cooperacao.

Por fim, destaca-se um pequeno grupo de 20 municipios que retinem todas as capacida-
des institucionais examinadas neste estudo. Localizados dentro do Grupo 9, eles representam
menos de 0,5% dos municipios brasileiros (Tabela 1.1).

1.3.2. A distribuicao espacial da tipologia e os atributos dos municipios

Existem diferencas na propor¢ao de municipios em cada grupo, segundo o tamanho da
populagio e por Unidade da Federagdo? Os grupos estdao concentrados espacialmente? E im-
portante examinar se as variagoes nas capacidades administrativas dos municipios sao expli-
cadas por esses e outros atributos, como as taxas de urbaniza¢ao ou o pertencimento a regioes
metropolitanas. As andlises empreendidas a seguir tém esse objetivo.

Distribuicao dos grupos por Unidades da Federacao

As Tabelas 1.3, 1.4 e 1.5 apresentam informagoes sobre a distribui¢ao dos clusters de capa-
cidades administrativas segundo a Unidade da Federacdao a que o municipio pertence.
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Tabela 1.3 — Distribuicao absoluta dos grupos
de capacidades administrativas por UF — 2004

Ronddnia

Acre

Amazonas
Roraima

Para

Amapa

Tocantins
Maranhéo

Piaui

Ceard

Rio Grande do Norte
Paraiba
Pernambuco
Alagoas

Sergipe

Bahia

Minas Gerais
Espirito Santo

Rio de Janeiro

S&o Paulo

Parana

Santa Catarina
Rio Grande do Sul
Mato Grosso do Sul
Mato Grosso
Goias

Distrito Federal

29
3

66

10
73
107
29
15
58
62
14

88
275
11

209

12
12
14
3
32
1
73
73
41
33
38
102
48
28
11
124
301
25
25
209
148

84
75

37

44
101
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54
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52
22
62
15
143
16
139
217
222
184
165
223
185
102
75
417
853
78
92
645
899

293
496

77

139
246
1

H4 uma grande concentragdo de municipios do Grupo 1 em Minas Gerais (275 munici-
pios e 21,4% do total deste grupo) e em Sao Paulo (209 e 16,2% do total deste grupo), como se
constata nas Tabelas 1.3 e 1.4. Contudo, todas as Unidades da Federagao apresentaram algum

municipio nesse grupo, a exce¢do do Distrito Federal. Na verdade, a elevada participagdo dos
municipios paulistas e mineiros é razao direta do tamanho desses estados — com total de 645 e

883 municipios, respectivamente.
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Tabela 1.4 — Distribuicao dos grupos de capacidades administrativas nas UFs* 2004 — em %

UF Grupos Total
1 | 2 | 3] a | 5 | 6 | 7| 8 | o
Rondénia 55,8 23,1 - 17,3 - 19 - - 19 100,0
Acre 13,6 54,5 - 27,3 - 4,5 - - - 100,0
Amazonas 11,3 22,6 4.8 54,8 3,2 - 3,2 - - 100,0
Roraima 6,7 20,0 - 53,3 13,3 - 6,7 - - 100,0
Para 46,2 22,4 49 23,8 0,7 0,7 14 - - 100,0
Amapa 18,8 6,3 31,3 43,8 - - - - - 100,0
Tocantins 7,2 52,5 - 36,7 14 0,7 14 - - 100,0
Maranhéao 33,6 33,6 2,3 28,6 14 - 0,5 - - 100,0
Piaui 48,2 18,5 8,1 21,6 1,4 09 1,4 - - 100,0
Ceara 15,8 179 1,6 56,5 6,0 1,6 - - 0,5 100,0
Rio Grande do Norte 91 23,0 1,2 52,1 91 48 - - 0,6 e
Paraiba 26,0 45,7 1,8 23,8 09 09 04 - 04 100,0
Pernambuco BElS 259 7,6 25,4 43 0,5 2,7 - - 100,0
Alagoas 13,7 27,5 29 529 2,0 1,0 - - - 100,0
Sergipe 12,0 14,7 - 68,0 2,7 - 13 13 - 100,0
Bahia 21,1 29,7 55 36,0 29 2,6 1,2 1,0 - 100,0
Minas Gerais 32,2 35,3 18 16,6 6,2 7,0 01 - 0,7 100,0
Espirito Santo 14,1 32,1 2,6 359 77 6,4 - 1,3 - 100,0
Rio de Janeiro 54 27,2 43 56,5 33 3,3 - - - 100,0
Sao Paulo 324 324 33 23,7 17 39 2,0 0,2 0,5 100,0
Parana 21,1 371 1,0 30,6 43 4.8 0,8 0,5 - 100,0
Santa Catarina 11,3 28,7 1,7 32,1 89 16,4 0,3 0,3 0,3 100,0
Rio Grande do Sul 13,5 15,1 0,8 10,9 21,2 351 0,6 0,8 2,0 100,0
Mato Grosso do Sul 39 48,1 - 31,2 78 78 1,3 - - 100,0
Mato Grosso 3,6 31,7 2,2 21,6 36,0 4,3 - 0,7 - 100,0
Goias 8,5 41,1 1,2 41,5 53 2,4 - - - 100,0
Distrito Federal - - - - - 100,0 - - - 100,0

Para evitar o viés analitico derivado da diferenca no nimero absoluto de municipios de
cada estado, a observacao deve centrar-se na distribui¢ao dos municipios de cada estado pelos
nove grupos (Tabela 1.4). Assim, destaca-se o caso de Rondonia, em que mais da metade (55,8%
de um total de 52) dos municipios estava no Grupo 1 em 2004. Igualmente elevadas eram as
taxas de Para e Piaui, bem superiores a 40% do total. Maranhao, Pernambuco, Sao Paulo e
Minas Gerais apresentaram taxas superiores a 30% do total de seus municipios desprovidos
de qualquer instrumento para implementagao de programas habitacionais. Paraiba, Bahia e
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Parana, por sua vez, registraram mais de 20% de seus municipios nessa condicao. Os estados
com menor incidéncia de municipios nesse grupo sao Roraima (6,7%), Tocantins (7,2%), Mato
Grosso (3,6%), Mato Grosso do Sul (3,9%) e Rio de Janeiro (5,4%).

Testes estatisticos com a técnica de Chaid indicam que o Grupo 1 apresenta predominan-
cia nas regioes Sudeste, Norte e Nordeste, com taxas de presenga superiores a média nacional.
Esse resultado, entretanto, é puxado por alguns estados especificos."

Os municipios do Grupo 2 concentram-se principalmente em Minas Gerais (17,8%) e em
Sao Paulo (12,3%), o que é explicado, em parte, pela grande quantidade de municipios nesses
estados (Tabelas 1.3 e 1.5). A distribui¢do dos grupos no interior dos estados (Tabela 1.4) revela
que mais da metade dos municipios do Acre e de Tocantins pertence a esse grupo — respectiva-
mente, 54,5% de um total de 22 municipios e 52,2% de um total de 139. Paraiba, Mato Grosso
do Sul e Goids sdo estados em que mais de 40% dos municipios declararam em 2004 contar
apenas com um cadastro — e nenhum 6rgao — para seus programas habitacionais. Maranhao,
Pernambuco, Alagoas, Bahia, Minas Gerais, Espirito Santo, Sao Paulo, Parand, Santa Catarina,
Mato Grosso do Sul, Mato Grosso e Goids apresentaram mais de um quarto de seus munici-
pios nessa condigao.

Para um exercicio de andlise, é possivel aproximar os municipios que dispdem apenas de
cadastro (Grupo 2) dos que nao dispdoem de nenhuma capacidade administrativa para gerir
programas habitacionais (Grupo 1). Nesse caso, os seguintes estados teriam mais da metade
de seus municipios sem essas capacidades institucionais: Rondonia, Acre, Pard e Tocantins, na
regido Norte; Maranhdo, Piaui, Paraiba e Pernambuco, no Nordeste; Minas Gerais e Sao Paulo,
na regido Sudeste; Parand, na regiao Sul; e Mato Grosso do Sul e Goids, no Centro-Oeste.

Essa listagem sugere mais uma vez que a observacao das capacidades administrativas
apenas por regides pode esconder desigualdades no interior de cada regiao.

5 Na regidao Norte, Rondonia e Roraima encontram-se em situagdes muito distintas com relagdo a presenga de seus
municipios nesse grupo. O mesmo pode ser contatado com relagido a Rio Grande do Norte e Piaui, no Nordeste,
assim como Minas Gerais e Rio de Janeiro, na regido Sudeste (Tabela 1.5).
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* Percentual de municipios de cada grupo nos estados.

Tabela 1.5 — Distribuicao dos grupos de capacidades administrativas por UF* 2004 — em %

Rondonia

Acre

Amazonas
Roraima

Para

Amapa

Tocantins
Maranhao

Piaui

Ceard

Rio Grande do Norte
Paraiba
Pernambuco
Alagoas

Sergipe

Bahia

Minas Gerais
Espirito Santo

Rio de Janeiro

Sao Paulo

Parana

Santa Catarina
Rio Grande do Sul
Mato Grosso do Sul
Mato Grosso
Goias

Distrito Federal

2,3
0,2
0,5
01
5l
0,2
0,8
57
83
2,3
1,2
4,5
4,8
11
0,7
6,8
21,4
0,9
04
16,2
6,5
2,6
52
0,2
04
1,6

0,7
0,7
0,8
0,2
19
01
43
4,3
24
19
2,2
6,0
2,8
1,7
0,6
7,3
17,8
1,5
1,5
12,3
8,7
5,0
44
2,2
2,6
6,0

2,0

47
3,4

3,4
12,2
2,0
14
2,7
9,5
2,0

15,5
10,1
14
2,7
14,2
2,7
34
2,7

2,0
2,0

0,6
04
21
0,5
21
04
3,2
39
3,0
6,5
54
3,3
29
34
3,2
93
8,8
1,7
3,2
9,5
76
59
34
1,5
19
6,4

0,6
0,6

0,3
0,6
0,8

0,8
31

42
0,6

2,3
0,6

0,6
34

14,9
1,7
0,8
31

4,8
73
29,6
1,7
14,1
3,7

03
0,3
03

03
05
0,8
21
0,5
0,3
0,3
29
15,6
1,3
0,8
6,5
49
12,5
452
1,6
L6
1,6
0,3

44
2,2
44
44
2,2
6,7
2,2
11,1

2,2
11,1
2,2

289
6,7
2,2
6,7

6,7
26,7

6,7

6,7
13,3
6,7
26,7

4,2

4,2
42
4,2

12,5

4,2
41,7

No Grupo 3, dos municipios que contam com 6rgao para a politica habitacional, destaca-se

a alta participacdo da Bahia (15,5%) e de Sdo Paulo (14,2%), como se vé na Tabela 1.5, concentra-

¢ao mais uma vez afetada pelo elevado nimero de municipios desses estados. A participacao

percentual desse grupo dentro de cada Unidade da Federacao (Tabela 1.4) revela ndo haver in-
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cidéncia superior a 10% em nenhum estado, exceto o Amapa — onde 31,3% dos municipios en-
contram-se nesse grupo. De outro lado, deve-se ressaltar que em seis estados (Acre, Tocantins,
Mato Grosso do Sul, Rondoénia, Roraima e Sergipe) e no Distrito Federal ndo havia nenhum
municipio contando exclusivamente com 6rgao especializado em 2004. Essa distribuicao é
certamente afetada pelo reduzido niimero de municipios deste grupo.

No caso do Grupo 4, cuja caracteristica central é a coexisténcia de 6rgao e cadastro, a fre-
qliéncia é bastante superior, sendo esta a segunda situagao mais comum (menor apenas que
o Grupo 2). De novo, o niimero absoluto de municipios de Sao Paulo, Bahia e Minas Gerais
contribui para a elevada participacdo desses estados no grupo — respectivamente, 9,5%, 9,3%
e 8,8% do total (Tabela 1.5).

Contudo merece destaque o fato de que mais da metade dos municipios de Sergipe (68,0%),
Rio de Janeiro (56,5%), Ceara (56,5%), Amazonas (54,8%), Roraima (53,3%), Alagoas (52,9%) e
Rio Grande do Norte (52,1%) pertence ao Grupo 4. O estado com menor incidéncia de munici-
pios no grupo é o Rio Grande do Sul (cerca de 11%).

E possivel fazer um exercicio de analise aproximando os Grupos 3 e 4, dada sua similari-
dade - é plausivel que a presenca do cadastro tenha sido interpretada pelos informantes como
levantamento de familias de baixa renda, havendo assim pequena diferenga entre os dois gru-
pos. Nessa hipotese, os seguintes estados contariam com mais de 50% de seus municipios com
basicamente um 6rgao especifico: Amazonas, Roraima e Amap4d, na regiao Norte; Ceara, Rio
Grande do Norte, Alagoas, Sergipe e Bahia, no Nordeste; e Rio de Janeiro, na regido Sudeste.
Além disso, diversos estados das regides Sul e Centro-Oeste apresentariam concentragao de
municipios nessa condic¢do, com taxas superiores a 30% (Tabela 1.5). Essa forma de observacao
sugere a necessidade de investigar o desempenho de estados especificos para examinar as de-
sigualdades regionais na distribuicdo das capacidades administrativas.

Nos Grupos 5 e 6 a caracteristica predominante € a existéncia de conselho entre os instru-
mentos de politica habitacional; no primeiro, sem a existéncia de fundo especifico; no segun-
do, com o fundo. No que tange a freqiiéncia dos municipios nesses grupos, em ambos os casos
destaca-se o Rio Grande do Sul — que concentra 30% dos municipios do Grupo 5 (Tabela 1.5)
e tem 21% dos municipios do estado nesse grupo (Tabela 1.4). No Grupo 6, caracterizado pela
existéncia de conselhos com fundo, destaca-se Sao Paulo, com 29% dos municipios desse clus-
ter (Tabela 1.5) — que, no entanto, representam apenas 4% dos municipios do estado (Tabela
1.4), confirmando mais uma vez o efeito do niimero absoluto de municipios nas distribui¢oes
de freqiiéncia. Também Mato Grosso destaca-se no Grupo 5, com 36% dos seus municipios
pertencentes a essa subdivisao (Tabela 1.4).

Admitindo que os Grupos 5 e 6 sdo similares no que diz respeito a existéncia de mecanis-
mos participativos, vale notar que apenas Rio Grande do Norte, Minas Gerais, Espirito Santo,
Santa Catarina, Rio Grande do Sul, Mato Grosso do Sul e Mato Grosso contam com taxas
proximas ou superiores a 15% de seus municipios com essa capacidade institucional. Nessa
dimensao, sim, é possivel detectar desigualdade regional robusta, pois as regides Norte e
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Nordeste apresentam concentra¢ao maior de estados com taxas inferiores a 15% de municipios
com conselho, ao passo que taxas superiores a 15% estao concentradas em estados das regioes
Sudeste, Sul e Centro-Oeste. Observe-se, porém, que essa taxa de corte — 15% — é bastante bai-
xa; na verdade, muito inferior aquela encontrada em outras politicas setoriais.

Nos Grupos 7, 8 e 9 o elemento central é o consércio na drea habitacional. Conforme vi-
mos antes, o consorcio é de maneira geral iniciativa bastante incipiente na politica municipal
de habitacao, pois apenas 84 municipios apresentavam esse instrumento em 2004. Por conta
disso, optou-se pela andlise em termos absolutos, j4 que os valores percentuais acabam defi-
nidos mais fortemente pelo denominador (nimero total de municipios em cada Unidade da
Federacgao).'

Dessa maneira, é possivel afirmar que boa parte dos municipios do Grupo 7 situa-se em
Sao Paulo (28,9%, no total de 13 casos). No Grupo 8, os estados da Bahia (26,7%) e do Rio
Grande do Sul (26,7%) congregam juntos mais da metade dos municipios (com 4 casos em
cada um). Por fim, cabe destacar que a maior parte dos municipios do Grupo 9 encontra-se
no Rio Grande do Sul (41,7%) e em Minas Gerais (25,0%), sendo 10 casos no primeiro e 6 no
segundo.

Distribuicao dos grupos segundo o porte dos municipios

Existem diferencas nas capacidades administrativas na drea habitacional entre os munici-
pios de pequeno, médio ou grande porte? Para responder a essa questado, é necessario construir
uma classificagdo dos municipios segundo o tamanho da populagao (Perfil Municipal /IBGE,
2004). A classificagao tradicional distingue cinco faixas:

1) Até 5.000 habitantes (24,5% dos municipios brasileiros);

2) de 5.001 até 20.000 habitantes (47,3% do total);

3) de 20.001 até 100.000 habitantes (23,7% do total);

4) de 100.001 até 500.000 habitantes (3,9% do total);

5) mais de 500.000 habitantes (0,6% do total).

A Tabela 1.6 apresenta o nimero de municipios em cada grupo segundo o porte popu-
lacional, a partir de dados de 2004. A Tabela 1.7 apresenta a participagao percentual de cada
cluster de capacidades administrativas no grupo de municipios por faixa populacional. A Ta-
bela 1.8 mostra a participacdo percentual de cada grupo de municipios por faixa populacional
no interior de cada cluster de capacidades administrativas. Essas duas tltimas tabelas foram

obtidas através de cruzamento (crosstabulation) entre as duas classifica¢des, por faixa popula-
cional e por grupo de capacidades.

16 Por exemplo, a Tabela 1.4 mostra que 6,7% dos municipios de Roraima encontram-se no Grupo 7. No entanto,
esse nimero expressa apenas um caso no universo de 15 municipios do estado.
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Tabela 1.6 — Nimero de municipios em cada grupo segundo porte populacional — 2004

Até 5.000 374 521 14 248 103 86 7 2 4
De 5.001 a 20.000 697 89 70 697 149 128 15 6 8
De 20.001 a 100.000 2o 2 5 541 88 104 14 6 4
De 100.001 a 500.000 6 20 6 105 12 54 8 1 7
Mais de 500.000 1 - 1 14 3 13 1 ; 1

Tabela 1.7 — Participacao dos grupos de capacidades administrativas

por grupo de populacao — 2004 — em %

Até 5.000 75 383 10 182 76 63 05 01 03 100,0
De 5.001 a 20.000 265 %7 27 265 57 49 06 02 03 100,0
De20001a100000 20 %3 43 4l 6,7 79 11 05 03 100,0
De 1000012500000 27 91 27 49 55 247 37 05 32 100,0
Mais de 500.000 ee - 29 42 88 382 29 - 29 100,0

Tabela 1.8 — Participagao do grupo de populacao por cluster de capacidades
administrativas — 2004 — em %

Até 5.000 291 308 95 155 290 223 156 133 16,7
De 5.001 a 20.000 54,2 50,7 47,3 43,4 42,0 33,2 33,3 40,0 33,3
De 20.001 a 100.000 o 174 385 337 248 270 311 400 16,7
De 100.001 a 500.000 0.5 12 41 65 34 14,0 178 67 292

Mais de 500.000

Em 2004 a auséncia de capacidades administrativas para a politica de habitagdo era
condic¢ao mais fortemente encontrada nos municipios pequenos (com até 20.000 habitantes).
Eles representam 83% dos municipios do Grupo 1 e 81,5% dos municipios do Grupo 2 (Tabe-
la 1.8). Entre os municipios de até 5 mil habitantes, 66% estao nos Grupos 1 e 2. Para a faixa

31

nareind indd 1 19/1/07 &-ARNA PM



CENTRO DE ESTUDOS DA METROPOLE - CEBRAP / SECRETARIA NACIONAL DE HABITACAO - MINISTERIO DAS CIDADES

seguinte, entre 5 mil e 20 mil habitantes, esse niimero é de 59% (Tabela 1.7).

Quanto maior o porte populacional, menos freqiiente é a situagao de um municipio nao con-
tar com instrumentos para produzir programas habitacionais. A absoluta auséncia de instrumen-
tos institucionais para a politica habitacional praticamente ndo ocorre em municipios de mais
de 100 mil habitantes.'” Simetricamente, a densidade de capacidades administrativas — definida
como a presenga das diversas variaveis estudadas — é reduzida nos pequenos municipios.'®

Boa parte dos municipios de porte intermedidrio (de 20.001 a 100 mil habitantes) conta
pelo menos com um 6rgao especifico para implementar programas habitacionais."” Merece
destaque o percentual de municipios que possuem, exclusivamente, 6rgao e cadastro, corres-
pondendo a 41% (Tabela 1.7). Nessa faixa, contudo, cerca de 16% dos municipios nao possuem
nenhum elemento de capacidade administrativa e apenas 15% declararam dispor de conse-
lhos (com ou sem fundo). Consoércios estavam presentes em menos de 2% dos casos.

Esses dados evidenciam o limitado uso de mecanismos de participacdo (conselhos) e de
cooperagao (consodrcios) na politica de habitagao nos municipios com menos de 100 mil habi-
tantes, que representam mais de 95% dos municipios brasileiros.

Na quarta faixa (populagdo entre 100.001 e 500 mil habitantes) o percentual de municipios
sem instrumentos administrativos na area habitacional é de apenas 2,7% — o0 menor indice de
todas as faixas. Também € mais baixo o nimero de municipios que possuiam apenas o cadas-
tro em 2004, inferior a 10% (Tabela 1.7). Tal como nos municipios entre 20 mil e 100 mil habi-
tantes, a grande concentragao de capacidades administrativas nessa faixa estd em contar com
um 6rgao especifico, acompanhado de levantamento para selegao de familias potencialmente
beneficiarias. O Grupo 4 — érgao com cadastro — representa quase metade dos municipios
dessa faixa. Em pouco mais de 30% desses municipios havia um conselho, que na maioria dos
casos administrava fundo especifico. Além disso, cerca de 7% dos municipios da faixa declara-
ram ter instituido alguma forma de cooperacao — via consércio — na drea habitacional (Tabela
1.7). A maior densidade de capacidades administrativas entre os municipios desse porte con-
firma a existéncia de relagao entre capacidades institucionais na drea habitacional e tamanho
da populagao.

Entre os maiores municipios brasileiros (populagao superior a 500 mil habitantes), os Con-
selhos Municipais de Habitagao estao presentes em 47% dos casos. Percentual menor (38%)

7830 apenas sete casos (Tabela 1.6).

'8 Dos municipios de até 5 mil habitantes, 7,6% sao do Grupo 5 e 6,3% do Grupo 6, sendo praticamente nula sua
presenga nos Grupos 7, 8 e 9. Nos municipios de 5 mil a 20 mil habitantes, os Grupos 6 e 7 representam, respec-
tivamente, 5,7% e 4,9% do total e, mais uma vez, hd registro praticamente nulo dos Grupos 7, 8 € 9. Os Grupos 5 e
6 se caracterizam pela presenca de conselho. A participagdo em consoércio também é bastante incipiente, em torno
de 1% (Grupos 7 a 9), conforme demonstrado na Tabela 1.7.

19 Somados os Grupos 3 e 4 (Tabela 1.7), 44,4% dos municipios dessa faixa populacional contam pelo menos com
um 6rgao especifico para a politica habitacional.
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tem conselho que administra fundo especifico (Tabela 1.7). Ainda que essas taxas confirmem
a inferéncia sobre a existéncia de relagao entre densidade de capacidades administrativas e
tamanho da populagdo, nao se pode perder de vista que o universo nesse caso é de apenas
catorze municipios (Tabela 1.6).

Em resumo, conclui-se que a auséncia total de capacidades administrativa estd concen-
trada em municipios de porte inferior a 20 mil habitantes. Em todas as faixas populacionais, a
participacdo dos municipios que possuem apenas 6rgao e/ou cadastro (soma dos Grupos 2 a
4) é de cerca de 60%, com excecao dos 34 municipios com mais de 500 mil habitantes. No que
tange aos conselhos e consoércios, verificou-se que eles sdo mais comuns nos municipios de
maior porte; a participacdo percentual média desses instrumentos é inferior a, respectivamen-
te, 15% e 2% nos municipios com menos de 100 mil habitantes.

Por fim, cabe ainda uma importante consideragao sobre as caracteristicas dos conselhos
segundo o porte municipal: quanto mais elevada a faixa populacional, maior é o percentual
de conselhos que administram um fundo especifico. Isso indica que, além de haver maior pre-
senga de conselhos nos municipios de maior porte, este mecanismo de participagao social esta
associado a presenca de recursos cativos para a drea da habitagao.

Distribuicao dos grupos segundo as areas metropolitanas

Diferentes estudos — entre os quais destaca-se Déficit habitacional no Brasil, publicado pelo
Ministério das Cidades® — revelaram que grande parte do déficit habitacional se concentra
nas dreas metropolitanas. Portanto, para um estudo desta natureza, ¢ importante verificar as
capacidades administrativas dos municipios localizados em areas metropolitanas.

Aqui a andlise abrangeu 21 regidoes metropolitanas formalmente constituidas, 6 ntcleos
metropolitanos e 3 Rides (regides integradas de desenvolvimento). Os 365 municipios que se
encaixavam nessas trés categorias (aproximadamente 6,5% do total de municipios brasileiros)
foram considerados “metropolitanos”, enquanto os demais foram tratados como “nao-metropo-
litanos”. A Tabela 1.9 mostra a distribui¢ao de municipios metropolitanos e ndo-metropolitanos,
segundo os nove grupos de capacidades administrativas habitacionais, em quantidade e valores
percentuais. Os resultados foram obtidos através do cruzamento (crosstabulation) entre classifica-
¢ao segundo drea metropolitana (ou ndo) e os grupos de capacidades de gestao habitacional.*!

20 Fundacéo Jodo Pinheiro (2006). Déficit habitacional no Brasil. Brasilia: Ministério das Cidades.
21 No Anexo Estatistico A estio apresentadas as tabelas que desagregam os dados — em termos absolutos e percen-
tuais — para as diferentes dreas metropolitanas do estudo.
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Tabela 1.9 — Distribuicao dos grupos de capacidades
administrativas por areas metropolitanas — 2004

Grupos Regido Metropolitana N° de Municipios Percentual por grupo
1 Nao-metropolitanos 1.242 96,5
Metropolitanos 45 35
2 Nao-metropolitanos 1.630 96,2
Metropolitanos 64 3,8
3 Nao-metropolitanos 135 91,2
Metropolitanos 13 8,8
4 Nao-metropolitanos 1.468 91,5
Metropolitanos 137 8,5
5 Nao-metropolitanos 333 93,8
Metropolitanos 22 6,2
6 Nao-metropolitanos 320 83,1
Metropolitanos 65 16,9
7 Nao-metropolitanos 34 75,6
Metropolitanos 11 244
8 Nao-metropolitanos 13 86,7
Metropolitanos 2 13,3
9 Nao-metropolitanos 18 75,0
Metropolitanos 6 25,0

No Grupo 1, caracterizado pela auséncia de capacidades administrativas, ha 45 munici-
pios em dreas metropolitanas. O niimero representa 3,5% dos casos do grupo e 12% dos muni-
cipios localizados em areas metropolitanas.

Somados os casos dos Grupos 1 e 2, que declararam em 2004 nao contar com 6rgao especi-
fico para a politica habitacional, obtém-se 109 municipios localizados em areas metropolitanas
destituidos desse atributo institucional (Tabela 1.9). Trata-se de 30% dos municipios localiza-
dos em areas metropolitanas. Casos com essa caracteristica estado presentes em quase todas as
areas metropolitanas analisadas neste estudo, com excegao da Regido Metropolitana da Baixa-
da Santista, da Regido Metropolitana de Macapa e da Regido Metropolitana do Vale do A¢o.?

Nos Grupos 3 e 4, com municipios que em 2004 informaram dispor apenas de um 6rgao
ou de um cadastro de familias interessadas em programas habitacionais, estavam 150 muni-
cipios de areas metropolitanas (Tabela 1.9) — com presenca em todas as areas estudadas, com
excecao do Nucleo Metropolitano da Regidao Metropolitana da Foz do Rio Itajai. Nada menos
que 41% do total dos municipios metropolitanos deste estudo apresentaram essa condicao,
revelando estar nesse cluster a maior concentracao de governos locais.

22 As tabelas descritivas estdo no Anexo Estatistico A.
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A participagao relativa dos municipios metropolitanos no interior de um dado cluster
cresce quando consideramos a presenca de mecanismo de participagao (existéncia de conse-
lhos, caracteristica central dos Grupos 5 e 6) e de cooperagao intermunicipal (existéncia de
consorcios, caracteristica dos Grupos 7, 8 e 9). Somados 0s municipios metropolitanos dos
Grupos 5 e 6, retinem-se 87 casos, que representam 24% do total daqueles localizados nessas
areas. No caso do Grupo 6, cuja principal caracteristica é a existéncia de conselho com fundo,
os municipios metropolitanos correspondem a 17% do total (Tabela 1.9).

Municipios com instrumentos participativos estdo presentes em quase todas as dreas
metropolitanas estudadas, a excegao do Ntcleo Metropolitano da Regido Metropolitana do
Norte/Nordeste Catarinense, da Regido Metropolitana de Belém, da Regido Metropolitana da
Grande Sao Luis, da Regidao Metropolitana de Londrina, da Regiao Metropolitana de Macapa
e da Regido Metropolitana do Vale do Aco.

Quando o consércio é o elemento central de diferenciagao, a participacao relativa dos
municipios metropolitanos cresce, correspondendo a 24% dos municipios do Grupo 7 e a
13% dos casos do Grupo 8. A maior participacdo de municipios metropolitanos ocorre no
Grupo 9, no qual todas as capacidades administrativas tendem a estar presentes. Um quarto
dos municipios desse grupo estd localizado em regidoes metropolitanas, mas essa proporgao é
fortemente afetada pelo reduzido tamanho do universo, de 24 casos (Tabela 1.9).

Municipios de regides metropolitanas nao tendem a ser significativamente mais capacita-
dos institucionalmente para produzir servicos habitacionais, sob modalidades participativas
ou consorciadas. Estes sdo atributos institucionais de uma elite de 106 municipios, menos de
30% deles municipios metropolitanos.

Distribui¢ao dos grupos segundo taxa de urbanizagao

O estudo sobre o Déficit habitacional no Brasil, publicado pelo Ministério das Cidades,* re-
velou que grande parte do déficit habitacional esta concentrado no meio urbano. Assim, cabe
examinar separadamente a relacdo entre capacidades administrativas municipais para a politica
de habitacao e taxa de urbanizagao. Ao contrario do que se poderia supor, a correlagdo entre taxa
de urbanizagao (baseada no Censo 2000) e tamanho populacional (estimado para 2004) nao foi
tao elevada (r = 0,164), o que justifica a andlise dos grupos segundo o nivel de urbanizagao dos
municipios.

Para isso, foi adotado o procedimento de dividir os municipios segundo a taxa de urbani-
zacao (Censo/IBGE, 2000) em cinco faixas:

1) Até 20% (correspondendo a 4,8% dos municipios brasileiros);

2) acima de 20% até 40% (19,8% do total);

3) acima de 40% a 60% (26,5% do total);

2 Op. cit.

35

nareind indd & 19/1/07 &-AR-A7 PM



CENTRO DE ESTUDOS DA METROPOLE - CEBRAP / SECRETARIA NACIONAL DE HABITACAO - MINISTERIO DAS CIDADES

4) acima de 60% a 80% (26,6 % do total);

5) acima de 80% (22,4% do total).

As Tabelas 1.10, 1.11 e 1.12 mostram, respectivamente: a quantidade de municipios em
cada grupo, segundo a taxa de urbanizagao; a participacdo percentual de cada faixa de ur-
banizacado, segundo os grupos de capacidades; e a distribuigao dos grupos de capacidades,
segundo as respectivas taxas de urbanizacdo. Os resultados foram obtidos através de cruza-
mento (crosstabulation) entre as duas classificagdes, por faixa segundo a taxa de urbanizacao e
o respectivo grupo de capacidades de cada municipio.

Os dados da Tabela 1.10 sugerem ser razoavel analisar com cautela a importancia relativa
dos municipios com taxa de urbanizacado inferior a 20%, dado seu reduzido ntimero. Nessa
faixa, entretanto, estdo concentradas as caracteristicas de maior destituicao de capacidades
institucionais na drea habitacional: 36,6% dos municipios com até 20% de urbanizagao nao
possuem nenhum elemento de gestao habitacional e 30% possuem unicamente levantamento
de familias potencialmente interessadas em servigos habitacionais (Tabela 1.11).

Os municipios do Grupo 1 apresentam taxas de urbanizacao inferiores as dos Grupos 2,
3 e 4 (caracterizados por contar com um c’)rgéo ou cadastro), podendo, portanto, ser caracte-
rizados como mais rurais. No entanto, a distribuigao de freqiiéncia dos grupos por taxa de
urbanizacao nao varia significativamente nesses grupos (Tabela 1.12). Em outras palavras, a
auséncia de qualquer capacidade para gerir programas habitacionais estava, em 2004, igual-
mente distribuida entre municipios com até 80% de taxas de urbanizacao.

Tabela 1.10 - Ntiumero de municipios por grupos (2004) e faixas de taxa de urbanizacao (2000%)

Faixas de Taxa de Urbanizacao S inE
1 | 2 | 3 | 4 | 5 | 6 | 7 ] 8 | o
Até 20% 9% 79 9 48 13 16 1 - -
Mais de 20% a 40% 20 342 31 251 67 60 13 2 4
Mais de 40% a 60% 373 462 36 396 92 78 10 6 4
Mais de 60% a 80% 297 505 35 448 88 78 6 4 3
Mais de 80% 193 287 37 455 83 148 15 2 12
Total | 1279 | 1675 | 148 | 1598 | 343 | 380 | 45 | 14 | 23 |

Fonte: Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros, IBGE, 2004; elaboragao dos autores.

* Taxa de urbanizacao calculada com base nos dados populacionais obtidos para os 5.507 municipios do Censo
Demografico 2000 — IBGE.
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Tabela 1.11 - Distribuicao das faixas de taxa de urbanizacao (2000*)
de municipios segundo grupos (2004) — em %

Até 20% 36,6 30,2 3,4 18,3 50 6,1 04 = = 100,0
Mais de 20% a 40% 294 314 2,8 23,0 6,1 55 1,2 0,2 04 100,0
Mais de 40% a 60% 25,6 31,7 2,5 272 6,3 54 0,7 04 03 100,0
Mais de 60% a 80% 20,3 34,5 24 30,6 6,0 53 0,4 0,3 0,2 100,0

Mais de 80% 15,7 233  30% 369 6,7 12,0 1,2 0,2 1,0 100,0

Fonte: Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros, IBGE, 2004; elaboragao dos autores.

* Taxa de urbanizacdo calculada com base nos dados populacionais obtidos para os 5.507 municipios do Censo
Demografico 2000 — IBGE.

Tabela 1.12 - Distribuicao dos grupos de municipios (2004)
segundo faixas de taxa de urbanizacao (2000*) —em %

Até 20% 753 4,7 6,1 3,0 3,8 42 2,2 = =
Mais de 20% a 40% 25,0 20,4 20,9 15,7 19,5 15,8 28,9 14,3 174
Mais de 40% a 60% 29,2 27,6 24,3 24,8 26,8 20,5 22,2 429 174
Mais de 60% a 80% 23,2 30,1 23,6 28,0 25,7 20,5 13,3 28,6 13,0

Mais de 80% 15,1 171 25,0 28,5 24,2 38,9 318},3) 14,3 52,2

Fonte: Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros, IBGE, 2004; elaboragao dos autores.

* Taxa de urbanizacdo calculada com base nos dados populacionais obtidos para os 5.507 municipios do Censo
Demografico 2000 — IBGE.

Considerando a presenga de conselho como caracteristica diferencial (Grupos 5 e 6), ob-
serva-se que os percentuais sao bastante semelhantes entre as diferentes faixas de urbanizagao
(Tabela 1.11). Por fim, a presenga de consoércio na drea habitacional é bastante residual em
todas as faixas de urbanizagao, refletindo o reduzido niimero de municipios com mecanismos
de cooperacao (Tabela 1.11).

Em resumo, se excetuados os municipios rurais — aqui definidos como aqueles em que a
taxa de urbanizagao é inferior a 20% —, as evidéncias indicam que os Grupos 1, 2, 3 e 4 tendem
a apresentar taxas de urbanizacao inferiores as dos Grupos 5, 6,7, 8 e 9. Isso indica que os pri-
meiros grupos citados tendem a ser mais rurais e os segundos, mais urbanos. Essas diferencas
sd0, no entanto, pouco significativas, ndo havendo evidéncias que autorizem afirmar qualquer
relacdo robusta entre taxa de urbanizacdo e capacidades institucionais na drea habitacional.
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Aprofundando a analise de distribuicao espacial

A importancia de localizar espacialmente as capacidades administrativas aponta a neces-
sidade de fazer testes adicionais, visando examinar a existéncia de algum padrao associado a
fatores demogréficos ou de localizacdo. Para isso, foi realizada anélise empregando a técnica
CHAID - recurso estatistico que permite determinar a hierarquia de influéncias sobre deter-
minado fendémeno. Neste estudo isso significou identificar quais dos atributos analisados tém
maior influéncia sobre a distribui¢do dos grupos de capacidades administrativas.

A técnica € utilizada para estudar a relagao entre uma variavel dependente e uma série de
varidveis preditoras que interagem entre si. A partir de uma tabela de dupla entrada entre a
variavel preditora e a dependente, o modelo testa para a variavel preditora todas as partigdes
possiveis de suas categorias, procurando aquela que apresenta o maior valor para a estatistica
X2. A partir da escolha da particao, os dados sdo agrupados segundo essa parti¢io e uma nova
analise é realizada dentro de cada subgrupo, repetindo-se o procedimento anterior para a varia-
vel dependente e os demais preditores. Em suma, a técnica CHAID permitira hierarquizar os
atributos considerados na analise — regido,* tamanho da popula¢do do municipio, taxa de ur-
banizacao e pertencimento a regido metropolitana —, levando em conta os que mais afetaram a
existéncia e composicao das capacidades administrativas na mensuragao realizada em 2004.

Inicialmente, a idéia era utilizar o modelo CHAID para analisar os nove grupos de muni-
cipios de capacidades administrativas. Porém, devido ao grande nimero de categorias para
a variavel resposta do modelo (os nove grupos de municipios) e também considerando o fato
de existir grande variabilidade no niimero de municipios que compdem cada grupo,” optou-
se por um modelo que considerasse apenas duas categorias: o0 Grupo 1 (nenhuma capacidade
administrativa) e a juncdo de todos os demais grupos (que representariam a presenga de pelo
menos um instrumento de capacidade administrativa).

A primeira discrimina¢ao do modelo CHAID para essa nova categorizacao dos grupos de
capacidades administrativas é a regido, indicando ser este o fator mais importante para a iden-
tificagdo da total auséncia de capacidades administrativas. Assim, observa-se que a concentra-
¢ao de municipios do Grupo 1 nas regides Norte, Nordeste e Sudeste é ligeiramente superior a
observada na regiao Sul (15,5%) e consideravelmente maior a da regiao Centro-Oeste (6,3%).

24 Por razdes operacionais, 0 modelo analitico adotou a regido como parametro de analise. Considerar as 27 Uni-
dades da Federagdao como parametro seria o mais adequado, pois ja constatamos que ha diferencas expressivas en-
tre estados da mesma regido. Entretanto, os resultados da andlise produziriam arvore muito complexa, tornando
a analise pouco conclusiva.

2 Por exemplo, enquanto o Grupo 1 possui 1.287 municipios, os Grupos 7, 8 e 9 agregam, respectivamente, 45, 15
e 24 municipios.
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Figura 1.1 - Modelo CHAID para nova categorizacao dos grupos
de capacidades administrativas (primeira parti¢ao)

Grupos de Capacidade Administrativa

B Grupo 1
B Demais grupos

Node 0
Category % n
B Grupo 1 23,2 1287
B Demais grupos 76,8 4271
Total 100 ,0 5558

Reg

=

Adj. P-value=0,000, Chi-square=188,230, df=3

Norte; Nordeste

Sudeste Sul Centro-Oeste
Node 1 Node 2 Node 3 Node 4
Category % n Category % n Category % n Category % n
B Grupo 1 25,6 574 B Grupo 1 30,0 500 B Grupo 1 15,5 184 B Grupo 1 6,3 29
B Demais grupos 74 .4 1665 B Demais grupos 70,0 1168 B Demais grupos 84,5 1004 B Demais grupos 93,7 434
Total 40,3 2239 Total 30,0 1668 Total 21,4 1188 Total 8,3 463

[+]

[+]

[+]

AFigura 1.1 apresenta apenas a primeira parti¢ao obtida para o modelo CHAID. No caso,
a presenca de um “+” na parte inferior do boxe indica que o modelo criou novas parti¢oes.
Assim, para os municipios localizados nas regides Norte e Nordeste, a proxima discriminagao
do modelo diz respeito a taxa de urbaniza¢ao. O modelo mostrou que quanto maior essa taxa

para os municipios dessa regido, menor a proporc¢ao de casos com auséncia de capacidades
administrativas.

Figura 1.2 - Modelo CHAID para nova categorizagao dos grupos de capacidades

administrativas (particao para as regioes Norte/Nordeste)

B Grupo 1
B Demais grupos

Grupos de Capacidade Administrativa

Node 0
_Category % n
™ Grupo 1 23,2 1287
B _Demais grupos 76,8 4271
Total 100 ,0 5558

[ =

Reg

Adj. P-value=0,000, Chi-square=188,230, df=3

Norte; Nordeste

Sudeste

Sul

Centro-Oeste

Node 1

Node 2

Node 3 Node 4
Categon % n Categon % n Category % n Category % n
B Grupo 1 25,6 574 B Grupo 1 30,0 500 W Grupo 1 15,5 184 W Grupo 1 6,3 29
B _Demais grupos 74 .4 1665 B_Demais grupos 70,0 1168 B_Demais grupos 84,5 1004 B_Demais grupos 93,7 434
Total 40,3 2239 Total 30,0 1668 Total 21,4 1188 Total 8,3 463
[ = [ [+

faixa_urb

Adj. P-value=0,000, Chi-s1uare:92,587, df=4

<= Até 20% (Até 20%, Mais de 20 a 40%] (Mais de 20 a 40%, Mais de 40 a 60%] (Mais de 40 a 60%, Mais de 60 a 80%] > Mais de 60 a 80%; <missing>
Node 5 Node 6 Node 7 Node 8 Node 9
Category % n Category % n Category % n Category % n Category % n
H Grupo 1 43,0 61 H Grupo 1 33,9 210 H Grupo 1 25,7 197 H Grupo 1 16,7 83 H Grupo 1 10,8 23
B _Demais grupos 57.0 81 B _Demais grupos 66,1 410 B _Demais grupos 743 571 B _Demais grupos 83,3 414 B _Demais grupos 89,2 189
Total 26 142 Total 1.2 620 Total 13.8 768 Total 8,9 497 Total 38 212
[
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Em relacdo ao Sudeste, observa-se entre os municipios de até 20 mil habitantes maior per-

centual daqueles que pertencem ao Grupo 1, sendo esse percentual declinante 8 medida que
aumenta o porte do municipio.

Figura 1.3 - Modelo CHAID para nova categorizacao dos grupos
de capacidades administrativas (particao para a regiao Sudeste)

Grupos de Capacidade Administrativa

Node 0
Category % n
B Grupo 1 23,2 1287
B Grupo 1 B Demais grupos 76 .8 4271
™ Demais grupos Total 100 ,0 5558
Reg
Adj. P-value=0,000, Chi-square=188,230, df=3
Norte; Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Node 1 Node 2 Node 3 Node 4
Category % n Category % n Category % n Category % n
B Grupo 1 25,6 574 B Grupo 1 30,0 500 B Grupo 1 15,5 184 B Grupo 1 6,3 29
B _Demais grupos 74 4 1665 E_Demais grupos 70,0 1168 B Demais grupos 84,5 1004 B _Demais grupos 93,7 434
Total 40,3 2239 Total 30,0 1668 Total 21,4 1188 Total 8,3 463
3 | = 3
FxPop
Adj. P-value=0,000, Chi-square=136,052, df=3
<= Até 5.000 hab (Até 5.000 hab, De 5.001 até 20.000 hab] (De 5.001 até 20.000 hab, De 20.001 até > De 20.001 até 100.000 hab
100.000 hab] |
Node 10 Node 11 Node 12 Node 13
Category % n Category %, n Category % n Category % n
B Grupo 1 42,0 173 B Grupo 1 35,0 260 B Grupo 1 16,3 63 B Grupo 1 3.1 4
B _Demais grupos 58,0 239 B _Demais grupos 65,0 482 B Demais grupos 837 324 B Demais grupos 96,9 123
Total 74 412 Total 13,4 742 Total 7,0 387 Total 2,3 127

Finalmente, para a regido Sul, a discriminacdo diz respeito ao niimero de habitantes.
Entre os municipios com até 20 mil habitantes, 18,5% pertencem ao Grupo 1 — percentual que
cai para 3,3% entre os municipios com mais de 20 mil habitantes.
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Figura 1.4 - Modelo CHAID para nova categorizacao dos grupos

de capacidades administrativas (particao para a regiao Sul)

Grupos de Capacidade Administrativa

Node 0

Category % n

B Grupo 1 23,2 1287

B Grupo 1 B Demais grupos 76,8 4271

¥ Demais grupos Total 100 ,0 5558

Reg
Adj. P-value=0,000, Chi-square=188,230, df=3
Norte; Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Node 1 Node 2 Node 3 Node 4
Category % n Category % n Category % n Category % n
B Grupo 1 25,6 574 B Grupo 1 30,0 500 B Grupo 1 15,5 184 B Grupo 1 6,3 29
B Demais grupos 74 4 1665 B Demais grupos 70,0 1168 B Demais grupos 84,5 1004 B _Demais grupos 93,7 434
Total 40,3 2239 Total 30,0 1668 Total 21,4 1188 Total 8,3 463
3 = | =

FxPop

Adj. P-value=0,000, Chi-s<1uare=43,953, df=1

<= De 5.001 até 20.000 hab

> De 5.001 até 20.000 hab

Node 14 Node 15
Category % n Category % n
B Grupo 1 18,5 176 B Grupo 1 3,3 8
B Demais grupos 81,5 773 B Demais grupos 96,7 231
Total 17,1 949 Total 4,3 239

Em sintese, governos locais destituidos de capacidades administrativas tendem a estar

mais concentrados nos municipios pequenos (com até 20 mil habitantes) da regiao Sudeste e

nos municipios rurais das regioes Norte e Nordeste.

Para melhor caracterizagao dos municipios segundo tipo de instrumento de politica habi-

tacional, optou-se também pela construcao de modelos CHAID para cada uma das varidveis

originais — cadastro, 6rgdo, conselho e consoércio —, de forma a testar separadamente o efeito da

presenca ou nao de cada um dos instrumentos de politica.

A presencga de cadastro de familias interessadas em programas habitacionais era a capa-

cidade administrativa mais presente nos municipios em 2004. Do total de 5.558 municipios,

4.075 contavam com esse atributo — cerca de 73% do total. A primeira discriminacao aberta

pelo modelo, indicando o principal fator associado a existéncia dessa capacidade em 2004, foi

a regiao (Figura 1.5).
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Figura 1.5 - Modelo CHAID para cadastro ou levantamento de familias interessadas
em programas habitacionais (primeira particao)
Cadastro ou levantamento de

familias interessadas em programas
habitacionais - MUNIC 2004

Node 0
Category % n
B Nao 26,7 1483
B Nao B Sim 73,3 4075
W Sim Total 100 ,0 5558
=]
R¢|ag
Adj. P-value=0,000, Chi-square=168,
759, df=3
I
Norte; Nc|>rdeste Sude|:ste Sl:JI Centr0-|0este
Node 1 Node 2 Node 3 Node 4
Category % n Category % n Category % n Category % n
B Nao 29,9 669 B Nao 33,2 554 B Nao 18,8 223 B Nao 8,0 37
B Sim 70,1 1570 B Sim 66,8 1114 B Sim 81,2 965 B Sim 92,0 426
Total 40,3 2239 Total 30,0 1668 21,4 1188 Total 8,3 463
[+] [+] [+]

Ainda que a presenca do cadastro se distribuisse por todas as regides, os municipios do
Sul e do Centro-Oeste apresentaram presenca maior desse instrumento.?® Na regidao Centro-
Oeste o cadastro era tao disseminado que o modelo ndo discrimina mais nenhuma variavel.”’
As variaveis discriminadas para as demais regides sdo distintas.

26 Para uma média nacional de 73,3% de municipios com cadastro, as regides Sul e Centro-Oeste apresentam,
respectivamente, propor¢oes de 81,2% e 92% do total de seus municipios. Os percentuais das regides Norte/Nor-
deste e Sudeste, entretanto, ndo sao expressivamente inferiores: 70,1% e 66,8%, respectivamente.

27 Este resultado é indicado pela auséncia do sinal “+” no canto inferior direito do boxe.
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Figura 1.6 - Modelo CHAID para cadastro ou levantamento de familias interessadas

em programas habitacionais (particao para a regiao Sul)

Cadastro ou levantamento de

familias interessadas em programas

habitacionais - MUNIC 2004

Node 0
Category % n
B Nzo 26,7 1483
B Nao M Sim 73,3 4075
W Sim Total 100 ,0 5558
Reg
Adj. P-value=0,000, Chi-square=168,
759, df=3
Norte; Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Node 1 Node 2 Node 3 Node 4
Category % n Category % n Category % n Category % n
B Nzo 29,9 669 H Nao 33,2 554 B Nao 18,8 223 B Nao 8,0 37
B Sim 70,1 1570 B Sim 66,8 1114 B Sim 81,2 965 B Sim 92,0 426
Total 40,3 2239 Total 30,0 1668 Total 21,4 1188 Total 8,3 463
3 3 | =
FxPop

Adj. P-value=0,000, Chi-square=26,
669, df=1

<= De 5.001 até 20.000 hab

> De 5.001 até 20.000 hab

Node 14 Node 15
Category % n Category % n
B Nao 21,7 206 H Nao 71 17
B Sim 78,3 743 B Sim 92,9 222
Total 17,1 949 Total 4,3 239

Nas regides Sul e Sudeste era o tamanho do municipio que afetava positivamente a exis-

téncia do cadastro, embora essa determinacdo varie de acordo com o tamanho da populacao.

No Sul, a quase totalidade (92,9%) dos municipios com mais de 20 mil habitantes contava com

cadastro (Figura 1.6), ao passo que na regiao Sudeste era a quase totalidade dos municipios de
mais de 100 mil habitantes que dispunha desse recurso* (Figura 1.7).

28 Estes sdo 119 dos 127 municipios nessa faixa de populacéo da regiao Sudeste.
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Figura 1.7 - Modelo CHAID para cadastro ou levantamento de familias interessadas
em programas habitacionais (particao para a regiao Sudeste)
Cadastro ou levantamento de

familias interessadas em programas
habitacionais - MUNIC 2004

Node 0
Category % n
B Nao 26,7 1483
H Nao B Sim 73,3 4075
= Sim Total 100,0 5558
Reg
Adj. P-value=0,000, Chi-square=168,
759, df=3
Norte; Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Node 1 Node 2 Node 3 Node 4
Category % n Category % n Category % n Category % n
B Nao 29,9 669 B Nao 33,2 554 B Nao 18,8 223 B Nao 8,0 37
B Sim 70,1 1570 B Sim 66,8 1114 B Sim 81,2 965 B Sim 92,0 426
Total 40,3 2239 Total 30,0 1668 Total 21,4 1188 Total 8,3 463
[+] | (=] [+]
FxPop
Adj. P-value=0,000, Chi-square=87,
077, df=3
<= Até 5.000 hab (Até 5.000 hab, De 5.001 até 20.000 (De 5.001 até 20.000 hab, De 20.001 > De 20.001 até 100.000 hab
hab] | até 100.000 hab]
Node 10 Node 11 Node 12 Node 13
Category % n Category % n Category % n Category % n
B Nao 447 184 B Nao 36,7 272 B Nzo 23,3 90 B Nao 6,3 8
B Sim 55,3 228 B Sim 63,3 470 B Sim 76,7 297 B Sim 93,7 119
Total 7.4 412 Total 13,4 742 Total 7,0 387 Total 2,3 127

Nas regides Norte e Nordeste, por sua vez, foi a urbanizacdo que afetou positivamente
a existéncia de cadastro. Quanto maior a taxa de urbanizac¢do, maior o percentual de muni-
cipios que contavam com esse instrumento, sendo o tamanho do municipio pouco relevante
(Figura 1.8).
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Figura 1.8 - Modelo CHAID para cadastro ou levantamento de familias interessadas

em programas habitacionais (particao para as regioes Norte/Nordeste)

Cadastro ou levantamento de
familias interessadas em programas
habitacionais - MUNIC 2004

Node 0
Category % n
B Nao 26,7 1483
M Nao B Sim 73,3 4075
® Sim Total 100 ,0 5558
=
ng
Adj. P-value=0,000, Chi-square=168,
759, df=3
I
Norte; Nordeste Sudelste Sl!ﬂ Centro-Oeste
Node 1 Node 2 Node 3 Node 4
Category % n Category % n Category % n Category % n
® Nao 29,9 669 ® Nao 33,2 554 H Nao 18,8 223 ® Nao 8,0 37
H Sim 70,1 1570 B Sim 66.8 1114 W Sim 81,2 965 H Sim 92,0 426
Total 40,3 2239 Total 30,0 1668 Total 21,4 1188 Total 8,3 463
I = = =
faixa_urb
Adj. P-value=0,000, Chi-square=89,
702, df=4
|
<= Até 20% (Até 20%, Mais de 20 a 40%)] (Mais de 20 a 40%, Mais de 40 a (Mais de 40 a 60%, Mais de 60 a > Mais de 60 a 80%; <missing>
60%)] | 80%)] |
Node 5 Node 6 Node 7 Node 8 Node 9
Category % n Category % n Category % n Category % n Category %. n
M Nao 47 .9 68 H Nzo 38,5 239 M Nao 29,7 228 H Nao 21,3 106 B Nao 13,2 28
B Sim 52,1 74 H Sim 61,5 381 W Sim 70,3 540 B Sim 78,7 391 B Sim 86,8 184
Total 26 142 Total 11,2 620 Total 13,8 768 Total 8,9 497 Total 3.8 212
[+]

Assim, quais categorias de municipios concentravam a auséncia de cadastro em 2004?
Dos 1.483 municipios que nao tinham esse instrumento, 1.223 estavam nas regices Norte, Nor-
deste e Sudeste. Dos 554 da regiao Sudeste, 456 tinham populagao de até 20 mil habitantes.
Dos 669 das regides Nordeste e Norte, 467 tinham taxa de urbanizacao de mais de 20% a 60%.
Em resumo, sdo os municipios pequenos (de até 20 mil habitantes) da regido Sudeste e os mu-
nicipios rurais das regides Norte e Nordeste (até 60% de taxa de urbanizagao) que, com maior
intensidade, ndo contavam sequer com um cadastro de necessidades habitacionais.

A existéncia de drgdo especifico era o segundo atributo mais presente em 2004. Do total
de 5.558 municipios, aproximadamente 42% — ou 2.319 — contavam com esse instrumento de
politica habitacional. Para essa varidvel, a primeira discrimina¢do do modelo foi o tamanho
do municipio. Assim, quanto maior a popula¢do, maior a propor¢ao de casos com 6rgao
especifico. Entre os municipios com mais de 100 mil habitantes, a proporgao foi bastante alta:
87% dos municipios desse porte tinham 6rgao para implementar programas habitacionais
(Figura 1.9).

45

nareind indd 45 12/2/07 O-12-20 PM



CENTRO DE ESTUDOS DA METROPOLE - CEBRAP / SECRETARIA NACIONAL DE HABITACAO - MINISTERIO DAS CIDADES

Figura 1.9 —- Modelo CHAID para 6rgao especifico para implementacao

de politica habitacional (primeira particao)

Orgao especifico para
implementac&o de politica
habitacional - MUNIC 2004

Node 0
Category % n
B Nao 58,3 3239
B Nao B Sim 41,7 2319
® Sim Total 100 ,0 5558
=
FxJop
Adj. P-value=0,000, Chi-square=533,
496, df=3

<= Até 5.000 hab

(Até 5.000 hab, De 5.001 até 20.000 (De 5.001 até 20.000 hab, De 20.001

hab] | até 100.000 hab]
Node 1 Node 2 Node 3
Category % n Category % n Category % n
| Nao 73,1 993 B Nao 63,8 1676 B Nzo 40,8 537
| Sim 26,9 366 B Sim 36,2 953 B Sim 59,2 780
Total 24 .5 1359 Total 47,3 2629 Total 23,7 1317
[+] [+] [+]

Exceto para os municipios com mais de 100 mil habitantes, o modelo analitico discrimina

as regides como segundo fator determinante.”

O percentual de municipios de até 5 mil habitantes da regido Sudeste que possuem 6rgao é
muito baixo (12,9%). Nas demais regides, municipios desse porte apresentam percentual muito
maior de ocorréncia desse recurso administrativo. Nessas dreas, porém, sao os municipios ru-
rais que apresentam menor disposi¢do para instituir 6rgaos de gestao (Figura 1.10). Em resu-
mo, nos municipios muito pequenos da regido Sudeste e nos pequenos municipios rurais das

> De 20.001 até 100.000 hab

Node 4
Category % n
B Nao 13,0 33
B Sim 87,0 220
Total 46 253

demais regides encontra-se percentual muito baixo da existéncia desse recurso institucional.

» Indicado pela presenca do sinal “+” no canto inferior direito do boxe.
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Figura 1.10 - Modelo CHAID para 6rgao especifico para implementacao de politica

habitacional (particao para municipios com até 5.000 habitantes)

Orgao especifico para
implementacéo de politica
habitacional - MUNIC 2004

Node 0
_Categoy %  n
B Nao 58,3 3239
® Nao B Sim 41.7 2319
| Sim Total 100,0 5558
=]
FxF’lop
Adj. P-value=0,000, Chi-square=533,
496, df=3
I
<= Até 5.000 hab (Até 5.000 hab, De 5.001 até 20.000 (De 5.001 até 20.000 hab, De 20.001 > De 20.001 até 100.000 hab
hab] | até 100.000 hab]
Node 1 Node 2 Node 3 Node 4
Category % n Category % n Category % n Category % n
B Nao 73,1 993 B Nao 63,8 1676 B Nao 40,8 537 B Nao 13,0 33
B Sim 26,9 366 B Sim 36,2 953 B Sim 59,2 780 BSm 870 220
Total 24 .5 1359 Total 47,3 2629 Total 23,7 1317 Total 4,6 253
| = 3 E3
Reg
Adj. P-value=0,000, Chi-square=59,
458, df=1
I
Norte; Nordeste; Sul; Centro-Oeste Sudelste
Node 5 Node 6
Category % n Category % n
B Nao 66,9 634 B Nao 87,1 359
B Sim 33,1 313 B Sim 129 53
Total 17,0 947 Total 74 412
=
faixa_lurb
Adj. P-value=0,020, Chi-square=9,
337, df=1
I
<= Até 20% > Até 20%,; <|missing>
Node 14 Node 15
Category % n Category % n
B Nao 80 .4 82 B Nao 65,3 552
B Sim 19 .6 20 B Sim 34,7 293
Total 1,8 102 Total 15,2 845

Entre os municipios com mais de 5 mil e até 20 mil habitantes, é a regiao Sudeste que,
mais uma vez, discrimina, com proporcao expressivamente menor de municipios que pos-
suem Orgdo especifico para politica habitacional (23,6%). No Norte e Nordeste nota-se que
pequena propor¢ao dos municipios nessa faixa populacional, com até 60% de taxa de urbani-
zagao, apresenta esse recurso (34,5%). Esses dados reiteram a conclusao acima: os pequenos
municipios da regido Sudeste e 0s pequenos municipios pouco urbanizados das regides Norte
e Nordeste tinham maior auséncia de 6rgao especializado (Figura 1.11).
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Figura 1.11 - Modelo CHAID para 6rgao especifico para implementacao de politica

habitacional (particao para municipios de 5.001 a 20.000 habitantes)

Orgao especifico para

implementacéo de politica

habitacional - MUNIC 2004

Node 0
_Categoy % n_
B Nzo 58,3 3239
B Nao B sim 41,7 2319
H Sim Total 100 ,0 5558
=
FxPlop

Adj. P-value=0,000, Chi-square=533,

496, df=3

<= Até 5.000 hab

(Até 5.000 hab, De 5.001 até 20.000

(De 5.001 até 20.000 hab, De 20.001

hab] | até 100.000 hab]
Node 1 Node 2 Node 3
Category % n Category % n Category % n
B Nao 73,1 993 B Nao 63,8 1676 B N&o 40,8 537
B Sim 26,9 366 B Sim 36,2 953 B Sim 59,2 780
Total 24 .5 1359 Total 47,3 2629 Total 23,7 1317
[+ | = [+
Reg
Adj. P-value=0,000, Chi-square=80,
652, df=2
Norte; Nordeste Sudeste Sul; Centro-Oeste
Node 7 Node 8 Node 9
Category % n Category % n Category % n
B Nao 61,4 708 B Nao 76,4 567 B Nao 54 .6 401
B Sim 38,6 445 B Sim 236 175 B Sim 45,4 333
Total 20,7 1153 Total 13,4 742 Total 13,2 734
faixa_urb
Adj. P-value=0,000, Chi-square=25,
700, df=1

<= Mais de 40 a 60%

> Mais de 40 a 60%; <missing>

Node 16 Node 17
Category % n Category % n
B Nao 65,5 572 B Nao 48 .6 136
B Sim 34,5 301 B Sim 51,4 144
Total 15,7 873 Total 5,0 280

Para os municipios com populagao entre 20 mil e 100 mil habitantes, é a regido Norte que
apresenta menor percentual de presenca de um 6rgao de politica habitacional. No caso do
Nordeste e do Centro-Oeste, a urbanizacao destaca-se como fator diferenciador: o percentual
de municipios com até 80% de urbaniza¢do que possui 6rgao é de 57,5%, ao passo que entre
os municipios com mais de 80% de urbanizagao esse percentual atinge 74,3%. Fato semelhante
é observado no caso da regiao Sudeste: o percentual de municipios com até 80% de urbaniza-
¢do que possuem 6rgao (37,1%) é bem inferior ao daqueles com mais de 80% de urbanizagao
(64,0%). Destaca-se, ainda, o elevado percentual de municipios da regido Sul nessa faixa popu-

> De 20.001 até 100.000 hab

Node 4

Category % n
B Nao 13,0 33
B Sim 87,0 220

Total 4,6 253

lacional com presenca deste instrumento administrativo: 78,4% (Figura 1.12).
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Figura 1.12 - Modelo CHAID para 6rgao especifico para implementacao de politica

habitacional (particao para municipios de 20.001 a 100.000 habitantes)

Orgéo especifico para
implementagéao de politica
habitacional - MUNIC 2004

Node 0
Category % n
B Nzo 58,3 3239
® Nao M Sim 41,7 2319
B Sim Total 100 ,0 5558
FxPop
Adj. P-value=0,000, Chi-square=533,
496, df=3
<= Até 5.000 hab (Até 5.000 hab, De 5.001 até 20.000 (De 5.001 até 20.000 hab, De 20.001 > De 20.001 até 100.000 hab
hab] | até 100.000 hab]
Node 1 Node 2 Node 3 Node 4
Category % n Category % n Category % n Category % n
® Nao 73,1 993 ® Nao 63,8 1676 H Nao 40,8 537 ® Nao 13,0 33
B Sim 26,9 366 B Sim 36,2 953 B Sim 59,2 780 B Sim 87,0 220
Total 24 .5 1359 Total 47 3 2629 Total 23,7 1317 Total 46 253
3 3 | =
Reg
Adj. P-value=0,000, Chi-square=53,
664, df=3
Norte Nordeste; Centro-Oeste Sudeste Sul
Node 10 Node 11 Node 12 Node 13
Category % n Category % n Category % n Category % n
® Nio 592 84 ® Nzo 39,4 234 ® Nio 457 177 ® Nio 216 42
H Sim 40 .8 58 H Sim 60.6 360 H Sim 543 210 B Sim 78 4 152
Total 2,6 142 Total 10,7 594 Total 7,0 387 Total 3,5 194
faixa_urb faixa_urb
Adj. P-value=0,011, Chi-square=10, Adj. P-value=0,000, Chi-square=25,
504, df=1 907, df=1
<= Mais de 60 a 80% > Mais de 60 a 80%; <missing> <= Mais de 60 a 80% > Mais de 60 a 80%
Node 18 Node 19 Node 20 Node 21
Category % n Category %. n Category % n Category % n
® Nao 42,5 206 ® Nao 25,7 28 H Nao 62,9 88 ® Nzo 36,0 89
B Sim 57,5 279 B Sim 74 .3 81 B Sim 37 1 52 B Sim 64,0 158
Total 8,7 485 Total 2,0 109 Total 2,5 140 Total 4.4 247

Assim, sdo os municipios de até 20 mil habitantes das regides Norte e Sudeste que apre-
sentam menor ocorréncia de 6érgao em 2004. Essa caracteristica estd presente em 2.669 dos
3.239 municipios sem essa capacidade administrativa. Para os municipios de até 5 mil habi-
tantes, esse déficit institucional é realidade em todas as regides, com destaque também para
os municipios rurais das regides Norte, Nordeste, Sul e Centro-Oeste. Entre municipios com
populacdo superior a 5 mil e de até 20 mil habitantes, a auséncia de érgao aparece em qualquer
das regioes brasileiras, ainda que mais concentrada nos casos pouco urbanizados das regides
Nordeste e Norte e na esmagadora maioria dos municipios desse porte do Sudeste.
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Figura 1.13 - Modelo CHAID para conselho municipal de habitacao (primeira particao)

Conselho municipal de habitagéo -
existéncia - MUNIC 2004

Node 0
Category % n
H Nao 86,0 4779
B Nao B Sim 14,0 779
u sim Total 100 0 5558
=]
RJ:-g
Adj. P-value=0,000, Chi-square=592,
456, df=4
|
Nolrte Nordleste Sudlste Sl:JI Centro—l()este
Node 1 Node 2 Node 3 Node 4 Node 5
Category % n Category % n Category % n Category % n Category % n
H Nao 97,3 437 B Nao 94,7 1696 H Nao 89,4 1491 H Nao 65,7 781 H Nao 80,8 374
B Sim 2,7 12 B Sim 53 94 B Sim 10,6177 B Sim 34,3 407 B Sim 19,2 89
Total 8,1 449 Total 32,2 1790 Total 30,0 1668 Total 21,4 1188 Total 8,3 463
[+] [+ [+] [+]

Conselhos Municipais de Habitagdo eram atributo de uma minoria de municipios em
2004 — 14,0% do total. A primeira discriminagao aberta pelo modelo CHAID, nesse caso, foi
mais uma vez a localizagao regional. A quase totalidade dos municipios das regides Norte e
Nordeste nao conta com conselhos de habitacdo. A regido Sul, por sua vez, concentra mais da
metade do total de municipios com conselho do pais, revelando ser a regido com maior pro-
porcao desse mecanismo participativo. Do total de 779 municipios com conselho, 407 estao na
regiao Sul. As regides Sudeste e Centro-Oeste, por sua vez, apresentam propor¢ao de munici-
pios que possuem conselho préoxima a média nacional (Figura 1.13).

O modelo discrimina novas variaveis, no interior de cada uma das regides, com excegao
do Centro-Oeste. Na regiao Norte, a variavel discriminada é a taxa de urbaniza¢ao. Os munici-
pios com altas taxas de urbanizagao (acima de 80%) apresentam maior presenca de conselhos.
Do total de 12 municipios com conselho nesta regido, 6 estdo em municipios altamente urba-
nizados (Figura 1.14).
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Figura 1.14 - Modelo CHAID para conselho municipal de habitagao
(particao para a regiao Norte)

Conselho municipal de habitagéo -
existéncia - MUNIC 2004

Node 0
Category % n
B Nzo 86,0 4779
= Nzo HSm 140 779
o Sim Total 100 0 5558
=
s
Adj. P-value=0,000, Chi-square=592,
456, df=4
|
No!'te Nordleste Sudelste Sl|1| Centro-Oeste
Node 1 Node 2 Node 3 Node 4 Node 5
Category % n Category % n Category % n Category % n Category %
B Nzo 97,3 437 B Nzo 94,7 1696 B Nzo 89,4 1491 B Nzo 65,7 781 B Nzo 80,8 3
B Sim 2,7 12 B Sim 53 94 B Sim 10,6 177 B Sim 34,3 407 B _Sim 19,2
Total 8,1 449 Total 32,2 1790 Total 30,0 1668 Total 21,4 1188 Total 83 4
I = e e E3
faixa_urb
Adj. P-value=0,000, Chi-square=18,
819, df=1
<= Mais de 60 a 80% > Mais de 60 a 80%
Node 6 Node 7
Category % n Category % n
B Nao 98,5 393 B Nao 88,0 44
M Sim 1.5 6 B Sim 12,0 6
Total 72 399 Total 09 50

Na regiao Nordeste sdo os municipios metropolitanos que apresentavam maior existéncia
de conselho (17,6%), sendo o porte ou a taxa de urbanizagao irrelevantes (Figura 1.15).

Figura 1.15 - Modelo CHAID para conselho municipal de habitagao
(particao para a regiao Nordeste)

Conselho municipal de habitagao -
existéncia - MUNIC 2004

Node 0
Category % 2}
® Nzo 86,0 4779
H Nao H Sim 14,0 779
m sim Total 100,0 5558
Reg
Adj. P-value=0,000, Chi-square=592,
456, df=4
Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Node 1 Node 2 Node 3 Node 4 Node 5
Category % n Category % n Category % n Category % n Category % n
B Nzo 97,3 437 H Nzo 94,7 1696 H Nao 89,4 1491 H Nzo 65,7 781 B Nzo 80,8 374
B Sim 2,7 12 B Sim 53 94 H Sim 10,6 177 H Sim 34.3 407 B Sim 19,2 89
Total 8,1 449 Total 32,2 1790 Total 30,0 1668 Total 21,4 1188 Total 8,3 463
[+ [ = [+ [+]
RM
Adj. P-value=0,000, Chi-square=29,
299, df=1
N&o metropolitano Metropolitano
Node 8 Node 9
Category % n Category % n
H Nzo 95 .4 1621 H Nzo 82,4 75
B Sim 4.6 78 W Sim 17 .6 16
Total 30,6 1699 Total 1.6 9N
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Figura 1.16 - Modelo CHAID para conselho municipal
de habitagao (particao para a regiao Sudeste)

Conselho municipal de habitagéo -
existéncia - MUNIC 2004

52
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Adj. P-value=0,000, Chi-square=80,

174, df=2

<= De 5.001 até 20.000 hab

Node 10
Category % n

B Nao
B Sim

93,0 1073
7,0 81

Total

20,8 1154

(De 5.001 até 20.000 hab, De 20.001
até 100.000 hab]

Node 11

Category % n
B Nao 85,5 331
B Sim 14 .5 56

Total 7,0 387

> De 20.001 até 100.000 hab

B Nao
B Sim

Node 12

_Category %  n_
68,5 87
31,5 40

Total

2,3 127

Node 0
Category % n
B Nao 86,0 4779
B Nao B Sim 14,0 779
B Sim Total 100 ,0 5558
Reg
Adj. P-value=0,000, Chi-square=592,
456, df=4
Norte Nordeste Sudeste STI Centro-Oeste
Node 1 Node 2 Node 3 Node 4 Node 5
Category % n Category % n Category % n Category % n Category % n
H Nzo 97,3 437 B Nzo 94,7 1696 B Nao 89,4 1491 B Nzo 65,7 781 B Nao 80,8 374
B Sim 2,7 12 B Sim 53 94 B Sim 10,6 177 B Sim 34,3 407 B Sim 19,2 89
Total 8,1 449 Total 32,2 1790 Total 30,0 1668 Total 21,4 1188 Total 8,3 463
E E | = 3
FxPop

No Sudeste, os municipios com mais de 100 mil habitantes registram maior proporgao de
conselhos participativos (Figura 1.16), ao passo que na regiao Sul sdo os municipios com mais
de 20 mil habitantes que apresentavam elevada ocorréncia de conselho (Figura 1.17).
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Figura 1.17 - Modelo CHAID para conselho municipal de habitagao
(particao para a regido Sudeste)

Conselho municipal de habitagéo -
existéncia - MUNIC 2004

Node 0
Category % n
B Nao 86,0 4779
B Nao B Sim 14,0 779
= Sim Total 100 ,0 5558
Reg
Adj. P-value=0,000, Chi-square=592,
456, df=4
Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste
Node 1 Node 2 Node 3 Node 4 Node 5
Category % n Category % n Category % n Category % n Category % n
B Nao 97,3 437 B Nao 947 1696 B Nao 89,4 1491 B Nao 65,7 781 B Nao 80,8 374
B Sim B Sim 53 B Sim 10,6 177 B Sim 34,3 407 B Sim 19,2 89
Total Total 32,2 1790 Total 30,0 1668 Total 21,4 1188 Total 8,3 463
3 | =
FxPop

Adj. P-value=0,000, Chi-square=37,
434, df=1

<=De 5.001 até 20.000 hab

> De 5.001 até 20.000 hab

Node 13 Node 14
Category % n Category % n
B Nao 70,0 664 B Nao 49,0 117
B Sim 30,0 285 B Sim 51,0 122
Total 17,1 949 Total 4,3 239

Em sintese, a exigéncia de conselho municipal de habitacao implicaria, em 2004, expres-
siva restri¢do no nimero de municipios equipados para a gestdo de programas habitacionais.
Quando o critério de mecanismos participativos é discriminado, o universo de capacidades
administrativas se reduzia a 14% do total de municipios. A regidao Sul é a que apresenta maior
ocorréncia desse atributo. Entre as demais regides, apenas municipios altamente urbanizados
do Norte, metropolitanos do Nordeste e mais populosos do Sudeste registram alto percentual
de presenca dos conselhos de habitacao.
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Figura 1.18 - Modelo CHAID para consércio intermunicipal que atue na area de habitacao

Consorcio intermunicipal que atue
na area de habitacdo - MUNIC 2004

Node 0
Category % n
B Nzo 98,5 5474
B Nao B Sim 1.5 84
¥ Sim Total 100 ,0 5558
FxPop
Adj. P-value=0,000, Chi-square=59,
845, df=2
<= De 5.001 até 20.000 hab (De 5.001 até 20.000 hab, De 20.001 > De 20.001 até 100.000 hab
até 100.000 hab]
Node 1 Node 2 Node 3
Category % n Category % n Category % n
B Nzo 98,9 3946 B Nzo 98,2 1293 B Nao 92,9 235
B Sim 1,1 42 B Sim 1,8 24 B Sim 7.1 18
Total 71,8 3988 Total 23,7 1317 Total 4,6 253
Reg RM
Adj. P-value=0,013, Chi-square=11, Adj. P-value=0,037, Chi-square=4,
127, df=1 337, df=1
Norte; Sul Nordeste; Sudeste; Centro-Oeste Nao metropolitano Metropolitano
Node 4 Node 5 Node 6 Node 7
Category % n Category % n Category % n Category % n
B Nao 98,1 1216 B Nao 99,3 2730 B Nao 98,5 1147 B Nzo 96,1 146
B Sim 1.9 23 B Sim 0,7 19 B Sim 1,5 18 B Sim 3,9 6
Total 22,3 1239 Total 49,5 2749 Total 21,0 1165 Total 2,7 152

Por fim, o consdrcio aparece em apenas 1,5% dos municipios (Figura 1.18). Sua presenca é

bem maior em municipios de mais de 100 mil habitantes. No caso dos municipios de mais de

20 mil e até 100 mil habitantes, apenas os metropolitanos contavam com uma proporg¢ao maior

de consorcios.

1.3.3. Estabilidade e evolucao das capacidades administrativas na area habitacional

O objetivo desta secao é examinar a estabilidade no tempo das capacidades institucionais

relacionadas a politica de habitacdo. Tomamos dois intervalos no tempo para examinar esse

aspecto: (i) a evolugdo das capacidades administrativas entre 1999 e 2004 e (ii) a evolugao entre
os anos de 2004 e 2005.

54

narteind indd &4

12/Q/07 O-10-25 PM



CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS, DEFICIT E EFETIVIDADE NA POLITICA HABITACIONAL

Trajetéria das capacidades administrativas entre 1999 e 2004

Para a primeira comparagao, adotou-se a tipologia de 2004 para os dados da Pesquisa
Perfil dos Municipios Brasileiros de 1999. As andlises estatisticas foram realizadas apenas para
a construcao da tipologia dos grupos de 2004. Os grupos de 1999 foram criados a partir dessa
tipologia, a partir da observagao da existéncia ou nao dos instrumentos considerados em cada
um dos clusters de 2004. A andlise que segue compara as tabelas referentes aos dois periodos.

O quadro geral é de melhora nas capacidades administrativas dos municipios. O Grupo
1 em 1999 reunia 2.009 municipios (36,5% do total), como se vé na Tabela 1.13; em 2004 enco-
lheu para 23,2%, o que significa que houve reducao de 13 pontos percentuais no niimero de
municipios sem nenhum instrumento administrativo. Dito de outro modo, muitos municipios
criaram algum mecanismo de gestao da politica habitacional nesse intervalo de cinco anos.

Ao mesmo tempo, verificou-se na comparagao entre 2004 e 1999 redugao no niimero ab-
soluto e relativo de municipios dos Grupos 2 e 3, ou seja, diminuiram os casos que tinham
apenas cadastro ou 6rgdo, respectivamente. E aumentou em mais de 10 pontos percentuais o
Grupo 4, que retine os dois elementos.

Os valores percentuais dos Grupos 5 a 9 também tiveram crescimento no intervalo. Con-
tudo, ndo é possivel afirmar que houve grande difusao de Conselhos Municipais de Habitacao
e consorcios nos municipios brasileiros — sobretudo no caso do segundo instrumento de poli-
tica. Os conselhos de habitagdo estavam presentes em 431 municipios em 1999 (7,8% do total
da amostra); em 2004, esse nimero bateu em 779. Embora a taxa de crescimento tenha sido
muito elevada (cerca de 80%), os Conselhos Municipais de Habitacao estavam presentes em
menos de 15% dos municipios em 2004. Em relagdo aos consorcios, a taxa de crescimento foi
superior a 90% (de 44 municipios em 1999 para 84 em 2004), mas a existéncia dessa forma de
colaboragao administrativa é observada em apenas 1,5% dos municipios brasileiros em 2004
(era de 0,8% em 1999).

Conclui-se assim que houve evolugdo nas capacidades administrativas municipais na area
habitacional entre 1999 e 2004. Ela foi mais expressiva em termos absolutos no que diz respeito
a presenga de cadastro e/ou 6rgdao e menos em relagao a conselhos e consércios habitacio-
nais. Em termos relativos, o crescimento mais significativo referiu-se a instalacao de conselhos
— particularmente de conselhos com fundo — e consoércios; todavia, essa taxa é explicada pela
baixa presenca dessas capacidades institucionais em 1999.

E importante ainda analisar as trajetérias de evolucdo, para examinar se teria ocorrido
evolucao incremental — em que municipios teriam acrescentado novas capacidades as ja exis-
tentes — ou se — alternativamente — teria ocorrido evolucado acelerada, que possibilitaria a um
municipio do Grupo 1 passar para o Grupo 8 ou 0 9, por exemplo.
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Tabela 1.13 — Evolucao de capacidades administrativas —

Taxas de morte e crescimento institucional — 1999-2004 — em %

Grupos de Capacidades Administrativas - 2004

1 2 3 4 5 6 7 8 9
1 3504 33,25 2,84 20,86 4,68 2,19 0,70 0,30 015
33 2 21,75 37,01 2,26 27,51 5,82 4,63 0,51 0,28 0,23
S5 3 17,72 18,99 6,33 41,77 717 591 0,84 0,42 0,84
88 4 10,41 22,30 2,55 46,46 6,19 9,72 1,57 0,10 0,69
§ E 5 9,72 18,75 2,08 2465 17,01 26,74 0,35 0,00 0,69
; g 5,30 9,85 1,52 2348 1212 44,70 0,76 0,00 2,27
§ -g 7 1515 30,30 6,06 242 0,00 0,00 3,03 3,03 0,00
8 0,00 28,57 0,00 28,57 0,00 14,29 0,00 0,00 28,57
9 0,00 0,00 0,00 25,00 0,00 75,00 0,00 0,00 0,00

Na Tabela 1.13, a comparagao é realizada por meio de cruzamento (crosstabulation) do
cluster relativo a capacidades administrativas em que cada municipio se localizou em 1999 e
em 2004. Uma andlise simples dessa evolugao pode ser feita da seguinte forma: os niimeros
dispostos em diagonal representam a quantidade de municipios que se mantiveram na mes-
ma situagdo; acima dessa linha diagonal esta a quantidade de municipios que tiveram avango
institucional, pois mudaram para grupos com mais capacidades administrativas; ja os munici-
pios que extinguiram instrumentos estao colocados abaixo da linha diagonal.

Observa-se que, dos municipios que se encontravam no Grupo 1 em 1999, pouco mais de
um ter¢o permaneceu na mesma situagao. Outro terco criou apenas um cadastro no periodo;
21% criaram 6rgao e cadastro, enquanto apenas cerca de 8% conseguiram instituir conselho e/
ou consorcios na area habitacional. Dos municipios do Grupo 2 em 1999, 37% permaneceram
estaveis, 27,5% agregaram o 6rgao especifico de habitagdo, 11% instituiram conselho e apenas
1% passou a integrar consoércio. No entanto, parte significativa (pouco mais de um quarto) da
amostra retrocedeu. Declarou em 2004 nao possuir mais nem sequer cadastro, sendo classifi-
cada no Grupo 1.

Dos municipios do Grupo 3, que contavam apenas com 6rgao, 42% agregaram cadastro.
Entretanto, a instituicdo de um conselho — com ou sem fundo - foi um ganho marginal, sendo
a inser¢ao em um consorcio praticamente inexistente. Esses dados indicam que, de 1999 para
2004, o ganho institucional mais significativo numericamente foi a instalagdo de um cadastro
de necessidades, o que reforca a hipdtese de que esse cadastro esteja fortemente associado ao
dos programas assistenciais.

3% Este dado também pode significar que esses municipios deixaram de considerar que um levantamento de fa-
milias interessadas em programas habitacionais pudesse ser considerado um cadastro, conforme explicitado na
metodologia (item “construcdo das varidveis”).
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As evidéncias sugerem ainda que, embora tenha ocorrido incremento no niimero absoluto
de municipios com capacidades administrativas, esses municipios nao sao os mesmos, pois
had uma taxa significativa de “morte” institucional pela desativagao de 6rgaos ja existentes.
O retrocesso foi maior no Grupo 4 (de 1999): em torno de 22% eliminaram o 6rgao especifico,
2,5% excluiram o cadastro e cerca de 10% suprimiram ambos os elementos de gestao habita-
cional que possuiam em 1999. De outro lado, menos de 20% deles evoluiram, criando conselho
(16,7%) e/ou consorcio (2,3%). Cerca de metade dos municipios desse grupo estava em 2004
na mesma situagdo em termos de capacidades institucionais na 4rea habitacional. A evolugao
do Grupo 4 indica que a passagem da existéncia de um 6rgao para a existéncia de um conse-
lho — que implica a ado¢dao de mecanismos participativos — ndo é automatica. A ocorréncia de
6rgao nao é nem mesmo garantia de sua sobrevivéncia, pois as taxas de “morte” institucional
sdo significativas também nesse grupo.

Dos 758 municipios com conselhos (com ou sem fundo) em 2004, 205 municipios ja conta-
vam com esse instrumento de politica em 1999. Porém, nem todos os que possuiam conselho
em 1999 (431) o mantiveram até 2004. Metade desses municipios (219 ou 50,8%) eliminou esse
mecanismo de participacdo entre 1999 e 2004. Isso evidencia a descontinuidade deste impor-
tante instrumento de participacdo social e constitui mais um indicador da probabilidade de
“morte” institucional nessa politica setorial.

Os consorcios apresentam descontinuidade ainda maior, pois apenas 6% do Grupo 7 man-
teve esse tipo de iniciativa também no ano 2004. Em termos absolutos, esse universo é de
apenas 4 dos 84 municipios que tinham consoércio em 2004. Portanto, além de incipiente, a co-
laboracao entre gestdes locais na area habitacional se mostra descontinua ou de curto prazo.

Em suma, embora tenha ocorrido incremento absoluto no niimero de municipios em cada
cluster de capacidades administrativas, essa evolugao tende a ser incremental e descontinua.
E incremental porque as taxas mais significativas de crescimento tendem a ocorrer para o gru-
po seguinte da tipologia. A despeito desse incrementalismo, as taxas de crescimento tendem
a ser mais reduzidas a medida que mecanismos de participacao — conselhos — e cooperacao
— consorcios — colocam-se como exigéncias. A evolugao também é descontinua, porque hd uma
expressiva taxa de “morte” institucional, em todos os grupos de capacidades administrativas.
Nenhuma delas pode ser encarada como garantia de resiliéncia, sendo bastante provavel o
retrocesso para situagao de menor capacitacao administrativa.

E preciso ressaltar, contudo, que as taxas de “morte” institucional tendem a ser relativa-
mente menores quando hd 6rgao ou conselho na gestdao municipal — sinal de que esses instru-
mentos criam atores interessados na sobrevivéncia de dada capacidade administrativa.

A trajetoria de retracao absoluta do Grupo 1 ocorreu em quase todas as Unidades da Fede-
racgao, exceto nos estados de Rondonia e Amapda. O mesmo processo foi registrado com relagao
aos municipios que tinham apenas 6rgao para implementar programas habitacionais. Nessa
variavel, apenas os ex-territorios da regiao Norte permaneceram em estagio muito similar ao
que se encontravam em 1999. No que se refere aos conselhos, 10 estados diminuiram leve-
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mente a propor¢ao de municipios no Grupo 5, enquanto 4 mantiveram o mesmo percentual
e outros 13 tiveram crescimento — com destaque para Mato Grosso, cujo incremento superou
30 pontos percentuais. No Grupo 6, tiveram aumento nos valores relativos 18 estados, com
destaque para o Rio Grande do Sul, que saltou de 7% em 1999 (2° lugar entre os estados, atras
apenas de Santa Catarina) para 35% em 2004 (1°lugar).

Em relagao ao Grupo 6, apenas Roraima teve queda percentual significativa, enquanto
outros oito estados permaneceram praticamente estaveis. No que toca a existéncia de consor-
cio, a variagdo em pontos percentuais é pouco significativa, ja que os percentuais sao bastante
baixos, em 2004 e mais ainda em 1999, pois as iniciativas de consércios na area sao bastante
residuais, conforme ja observado.

Se a trajetdria for examinada atentando para o porte dos municipios, nota-se que a redu-
¢ao do Grupo 1 é proporcionalmente superior nos municipios com menos de 5 mil habitantes
(16,5 pontos percentuais). O incremento médio de 7 pontos percentuais na presenca exclusiva
de cadastro e/ou 6rgao (Grupos 2, 3 e 4) também revelou comportamentos distintos entre as
diferentes faixas populacionais: nas trés primeiras faixas houve incremento de 5 a 8,5 pontos
percentuais; nas duas faixas subseqiientes observou-se reducao de cerca de 1,5 e 14 pontos
percentuais, respectivamente, na comparagao entre 1999 e 2004. A retragao se deve em parte
ao aumento do Grupo 1 e, na maior parte, a criacdo de conselho e/ou consércio no intervalo.
Ja o aumento do percentual de municipios menores de 100 mil habitantes nesses grupos com-
pensa, em boa medida, a queda observada na propor¢ao dos casos do Grupo 1, evidenciando
que houve um esforgo das gestoes das cidades de menor porte na criagao de cadastro e/ou de
6rgao especifico entre os dois anos analisados.

Quanto a existéncia de Conselhos Municipais de Habitacado, caracteristica central dos Gru-
pos 5 e 6, em 1999 observou-se a seguinte concentragao por faixas populacionais, em ordem
crescente: 5,6%, 6,2%, 8,9%, 24,9% e 39,4%. Isso indica maior ocorréncia de conselhos quanto
maior o porte do municipio. Em 2004 essas participagdes aumentam mais fortemente nas trés
primeiras faixas do que nas duas ultimas. Merece destaque o aumento em torno de 160% na
quantidade de municipios com populacdo inferior a 5 mil habitantes nesses grupos. Ocorre
que essa expansao nao foi suficiente para difundir fortemente a criacao de Conselhos Munici-
pais de Habitacado, presentes em menos de 15% dos municipios com menos de 100 mil habitan-
tes — que sdo 95% dos municipios da amostra. Em municipios da faixa seguinte de populagao
(entre 100 mil e 500 mil habitantes) os conselhos estdo presentes em mais de 30% dos casos; na
ultima faixa populacional esse indice chega a 45% em 2004.

Ainda em relagao aos conselhos, cabe diferenciar os niimeros dos Grupos 5 e 6, por porte,
nos dois periodos em questao. Em 1999 o Grupo 5 era mais numeroso que o Grupo 6 em muni-
cipios de todos os portes, o que significava que a maior parte dos conselhos ndo administrava
fundo especifico. Em 2004 essa situagdo se inverte fortemente nas trés tltimas faixas de tama-
nho populacional, com destaque para os municipios com mais de 100 mil habitantes; nessas
categorias, o Grupo 6 passa a ser mais representativo.
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No caso dos consorcios habitacionais (Grupos 7 a 9), a evolugao ocorreu em municipios de
todos os portes, porém com mais forga nas ultimas trés faixas populacionais.

Analisando as dreas metropolitanas, registra-se reducao de 44% na quantidade de munici-
pios do Grupo 1 entre 1999 e 2004. Nos Grupos 3 e 4, que se diferenciam pela presenca de 6rgao
orientado para a politica habitacional, foram registradas redug¢des, mas nao muito significati-
vas. O Grupo 4 contava com 188 municipios de areas metropolitanas em 1999 e, em 2004, estes
passaram a ser 137. Ocorreu aumento geral na quantidade de municipios nesse grupo, mas o
aumento foi proporcionalmente superior nos municipios fora de regides metropolitanas, o que
reduziu a participagao relativa dos municipios metropolitanos no intervalo em analise.

No que se refere a existéncia de conselhos, observou-se um grande salto, sobretudo no
Grupo 6, no qual a criagdo de mecanismos de participagao acompanhado de fundo também
foi mais forte nas dreas ndo-metropolitanas — crescimento de 196%, ante 170% em municipios
metropolitanos. Em relagdo a existéncia de consoércio, a evolugao do Grupo 7 foi maior em
municipios metropolitanos, enquanto no Grupo 9 o aumento de instrumentos de colaboragao
entre municipios é maior nas areas nao-metropolitanas. Houve aumento na quantidade de
municipios ndo-metropolitanos no Grupo 8; considerando apenas 0os municipios metropolita-
nos, foi registrada queda de 3 para 2 casos nesse cluster, entre 1999 e 2004.

Para encerrar a andlise desse intervalo, resta observar a eventual diferenciacdo dos muni-
cipios por nivel de urbanizacdao. O Grupo 1 sofreu reducao proporcionalmente superior nos
municipios com menos de 80% de taxa de urbanizacao, cuja varia¢do foi de -14 a -18 pontos
percentuais. Na 5 faixa essa retrac¢do foi de 7 pontos percentuais, aproximadamente a metade
das demais faixas. No que tange a evolugao dos elementos cadastro e/ou 6rgao, destaca-se o
Grupo 4, em que ambos estao presentes. Em todas as faixas de urbaniza¢ao houve incremento,
com destaque para os municipios com taxas de urbanizagao entre 40% e 80%, cujo crescimento
superou a média do grupo, que foi de 10,5 pontos percentuais. Nas faixas das extremidades o
crescimento foi em torno de 7 pontos percentuais.

Quanto a existéncia de conselhos como caracteristica central, observa-se crescimento em
todas as faixas tanto no Grupo 5 quanto no 6. A exce¢do sdo os municipios com taxa de urbani-
zagao superior a 80% no Grupo 5, que passaram de 103 para 83 casos. A grande expansao ocor-
re no Grupo 6, cuja variagao média foi de quase 190% — com destaque para a 1° e a 4° faixas,
que tiveram crescimento proporcionalmente superior em termos percentuais. Assim como na
analise por porte, em 1999 o Grupo 5 era mais numeroso que o Grupo 6 em todas as faixas de
urbanizagao; porém em 2004 a situagao se inverte nas extremidades, permanecendo o mesmo
quadro nas trés faixas intermedidrias, mesmo que com distancias inferiores a 1%.

A faixa de urbanizagao pouco diferenciou os municipios em matéria de evolugao de con-
sorcios habitacionais (Grupos 7 a 9). Houve reducao na 1° faixa, enquanto o maior incremento
foi na 3" faixa, cujo niimero de municipios quase triplicou, passando de 7 para 20 casos. Cabe
ainda destacar que, embora tenha havido elevada taxa média de crescimento (186%), as va-
riagOes (positivas e negativas) foram inferiores a 1 ponto percentual em todas as faixas, na
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comparagao entre os dois periodos analisados. Isso se justifica em razao do reduzido niimero
de municipios que utilizam esse mecanismo de cooperac¢ao na 4rea habitacional.

Evolucao das varidveis entre 2004 e 2005

Como explicado anteriormente, ndo foi possivel adotar a tipologia padrdo no caso de 2005,
em razao da supressdo da informagdo sobre a existéncia de “6rgao especifico de habitagdo” no
questiondrio daquele ano da Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros, do IBGE. No entanto,
mostrou-se vidvel avaliar a evolugdo das demais varidveis do modelo através da comparagao
dos resultados de 2004 e 2005.

E importante frisar que ocorreu nesse intervalo uma sucessao municipal, o que favorece
mudangas institucionais — como reformas administrativas. Dai a relevancia de comparar as
alteragdes ocorridas entre esses dois anos e verificar eventuais avangos institucionais ou des-
continuidades na politica habitacional municipal.

A comparacao sera realizada por meio de cruzamento (crosstabulation) das respostas dadas
pelos municipios para a existéncia ou ndo de cada varidvel selecionada. Uma anélise simples
da evolucao das varidveis pode ser feita da seguinte forma: os nimeros dispostos em diagonal
representam a quantidade de municipios que se mantiveram na mesma situagao; abaixo dessa
linha diagonal estd a quantidade de municipios que tiveram avango institucional, pois criaram
a varidvel antes inexistente; os municipios que extinguiram determinada varidvel estdo colo-
cados acima da linha diagonal.

A Tabela 1.14 mostra o cruzamento das respostas para os dois anos analisados no que toca a
existéncia de cadastro ou levantamento de familias interessadas em programas habitacionais.

Tabela 1.14 — Evolugao da variavel cadastro 2004 e 2005

Nao 633 588 1.221
Sim 849 3.487 4.336
Total 1.482 4.075 5.557

Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros, IBGE, 2004/2005.
Elaboragao: Pesquisa: Mapa das Capacidades Administrativas Municipais.

Os dados revelam que o cadastro existia em 73% dos municipios da amostra em 2004,
passando para 78% em 2005. Dos municipios que nao tinham cadastro em 2004, cerca de 57%

(849) o criaram no ano seguinte. Por outro lado, esse instrumento foi suprimido de um ano

para o outro em parte dos municipios (588 casos).
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A segunda variavel passivel de comparacao trata da existéncia de Conselhos Municipais
de Habitacdo. A Tabela 1.15 traz a evolugado dessa variavel na comparacdo entre 2004 e 2005.

Tabela 1.15 — Evolucao da variavel conselho 2004 e 2005

Nao 4.337 242 4.579
Sim 441 537 978
Total 4.778 779 5.557

Fonte: Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros, IBGE, 2004/2005.
Elaboragao: Pesquisa: Mapa das Capacidades Administrativas Municipais.

No ano de 2004 a presenca de conselho era observada em apenas 779 municipios (14%
da amostra). No ano seguinte, o percentual aumenta para perto de 18%. Isso se deve, em boa
medida, aos 441 municipios que criaram conselho em 2005 — eles representam quase 10% dos
municipios que ndo possuiam esse instrumento de politica habitacional no ano anterior. Tam-
bém houve descontinuidade e extingao do conselho em 242 municipios. No balan¢o, houve
aumento de 3,5 pontos percentuais na propor¢ao de municipios com conselho.

Como registrado anteriormente, na edi¢ao 2004 da pesquisa do IBGE a existéncia de fun-
do municipal setorial esta associada a existéncia de conselho municipal na drea. A Tabela 1.16
compara a evolugao dessas duas varidveis associadas em 2004 e 2005.

Tabela 1.16 — Evolucao da variavel conselho e fundo municipal 2004 e 2005

Nao tem Conselho 4.337 155 87 4.579
Tem Conselho e nao tem Fundo 258 139 58 455
Tem Conselho e tem Fundo 183 76 264 523
Total 4.778 370 409 5.557

Fonte: Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros, IBGE, 2004,/2005.
Elaboragao: Pesquisa: Mapa das Capacidades Administrativas Municipais.

61

nareind indd A1 19/1/07 54242 PM



CENTRO DE ESTUDOS DA METROPOLE - CEBRAP / SECRETARIA NACIONAL DE HABITACAO - MINISTERIO DAS CIDADES

Observa-se que, em 2004, 86% da amostra ndo tem conselho e, assim, também sao aponta-
dos como nao tendo fundo. Em 6,5% dos casos ha conselho sem fundo e em 7,5% os dois ele-
mentos estao presentes. Em 2005 esses percentuais sao, respectivamente: 82,4%, 8,2% e 9,4%.
Isso indica evolugdo na presenga do conselho e do fundo setorial na drea de habitagdao. Ainda é
possivel observar que 517 municipios (9,3%) tiveram avango nas capacidades administrativas
com a criacao de conselho e/ou fundo habitacional. Por outro lado, houve 300 casos (5,4%) em
que um desses elementos foi eliminado, mostrando descontinuidade. Os demais municipios
permaneceram na mesma situagao que estavam em 2004.

Dos municipios que nao tinham conselho e fundo no primeiro ano da comparagao, 258
(cerca de 5,5%) criaram apenas conselho, outros 183 (4%) instalaram conselho com fundo e
os outros 90% permaneceram sem esses instrumentos. Em contrapartida, houve a supressao
de conselho em 242 municipios. Também foi observada grande descontinuidade no grupo de
municipios que tinham apenas conselho em 2004, pois boa parte deles (42% ou 155 de 370
casos) informou no ano seguinte ter suprimido o conselho. Essa fragilidade é bem menor
no grupo de municipios que tinham conselho com fundo em 2004, nicho em que 65% man-
tiveram os dois elementos, ante 14% que eliminaram o fundo e outros 21% que extinguiram
ambos.

Quanto a evolucao dos consoércios na area habitacional, mostrada na Tabela 1.17, ressalta-
se inicialmente o pouco alcance desse instrumento. De 2004 para 2005, a cooperagao intermu-
nicipal continua pouco difundida, pois hd apenas 22 novos casos de consoércio.

Tabela 1.17 — Evolucao da variavel consércio 2004 e 2005

Consércio intermunicipal que atue na area

Habitacao - Consércio ptblico: de habitacio - MUNIC 2004 Total
Intermunicipal - MUNIC 2005

Nao Sim
Nao 5.374 78 5452
Sim 100 6 106
Total 5.474 84 5.558

Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros, IBGE, 2004/2005.
Elaboragao: Pesquisa: Mapa das Capacidades Administrativas Municipais.

Os dados mostram ainda que apenas 1,5% e 1,9% dos municipios tiveram consércio na
area habitacional em 2004 e em 2005, respectivamente. H4 também descontinuidade muito
elevada: dos 84 municipios que possuiam consoércio em 2004, apenas 6 mantiveram esse atri-
buto no ano seguinte.

Em resumo, a comparagdo entre os anos de 2004 e 2005 aponta algumas tendéncias: forte
expansao dos cadastros e, em ritmo bem mais lento, dos conselhos; no caso dos consércios,
nao houve crescimento significativo. Por outro lado, foi possivel identificar grau consideravel
de “morte” institucional, sobretudo no caso de consoércios e conselhos sem fundo. Note-se que,

62

nareind indd &2 19/1/07 &-AQ-50N PM



CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS, DEFICIT E EFETIVIDADE NA POLITICA HABITACIONAL

quando hé fundo com fins habitacionais instalado, a propor¢ao de conselhos extintos é menor,
indicando estruturas administrativas menos frégeis.

Esses dados reforcam as conclusdes encontradas para a comparagao entre 1999 e 2004. Ha
expansdo em termos absolutos das capacidades administrativas, mas acompanhada por taxa
expressiva de “morte” institucional — o que indica que nao sao os mesmos municipios que
registram incremento em seus atributos institucionais e aponta para expressiva taxa de des-
continuidade. A adogao de mecanismos participativos ou cooperativos de gestao da politica
habitacional revela-se pouco atraente para a maior parte dos municipios. Mas, uma vez esta-
belecidos, os 6rgaos ou conselhos dificultam a descontinuidade administrativa, ao criar atores
mobilizados pela preservacao dessas capacidades administrativas.
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2. Déficit habitacional e capacidades

administrativas dos municipios brasileiros

Esta se¢ao examina a relagao entre as capacidades administrativas instaladas nos muni-
cipios e as necessidades locais de servicos habitacionais. Basicamente, pretende-se identificar
as caracteristicas e distribuicao espacial do déficit habitacional e as relacionar a existéncia (ou
nao) de capacidades administrativas de nivel local para enfrenta-lo.

Para aferir as necessidades municipais de habitacado, serdo utilizadas as informagoes pro-
venientes do trabalho Déficit habitacional no Brasil, realizado pela Fundagao Joao Pinheiro com
base nos dados do Censo de 2000 e publicado pelo Ministério das Cidades.’' Esse estudo en-
volve apenas os municipios com populagao urbana igual ou superior a 20 mil habitantes,
somando 873 casos — que serdo adotados como amostra nesta se¢ao. Esses dados trazem duas
grandes contribui¢des para os objetivos deste diagnostico.

Em primeiro lugar, trata-se de estudo sistematico que discrimina as caréncias habitacio-
nais tomando os municipios como unidade de andlise. Essa informacdo permitira relacionar
necessidades com capacidade de oferta de servigos na escala da unidade de andlise adotada
neste trabalho. Em segundo lugar, o trabalho discrimina tipos de déficit habitacional, distin-
guindo o déficit habitacional basico — cujo enfrentamento implicaria constru¢dao de novas uni-
dades — do representado por domicilios inadequados — que poderiam ser renovados através
de diferentes programas de melhoria habitacional e de interven¢ao urbana.

O déficit habitacional basico é composto pela coabitagao familiar, que engloba as familias
conviventes secundarias, por domicilios improvisados e por domicilios rusticos — apresentan-
do os dois tltimos caracteristicas de habitacdo precaria. Na composicao final do déficit, essas
parcelas tém peso diferenciado, dependendo do porte do municipio considerado, da situacao
rural ou urbana e de sua localiza¢ao regional. De modo geral, a habitagao precaria é caracte-

3! Fundacao Jodo Pinheiro (2006). Déficit habitacional no Brasil. Brasilia: Ministério das Cidades.
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ristica das dreas rurais, principalmente nas regides Norte e Nordeste, enquanto a coabitagao
familiar é problema nos grandes aglomerados urbanos.

Ao contrério do déficit habitacional basico, em que sao considerados tanto os domicilios
urbanos quanto os rurais, a mensuracao das moradias inadequadas restringe-se as localizadas
em areas urbanas. Isso se deve ao fato de que algumas das varidveis analisadas perdem seu
significado quando aplicadas as areas rurais, pois refletem problemas de grande importancia
para as cidades, principalmente as de maior porte. Além disso, diferentemente do que ocorre
no calculo do déficit habitacional basico, um domicilio pode ser considerado inadequado por
mais de um critério. Ou seja, 0 mesmo domicilio pode apresentar caréncias diversas, o que
impossibilita a totalizagdo dos domicilios inadequados sob os varios aspectos considerados.
E importante lembrar também que, originalmente, s6 poderiam ser classificados como inade-
quados os domicilios que ndo estavam incluidos em nenhum dos componentes do déficit ha-
bitacional. Contudo, o método indireto utilizado na estimativa dos domicilios rusticos tornou
impossivel sua exclusao do montante total a ser considerado.

2.1. METODO DE ANALISE

Para analisar a distribui¢ao dos componentes do déficit habitacional, este estudo utilizou a
técnica de Analise de Cluster,* dividindo os municipios em grupos semelhantes com base nos
dados de 2000. Foram escolhidas as seguintes variaveis para a criacdo dos agrupamentos:

* % de domicilios urbanos com déficit habitacional basico®® em relagao ao total de domi-

cilios urbanos

* % de domicilios urbanos com inadequagao fundidria®* em relacado ao total de domicilios

urbanos

® % de domicilios urbanos com adensamento excessivo em relacdo ao total de domicilios

urbanos

* % de domicilios urbanos sem banheiro em relacao ao total de domicilios urbanos

* % de domicilios urbanos com caréncia de infra-estrutura® em rela¢do ao total de domi-

cilios urbanos

32 Para mais detalhes sobre essa técnica estatistica, ver item metodolégico utilizado para a anélise das capacida-
des administrativas, na segao 1.

33 Déficit habitacional basico é obtido pela soma da coabitagio familiar, dos domicilios improvisados e dos rdsticos.
3* Apenas no caso de casas e apartamentos urbanos.

33 Trata-se de casas e apartamentos urbanos que ndo possuem um ou mais dos servicos de infra-estrutura: ilumi-
nagdo elétrica, rede geral de abastecimento de 4gua, rede geral de esgotamento sanitdrio ou fossa séptica, e coleta
de lixo.
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A Analise de Cluster apontou quatro grupos de municipios, caracterizados em funcao dos

atributos listados acima e apresentados nas Tabelas 1.18 e 1.19.

Tabela 1.18 — Indicadores do déficit habitacional basico urbano — 2000

Numero de municipios 89 152 239 393 873
Estimativa do Déficit Habitacional
Basico Urbano 252.145 324.287 1.085.756 1.509.369 3.171.557
% de Domicilios Urbanos com

2 12 1 1 1
Déficit Habitacional Basico! 26 8 33 8 05
Estimativa de Domicilios
Urbanos Improvisados 4.770 11.516 34.040 57.539 107.865
o . .
% de D(-)m1c111os Urbanos 06 05 04 03 04
Improvisados’
Estimativa de Familias Conviventes 122.920 211.537 743.752 1.125.655 2.203.864
em um Mesmo Domicilio Urbano
% de Domicilios Urbanos com
Familias Conviventes em um Mesmo 144 8,4 91 6,0 73
Domicilio*
Estimativa de Familias que Vivem
em Cémodos Cedidos ou Alugados 16.142 46.994 136.224 235.771 435.131
(Urbanos)
% de Domicilios Urbanos com
Familias que Vivem em Cémodos 1,9 1,9 1,7 1,3 14
Cedidos ou Alugados'
Estimativa de Domicilios Urbanos 108.313 54.240 171.740 90.404 424.697
Rusticos
% de Domicilios Urbanos Riisticos! 12,7 2,1 21 0,5 14

Fonte: Fundagao Jodo Pinheiro, Déficit habitacional no Brasil.

(1) Em relagéo ao total de domicilios urbanos.
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Tabela 1.19 — Indicadores da inadequacao dos domicilios — 2000

Numero de municipios 89 152 239 393 873

Estimativa de Inadequacao
Fundiaria Urbana

47167 131.226 558.696 1.040.724 1.777.813
% de Dom1~c1llos U'r!:)a.nos com 55 5.2 68 56 59
Inadequacao Fundidria®
Estimativa de Domicilios Urbanos 1,5 211.691 711.696 1355398  2.381.890
com Adensamento Excessivo
o . .
% de Domicilios Urbanos com 121 84 87 73 79

Adensamento Excessivo!

Estimativa de Domicilios Urbanos

. 414.895 306.875 776.776 395.132 1.893.678
sem Banheiro
o . .
% de D‘OIIIICIIIOS Urbanos sem 18,6 121 95 21 63
Banheiro!
Estimativa de Domicilios Urbanos 666.516 1.947.262 3.353.027 1918389  7.885.194
com Caréncia de Infra-Estrutura
o . 1.
% de Domicilios Urbanos com 781 771 410 103 26,1

Caréncia de Infra-Estrutura®

Fonte: Fundagao Jodo Pinheiro, Déficit habitacional no Brasil.

(1) Em relagéo ao total de domicilios urbanos.

2.2, CARACTERIZA(;AO E DISTRIBUI(;AO ESPACIAL DO DEFICIT HABITACIONAL

O Grupo 1 retine os municipios com maior peso relativo de caréncias habitacionais em
2000. Tanto em matéria de déficit habitacional basico quanto em termos de moradias inade-
quadas os municipios desse grupo apresentam as maiores taxas proporcionais em relacdo ao
total de domicilios urbanos. A média de domicilios urbanos com déficit habitacional basico do
Grupo 1 é muito alta: 29,6%, ante uma média geral da amostra de 10,5%. Observe-se que den-
tro desse grupo ha municipios que necessitariam de percentual ainda superior de construgao
de novas unidades, pois suas taxas de caréncia estdo acima da média. Na mesma direcao, o
grupo apresenta média de 12,7% de domicilios rusticos (Tabela 1.18), superior a marca de 1,4%
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obtida para toda a amostra. De fato, a participa¢ao do componente “% de domicilios risticos”
é muito alta nos municipios desse grupo: 43% (Grafico 1.1). Isto quer dizer que a substituigao
de domicilios rusticos aliviaria quase metade das caréncias habitacionais dos municipios des-
se grupo. Por outro lado, em termos numéricos, estes eram os municipios com menor volume
absoluto de demanda por constru¢do de novas unidades. Os 89 municipios do grupo teriam
suas caréncias basicas resolvidas com a construcdo de 252.145 novas unidades.

O elevado peso dos domicilios risticos nas caréncias totais do Grupo 1 estd expresso no
Grafico 1.1. Quase metade do déficit habitacional desses municipios seria aliviada com a subs-
tituicao desse tipo de moradia. Por outro lado, em ntimeros absolutos, os integrantes do grupo
tém a menor demanda por constru¢ao de novas unidades. Os 89 municipios do grupo teriam
suas caréncias basicas resolvidas com a construcao de 252.145 novas unidades.

Gréfico 1.1 — Participacao dos componentes do déficit habitacional basico urbano — 2000
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Fonte: Fundagdo Joao Pinheiro, Déficit habitacional no Brasil.

No Grupo 1 também estao concentrados percentuais muito elevados nos componentes
relativos ao déficit por moradias inadequadas. Sao dados alarmantes: os municipios do gru-
po apresentam nada menos que 78% dos domicilios com caréncia de infra-estrutura e 48,6%
das moradias nao tém banheiro. Sao indices altissimos, que revelam mais do que parcelas
de domicilios com caréncias, revelam cidades inteiras desprovidas de infra-estrutura urbana.
Também no componente “adensamento excessivo”, esse é o grupo cujos percentuais médios
sdo mais elevados do que a média nacional (Tabela 1.19).>° Destaque-se, entretanto, que os
municipios do grupo nao apresentam percentuais elevados de domicilios com inadequagao
na situagado fundiaria.

36 Conforme ja destacado, diferentemente dos componentes do Déficit Habitacional Basico Urbano, os componen-
tes da Inadequacdo dos Domicilios ndo podem ser totalizados, uma vez que um domicilio pode ser considerado
inadequado por mais de um critério.
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Em sintese, uma politica concentrada de construcdo de unidades habitacionais, dotadas
de banheiros e infra-estrutura urbana, associada a uma politica de constru¢do em massa de
banheiros e instalacdo de infra-estrutura nas unidades ja existentes, teria resolvido o déficit
habitacional desses 89 municipios.

O Grupo 2 se destaca por ter déficit habitacional basico superior a média nacional, ainda
que muito inferior ao do Grupo 1. Em 2000, a média de domicilios urbanos nessa situagao atin-
ge 12,8% (Tabela 1.18). As familias conviventes no mesmo domicilio urbano e os domicilios
rusticos sao os componentes mais relevantes desse déficit, representando, respectivamente,
48,7% e 16,7% da necessidade de construgao de novas moradias. Sdo taxas superiores as mé-
dias nacionais (Grafico 1.1). Em termos absolutos, o Grupo 2 nao apresenta necessidades nu-
mericamente muito elevadas. Os 152 municipios desse cluster necessitariam de 324.287 novas
moradias para resolver seu déficit habitacional bésico (Tabela 1.18).

A caracteristica distintiva do Grupo 2 diz respeito ao déficit por inadequagao de moradias
(Tabela 1.19). O grupo registra percentuais de domicilios urbanos com caréncia de infra-estru-
tura quase idénticos aos do Grupo 1 (77%). Em ambos os casos, sao cidades com caréncia gene-
ralizada de infra-estrutura urbana. Nos demais indicadores de inadequagao esses municipios
apresentam taxas bastante inferiores as do Grupo 1.

A solugao das caréncias habitacionais dos 152 municipios do Grupo 2 demandaria dotar
de infra-estrutura cerca de 2 milhoes de unidades residenciais e instalar banheiros em mais de
300 mil domicilios (Tabela 1.19). Também exigiria a combina¢do de um programa concentrado
de construcao de cerca de 325 mil novas unidades residenciais.

O Grupo 3 tem como caracteristica apresentar demanda absoluta bastante elevada de cons-
trucao de novas moradias. Sao apenas 239 municipios, mas que registravam em 2000 déficit
absoluto de mais de 1 milhdo de novas moradias — quantidade quase trés vezes superior a dos
municipios do Grupo 2, ainda que as taxas percentuais de ambos sejam muito préximas. Em
todas as desagregacoes do déficit habitacional basico urbano o grupo apresenta taxas percen-
tuais de caréncia proximas as do Grupo 2; no entanto, atacar esse déficit exige a construcao de
um ndmero muito superior de unidades (Tabela 1.18).

Adicionalmente, a caracteristica distintiva do Grupo 3 é a importancia relativa do déficit
por inadequacdo de moradias combinado a necessidade de programas de grandes propor¢oes
de oferta de servicos habitacionais. Assim, os municipios do grupo apresentam a mais alta
taxa relativa de domicilios com inadequacdo fundidria, atingindo 558.696 unidades em 2000
(Tabela 1.19). Ainda que a média de domicilios sem banheiro seja de 9,5% para esses muni-
cipios — significativamente inferior as dos Grupos 1 e 2 —, em niimeros absolutos trata-se de
776.776 unidades. Situacao analoga ocorre em relagao as moradias sem infra-estrutura: ainda
que a taxa média seja de 41%, a dotagdo desse servico deveria alcangar 3.353.027 domicilios
(Tabela 1.19).

Dessa forma, o enfrentamento do déficit habitacional nesses 239 municipios implicaria
um programa de constru¢ao em massa de 1 milhao de novas unidades residenciais, associado
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a um programa concentrado de regularizacao fundidria e de melhorias habitacionais, sem
excluir um programa de instalacdo de banheiros e de dotagao de infra-estrutura em unidades
ja existentes.

Os percentuais relativamente modestos associadas a valores absolutos elevados para as
caréncias habitacionais indicam que os municipios do Grupo 3 caracterizam-se pela segrega-
¢ao espacial de expressivos contingentes populacionais. Isso o diferencia dos Grupos 1 e 2,
assim como a expressiva dimensao numérica de seu déficit. Programas habitacionais que nao
produzam um gigantesco volume de unidades e servigos tendem a ter pequeno impacto nos
municipios do Grupo 3. O mesmo vale para os integrantes do Grupo 4.

O Grupo 4 se distingue por apresentar as mais baixas taxas relativas combinadas a volu-
mes absolutos macicos para todos os componentes do déficit habitacional. Os 393 municipios
do grupo sao claramente marcados pela segregacdo espacial, em que um percentual residual
da populacdo — pouco visivel no espago urbano geral — necessita de novas unidades residen-
ciais, embora o volume absoluto desses estratos seja muito elevado. Em 2000, resolver o déficit
habitacional basico desses municipios teria implicado a construcao de 1,5 milhdo de novas
unidades (Tabela 1.18).

Na mesma dire¢ao, os domicilios com inadequagao fundidria nesse grupo superam 1 mi-
lhao, ainda que representem em média 5,6% do total de residéncias urbanas. A média de domi-
cilios com caréncia de infra-estrutura urbana é comparativamente baixa — 10,3%, ante média
nacional de 26% —, mas essas residéncias somavam quase 2 milhdes em 2000 (Tabela 1.19). Os
municipios desse grupo nao apresentam proporcao relevante — nem relativa nem absoluta — de
unidades habitacionais sem banheiro.

Para enfrentar as diferentes dimensoes do déficit habitacional dos municipios do Grupo 4
seriam necessdarios programas de grandes propor¢oes. Caso contrario, o impacto tenderia a ser
muito baixo nas dimensoes da segregacao residencial encontradas. Novos programas deve-
riam concentrar-se na constru¢ao macica de moradias e em regularizacdao fundidria e dotacao
de infra-estrutura urbana.

O Graéfico 1.2 mostra os boxplots dos quatro grupos, segundo o déficit habitacional basico.
Ele revela uma hierarquia em termos de peso relativo da necessidade de constru¢dao de novas
moradias. Os municipios do Grupo 1 sdo aqueles em que a demanda é proporcionalmente
mais elevada; no outro extremo aparece o Grupo 4; os Grupos 2 e 3 estao em situagao interme-
diaria, mas mais proxima a do Grupo 4.
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Gréfico 1.2 — Percentual de domicilios urbanos com déficit habitacional basico' segundo
grupos de municipios do déficit habitacional no Brasil
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Fonte: Fundagao Joao Pinheiro, Déficit habitacional no Brasil.
(1) Em relag@o ao total de domicilio urbanos.

O boxplot também indica que o Grupo 1 é o mais heterogéneo para a maioria dos indicado-
res. Como ja mencionado, embora a média de necessidade de constru¢ao de novas moradias
neste grupo seja de 29,6% do total de domicilios urbanos (Tabela 1.18), este grupo inclui muni-
cipios em que essa taxa chega a 70%, e em 25% do grupo a taxa supera 40%.

O Grupo 4 é o mais homogéneo, com apenas dois casos atipicos em que ha demanda por
novas moradias superior a 20%. Naturalmente, em termos absolutos essa necessidade exige
programa macico de construcao de novas unidades. Os Grupos 2 e 3 sao bastante semelhantes

nas dimensoes relativas de suas necessidades de construcao de unidades.”

37 A distribuigdo por boxplot para as componentes do déficit habitacional tomadas isoladamente apresenta a mes-
ma distribuicdo. Ver Anexo Estatistico B.
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Grafico 1.3 — Percentual de domicilios urbanos sem banheiro!

segundo grupos de municipios do déficit habitacional no Brasil
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Fonte: Fundagao Jodo Pinheiro, Déficit habitacional no Brasil.
(1) Em relagao ao total de domicilio urbanos.

O boxplot do Gréfico 1.3 revela predominancia da necessidade de programa de instalagao
de banheiros em unidades habitacionais ja existentes nos municipios do Grupo 1. Demonstra
inequivocamente que esse grupo é aquele em que tal caréncia atinge contingente altamente
expressivo do total de domicilios. Em 25% dos municipios do grupo — portanto, cerca de 22
municipios — essa caréncia atinge mais de 60% das residéncias.

O boxplot do Gréfico 1.4 revela como os 89 municipios do Grupo 1 sdo semelhantes aos 152
municipios do Grupo 2 no que diz respeito a caréncia de infra-estrutura urbana. Indica que
25% dos municipios de cada grupo tém entre 90% e 100% dos domicilios desprovidos desses
servigos, caracterizando cidades inteiras sem infra-estrutura. Mostra ainda que, nos Grupos 3
e 4, a caréncia desses servicos é expressao de segregagao espacial, em que contingentes — mais
expressivos no Grupo 3 que no 4 — estdao excluidos do acesso a esse direito.
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Grafico 1.4 — Percentual de domicilios urbanos com caréncia de
infra-estrutura' segundo grupos de municipios do déficit habitacional no Brasil
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Fonte: Fundagao Jodo Pinheiro, Déficit habitacional no Brasil.
(1) Em relagao ao total de domicilio urbanos.

2.2.1. Distribuicao espacial dos grupos por déficit habitacional

E possivel examinar as caracteristicas demogréficas e de localizagio dos municipios que
compoem cada cluster de caréncia habitacional. Para esta andlise foi empregada mais uma
vez a técnica CHAID, que permite hierarquizar atributos selecionados dos municipios. Neste
trabalho foram considerados os seguintes atributos: pertencimento regional, pertencimento a
regido metropolitana, porte populacional e taxa de urbanizagao.

A Figura 1.19 apresenta a regido como a discriminacdo mais importante dos grupos de
municipios por déficit habitacional. A totalidade dos municipios do Grupo 1 esté nas regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Dos 89 municipios do grupo, 42 estao na regiao Norte.

Os municipios do Grupo 2, caracterizados por elevadissima caréncia de infra-estrutura
urbana, expressiva caréncia de banheiros e necessidade numericamente modesta de novas
moradias, também estdao concentrados nas regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste — particu-
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larmente nas duas tltimas. Dos 152 municipios do grupo, 95 estdo no Nordeste e no Centro-
Oeste. Nessas regioes, sao municipios urbanos de até 100 mil habitantes que representam um
conjunto tipico. Note-se, entretanto, que 13 casos do Grupo 2 sao municipios urbanos de mais
de 100 mil habitantes, das regides Nordeste e Centro-Oeste.

A maior parte dos municipios do Grupo 3 — caracterizado pela demanda elevada por
novas moradias, associada a necessidade de programas macigos de urbanizagao fundidria e a
dotagao de servicos de infra-estrutura urbana — esta concentrada nas regioes Nordeste, Cen-
tro-Oeste e Sul.

O Grupo 4 tem ocorréncia concentrada no Sudeste. Dos 393 municipios do grupo, 286 es-
tao nessa regiao; outros 88 casos aparecem na regiao Sul. Esses municipios se distinguem pela
demanda por grandes quantidades de unidades habitacionais, bem como pela implantagao
de programas de combate a segregacdo espacial, centrados na regularizagao fundidria e na
dotacdo de infra-estrutura urbana. Na regido Sudeste, sdo municipios nao-metropolitanos que
mais tém esse perfil — sdo 230 dos 286 municipios do Grupo 4 na regido.
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Figura 1.19 - Modelo CHAID para os grupos de municipios por déficit habitacional
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Tabela 1.20 — Distribuicao dos municipios segundo

grupos de déficit e faixa de populacao em 2004

O modelo CHAID ndo apresentou discriminagao por porte populacional, mas é possivel
examinar a distribui¢do dos quatro grupos de déficit habitacional segundo esse critério, como
se vé na Tabela 1.20.

Constata-se que os casos dos Grupos 1 e 2 sdo predominantemente municipios com popu-
lagao entre 20 mil e 100 mil habitantes. Parte importante dos Grupos 3 e 4 também tem popu-
lacdo inferior a 100 mil habitantes. Contudo, a magnitude absoluta de caréncias habitacionais
desses grupos pode ser explicada pelo fato de que ai estdo incluidos municipios médios — de
100 mil a 500 mil habitantes — e grandes — com mais de 500 mil habitantes.

2.3. CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS MUNICIPAIS E DEFICIT HABITACIONAL

O passo seguinte da anélise serd cruzar a tipologia sobre capacidades administrativas com
os grupos relativos ao déficit habitacional. No primeiro caso foram usados dados de 2004; no
segundo, a tipologia foi construida a partir de informacdes de 2000, considerando apenas 873
municipios com mais de 20 mil habitantes. O resultado do cruzamento estd apresentado no
Quadro 1.2.
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Quadro 1.2 — Grupos segundo capacidade administrativa e déficit habitacional

1 20 15,7 2,3
2 28 22,0 3,2
S6 Cadastro 3 30 23,6 34
4 49 38,6 5,6

1 41 10,5 47
2 77 19,7 8,8
Orgao e Cadastro 3 112 28,6 12,8
4 161 41,2 18,4

1 2 1/4 0'2

Predominancia de Conselho 2 10 71 11
sem Fundo 3 43 30,5 49

4 86 61,0 99

Total 141 100,0 16,2

Predominancia de Cadastro, 3 1 50,0 01
Consoércio e Conselho sem Fundo 4 1 50,0 01
Total 2 100,0 0,2
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Entre os municipios que ndo contavam com nenhum instrumento para politica habitacio-
nal em 2004, aparecem 9,3% da amostra de municipios considerada para o estudo do déficit
habitacional. Sao 81 dos 873 casos. As maiores caréncias relativas em todos os componen-
tes do déficit habitacional (Grupo 1) foram registradas em 17 desses municipios. Outros 16
precisariam de macigas politicas de dotacdao de infra-estrutura urbana (Grupo 2). Mais que
isto, 40,7% dos municipios sem nenhuma capacidade administrativa em 2004 apresentavam
em 2000 contingentes populacionais muito altos vivendo em situagao de segregacao espacial
(Grupo 4). Assim, 81 municipios, com populacdo superior a 20 mil habitantes, apresentavam
caréncias habitacionais bastante graves em 2000 e nao estabeleceram até 2004 nenhum recurso
administrativo proprio para enfrentar essas demandas.

Contando apenas com um cadastro ou levantamento de familias interessadas em progra-
mas habitacionais em 2004 estavam 127 da amostra de 873 municipios do estudo do déficit
- 14,5% do total. Isso significa que 23,8% do total de municipios cuja gravidade do déficit
habitacional foi descrita nesta segao nao criaram entre 2000 e 2004 instrumentos préprios para
produzir servigos habitacionais. Assim, s6 poderiam ter tido alguma acao efetiva para enfren-
tar o problema em estreita cooperacao com os governos estaduais ou federal.

Dos 127 municipios que contavam apenas com cadastro, 49 necessitariam oferecer um
numeroso contingente de novas unidades habitacionais para eliminar seu déficit habitacional
(Grupo 4). Outros 48 eram, na verdade, cidades inteiras desprovidas de servicos de infra-es-
trutura urbana (Grupos 1 e 2).

Também € possivel examinar esses dados pelo “lado cheio do copo”: 76% dos munici-
pios da amostra ndo partiriam do zero para capacitar-se a enfrentar o déficit habitacional. A
situacao em que o Unico instrumento de gestao habitacional é um 6rgao especializado revela
reducdo do percentual de municipios nos Grupos 1 e 2 de déficit — aqueles com maiores neces-
sidades relativas de novas unidades habitacionais e agudas caréncias de infra-estrutura urba-
na e banheiros. Além disso, entre os casos que contavam em 2004 com um 6érgao para politica
habitacional, hd proporcao bem maior dos Grupos 3 e 4 de déficit — justamente os marcados
por segregacdo espacial e caréncia numericamente expressiva. E evidéncia de que até 2004
esses municipios criaram ou mantiveram 6rgdo para oferecer programas que fizessem frente
as caréncias apuradas para 2000.

O mesmo fendmeno ocorre nos municipios que contavam com cadastro e érgao juntos
em 2004. Dos 873 municipios da amostra relativa ao déficit, 44,8% contavam com esses
instrumentos de gestdo em 2004. Nessa situagdo estd quase a metade dos municipios do
Grupo 1 de déficit, isto é, 41 dos 89 municipios com os maiores percentuais em todos os
componentes das caréncias habitacionais. Também tem cadastro e 6rgao cerca de metade
dos municipios do Grupo 2 de déficit. Sdo 77 casos em 152 municipios em que a proporg¢ao
de novas unidades necessarias era muito alta e a auséncia de servicos de infra-estrutura
atingia percentual médio de 77% dos domicilios urbanos. No caso dos 393 municipios do
Grupo 4 de déficit em 2004, 161 contavam com 6rgao e cadastro para enfrentar a necessida-
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de de construgado de grandes quantidades de novas unidades residenciais.

Quando as capacidades administrativas de carater participativo sdo incorporadas — con-
selho sem fundo ou conselho com fundo —, cai significativamente a propor¢ao de munici-
pios cujas necessidades habitacionais envolvem, em média, quase a totalidade dos municipios
(Grupos 1 e 2 de déficit em 2000). Esse resultado é certamente afetado por atributos de locali-
zagao: esses grupos de déficit estdo concentrados nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste
em 2000, ao passo que a presenca de conselhos esta concentrada na regiao Sul em 2004.

Entre os casos em que a gestao contava com conselho e fundo, associado a cadastro e/ou
6rgao, sao predominantes os Grupos 3 e 4. No Grupo 4 estdao 61% desses municipios, cujas
necessidades habitacionais sdo percentualmente menores, embora numericamente mais ele-
vadas. Em comparagao com os casos que contavam com conselho sem fundo em 2004, ha uma
reducdo significativa na propor¢ao dos Grupos 1 e 2 e um grande salto no Grupo 4 (aproxi-
madamente 20 pontos percentuais, ou seja, crescimento proximo de 50%). Portanto, parte im-
portante dos municipios que apresentavam expressivos contingentes de necessidades habita-
cionais absolutas em 2000 instituiu conselho e fundo até 2004. Nada menos que 91,5% dos 141
municipios que contavam com conselho e fundo sdo municipios em que a segregagao urbana
afeta expressivos contingentes populacionais.

Também esse resultado é certamente afetado pela distribuicao espacial dos diferentes atri-
butos. Os municipios com maiores propor¢oes populacionais em situacao de caréncia para
todos os componentes do déficit tém populagao de até 100 mil habitantes e estdo localizados
nas regioes Norte (maior incidéncia), Nordeste e Centro-Oeste. Os conselhos de habitagao, por
sua vez, tém maior presenga nos municipios de mais de 100 mil habitantes da regido Sudeste
e na regiao Sul.

O consorcio era em 2004 um instrumento diferencial de gestdao nos municipios que, em
2000, apresentavam propor¢ao comparativamente baixa de populagdes em situacao de déficit
habitacional, embora com expressao numérica muito alta (Grupos 3 e 4 de déficit). Trata-se de
resultado certamente influenciado pelas caracteristicas demograficas desses municipios. Esses
grupos de déficit em 2000 contavam com ntimero expressivo de municipios médios e grandes,
de populacado superior a 100 mil habitantes. Foi justamente essa categoria que caracteristica-
mente criou consorcios até 2004.

O segmento de municipios dotados de conjunto mais complexo de capacidades adminis-
trativas é numericamente tao reduzido que nao permite tirar conclusdes definitivas.

Tudo considerado, a andlise construida ao longo deste estudo revela que a distribuicao
de caréncias e capacidades administrativas entre os municipios brasileiros ndo apresenta pa-
drao dominante, o que recomenda cautela nas inferéncias. No entanto é possivel afirmar sem
pretensoes de generalizagido que havia em 2000 um padrao espacial de distribui¢ao das caréncias
habitacionais e da capacidade municipal para enfrenta-las.

Os municipios pequenos localizados nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste apresen-
tavam as mais graves caréncias habitacionais, particularmente no que diz respeito a inadequa-
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¢ao de moradias, dotacdo de infra-estrutura urbana e banheiros. Em se tratando de municipios
menos populosos, o enfrentamento desses problemas poderia ser resolvido com quantidade
comparativamente menor de intervencoes urbanas — de construgao de moradias, de melhorias
habitacionais e de regulariza¢do fundiaria. Ocorre que a grande maioria desses municipios
contava em 2004 com, na melhor hipétese, 6rgao e cadastro combinados. Em geral, eles nao
instituiram mecanismos participativos ou cooperativos para a produgao de servigos, nem tam-
pouco instrumentos especificos de financiamento. Um contingente expressivo desse segmento
somente poderia ter enfrentado seu déficit habitacional contando com forte dependéncia — em
termos de capacidades administrativas — dos governos estaduais ou federal.

Nos municipios médios e grandes, com populagao superior a 100 mil habitantes, as carén-
cias atingem proporcao menor de domicilios, o que apenas revela a segregacao espacial que
atinge contingentes populacionais expressivos. Nesse segmento, o componente mais central
do déficit habitacional envolve a constru¢ao de novas moradias e problemas de inadequagao
fundidria. Dado o volume absoluto das caréncias, apenas interveng¢oes de grande escala teriam
algum efeito sobre o problema habitacional nesses casos. Embora municipios com essas carac-
teristicas estejam presentes nas regidoes Nordeste e Centro-Oeste, sua presenga mais significati-
va ocorre no Sudeste e no Sul. Ndo é irrelevante o nimero desses municipios que nao dispoem
de nenhum instrumento préprio para enfrentamento desses problemas. Eram 127 as gestoes
municipais que ndo tinham pelo menos um 6rgao habitacional de um total de 632 casos dos
Grupos 3 e 4 de déficit em 2004. As demais contavam com ao menos um 6rgao para gerir pro-
gramas habitacionais. Dado o carater espacial da emergéncia de capacidades administrativas
mais complexas, muitos desses municipios também contavam com conselho e fundo ou ha-
viam criado consorcios habitacionais em cooperacao com outros municipios.

Embora auspiciosa, essa constatacdo deve ser encarada com cautela, por conta de uma
revelacdo deste estudo: a andlise sobre a estabilidade das capacidades administrativas indicou
ter ocorrido significativa taxa de “morte” de instrumentos institucionais municipais. Nao ha,
portanto, garantias de que essas administracoes manterao suas ferramentas para a gestao do
problema habitacional ao longo do tempo.
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Introducao

Esta segunda parte tem como objetivo relacionar as capacidades administrativas dos
municipios brasileiros a produgao de servigos habitacionais e ao gasto na fung¢ao habitagao.
A analise cruzard a tipologia de grupos sobre capacidades administrativas, apresentada na
Parte I, com tipologia elaborada para a oferta de servigos habitacionais. Para melhor carac-
terizacdo dos grupos gerados no que toca ao desempenho em politica habitacional, serdo
utilizadas informagoes sobre gasto municipal na fungao habitagao, a partir de dados apre-
sentados pelos municipios a Secretaria do Tesouro Nacional (STN).

Por fim, esta parte do estudo apresentara uma anélise das potencialidades de arreca-
dagao tributdria dos municipios, com a finalidade de distinguir entre aqueles que depen-
deriam totalmente de transferéncias para financiar seus programas habitacionais e os que
poderiam aumentar suas margens de tributagao e, assim, financiar programas com recursos
proprios.
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1. Capacidades administrativas
e efetividade da politica habitacional

dos municipios brasileiros

1.1. ESCOPO DO ESTUDO

Nesta parte do diagnostico foi utilizada técnica de Analise de Cluster para agrupar os
municipios de acordo com o tipo de programas habitacionais desenvolvidos, a partir de dados
da Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros, do IBGE. Estdao excluidos do universo apenas
0s casos para os quais ndo havia informacao disponivel. Assim, para a gestdao municipal do
periodo 2001-2004, a amostra compreendeu 5.558 municipios, com apenas dois casos que nao
foram incluidos.! Para o ano de 2005, o universo incluiu 5.559 unidades de anélise.?

A tipologia de oferta de programas habitacionais esta relacionada com a de capacidades
administrativas, cobrindo a mesma amostra de municipios. Como ndao hé tipologia de capaci-
dades administrativas para 2005, nado sera possivel fazer o cruzamento entre grupos de oferta
de servicos e grupos de capacidades administrativas para esse ano. A analise restringe-se,
portanto, a 2004.

Este estudo também relaciona implantacdo de programas no periodo 2001-2004 e gasto
municipal na funcao habitacao. Para o gasto em habitagao, foi adotada a média despendida

'Os municipios de Guamaré (RN) e Serra de Sao Bento (RN) ndo foram classificados em nenhum dos grupos criados
para 2004, uma vez que apresentavam como resposta para todas as varidveis utilizadas na andlise a opgao “recusa”.
% Estd excluido apenas o municipio de Paranagua (PR).

% Devido a auséncia da informagao sobre a existéncia de 6rgao especifico para politica habitacional no municipio,
néo foi possivel aplicar a tipologia partir da pesquisa de 2005.
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nos anos 2002-2004, pois foi apenas a partir de 2002 que a Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) disponibilizou informagdes desagregadas para a fun¢ao habitacdo. Com o objetivo de
testar as proposicoes explicativas encontradas para a gestao municipal de 2001-4, a oferta de
programas habitacionais no periodo sera analisada juntamente com o nivel de gasto — per ca-
pita e em proporgao do gasto total — na fungao habitacdo para o ano de 2005.

1.2. METODOLOGIA DE ANALISE

Para a observagao da oferta de programas habitacionais, foram selecionadas entre as ques-
toes apresentadas no questionario da Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros (Gestao Pu-
blica) cinco varidveis que estao relacionadas a implementacdo de programas habitacionais. As
questdes se referem a:

¢ (Construcao de unidades

¢ Urbanizagdo de assentamentos

e Oferta de material de construcao
e Oferta de lotes

* Regularizagao fundiaria

As informagoes foram coletadas em duas edigdes da pesquisa, relativas a 2004 e 2005. Cabe
ressaltar que, na edicao de 2004, as questoes referiam-se ao periodo de gestao dos governos (ou
seja, agOes realizadas desde 2001); na pesquisa de 2005, as questdes diziam respeito apenas ao
exercicio corrente, isto €, ao primeiro ano de uma nova gestao (2005-2008). Registre-se ainda que,
na edicao 2005, nao foram levantadas informacdes sobre a urbanizagao de assentamentos.

Todas as perguntas associadas a essas varidveis apresentavam como alternativa de resposta
as opgdes “sim” ou “nao”, indicando a presenga ou auséncia de um dado atributo na gestao
municipal.

Devido a natureza dos dados — categdricos — e ao objetivo desta etapa do trabalho —iden-
tificar grupos homogéneos de municipios —, foram empregados dois procedimentos estatisti-
cos de andlise multivariada de dados para o tratamento das informacdes associadas a oferta
de servicos habitacionais: a Analise de Correspondéncias Muiltiplas (usada com o intuito de
efetuar transformacao nos dados) e a Anélise de Cluster (que divide o novo conjunto de infor-
magoes em grupos homogeéneos).

Esta parte do estudo envolveu a identificacdo de relagoes entre diversas varidveis, permi-
tindo observar os cruzamentos entre todas as questdes de interesse. Andlise de menor escala,
com cruzamentos apenas entre algumas questoes, nao poderia fornecer subsidios para inferir
com seguranca sobre as relagoes entre todas as varidveis. Isso justifica a escolha das técnicas
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de analise multivariada, que permitem a andlise simultdnea de grande niimero de questdes,
identificando relacdes de interdependéncia ou dependéncia.*

A anadlise das informagoes sobre programas habitacionais implementados na gestao 2001-
2004 levou originalmente a sete grupos de municipios. Por razdes de clareza da apresentacao,
foi adotada opgao de reagregar esses grupos de acordo com o tipo predominante de programa
habitacional implementado.

Para obter melhor caracterizagao do desempenho em politica habitacional, foi adotado
também procedimento analitico que consistiu no cruzamento das tipologias de ofertas de ser-
vigos habitacionais e de capacidades administrativas com informagdes sobre o gasto munici-
pal na fun¢ao habitacdo, provenientes da STN.

Segundo Aratjo’ (2005), essa fonte de dados possui algumas limitagdes, mas € a tinica
disponivel sobre a execugao or¢amentdria dos governos municipais. Para a autora, essas limi-
tagOes sdo: a) incerteza quanto a inclusao na base de dados de gastos efetuados pela adminis-
tragao indireta; b) algum grau de imprecisao das informacgoes, devido a auséncia de controle
sobre a forma como as despesas municipais foram consolidadas, segundo a classificacao fun-
cional-programatica, ou seja, incerteza sobre a inclusao contabil de determinadas despesas
proprias da fungao habitagdo; c) cobertura parcial da pesquisa, que abrangeu em 2002, 2003,
e 2004, respectivamente, 92,8%, 90,2% e 77,1% dos 5.558 municipios; em 2005, a cobertura foi
de 75%.

Em que pesem as limitagdes acima citadas, esses dados representam a principal fonte de
informagoes fiscais estaduais e municipais reunidas em uma tnica publicagdo. Ainda que o
grau de cobertura dos municipios varie ao longo dos anos, nenhuma outra fonte oficial de in-
formagao retine tantos dados para um niimero tao expressivo de unidades subnacionais como
faz a STN (Aratjo,® 2005).

No estudo foram construidos indicadores que permitissem discriminar possiveis dife-
rencas em relagao aos gastos habitacionais dos municipios. Inicialmente, para a andlise das
informagoes referentes ao cruzamento das tipologias obtidas para 2004, foi calculado o gasto
médio per capita em habitacdo municipal para o periodo 2002-2004 e o percentual do gasto
em habitacdo em relagdo ao gasto total do municipio entre 2002-2004. E importante justificar
a auséncia das informagoes para 2001, pois para esse exercicio os gastos em habitagao foram
considerados juntamente com a fun¢ao urbanismo; somente a partir de 2002 é que houve a
separacao das duas fungoes.’

% Para descricao detalhada dessas técnicas de andlise, ver item sobre metodologia na Parte I.

5 Aratijo, Erika Amorim (2005). Um retrato das despesas estaduais e municipais com habitagdo: 2002-2004. Relatério de
Pesquisa, mimeo.

% Op. cit.

7 Portanto, optou-se por excluir o ano de 2001 da analise. O mesmo procedimento foi adotado por Aratijo (2005).
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Os valores nominais dos gastos municipais em habitacao de 2002, 2003 e 2004 foram infla-
cionados para 2006 a partir do IGP-DI (FGV). Como os dados utilizados compreendem o in-
tervalo 2002-2004, foi considerada como populacao residente para célculo do gasto médio per
capita a populagao “central” do periodo, isto €, a populacdo residente no municipio em 2003.

Assim, o gasto médio per capita municipal em habitagdao para 2002-2004 foi obtido através
do seguinte calculo:

= (Ghab02+Ghab03+Ghab04) / (Nhab02+Nhab03+Nhab04)
Pop03

Onde Ghab02, Ghab03 e Ghab04 sao os gastos municipais em habitacao em 2002, 2003 e 2004
(todos em R$ de 2006) e Nhab02, Nhab03 e Nhab03 sao varidveis com valores iguais a 0 ou 1, que
representam o nimero de informagdes efetivamente declaradas pelo municipio em cada ano

GmpcH,,

2-04

do periodo considerado, uma vez que nem todos os gestores forneceram a STN informagdes
sobre seus respectivos dados contébeis.

Da mesma forma, no calculo do percentual do gasto em habitacao em relacao ao gasto to-
tal, os valores nominais dos gastos totais municipais de 2002, 2003 e 2004 foram inflacionados
para 2006 a partir do IGP-DI (FGV). O percentual do gasto em habitagdo em relagdo ao gasto
total para 2002-2004 foi obtido através do seguinte calculo:

PgH

02-04

= (Ghab02+Ghab03+Ghab04) / (N02+N03+N04)
(Gtot02+Gtot03+Gtot04) / (NO2+N0O3+N04)

Onde Ghab02, Ghab03 e Ghab04 sao os gastos municipais em habitacdo em 2002, 2003 e 2004
(todos em R$ de 2006), Gtot02, Gtot03 e Gtot04 sao os gastos municipais totais em 2002, 2003
e 2004 (todos em R$ de 2006) e NO2, NO3 e N04 sao varidveis com valores iguais a 0 ou 1, que
representam o nimero de informacgoes efetivamente declaradas pelo municipio em cada um
dos anos do periodo considerado. Os valores obtidos para esses indicadores considerando-se
o cruzamento das tipologias de capacidades administrativas e de ofertas de servicos habitacio-
nais em 2004 sdo apresentados no Anexo Estatistico B.

Para melhor caracterizacdo da tipologia de programas habitacionais desenvolvidos em
2005, foram criados dois indicadores similares aos apresentados anteriormente: gasto per ca-
pita em habitagdo municipal e percentual do gasto em habita¢do em relagao ao gasto total do
municipio. Também aqui os valores nominais dos gastos em habitagdo municipais de 2005
foram inflacionados para 2006 a partir do IGP-DI (FGV). Dessa forma, o calculo do gasto per
capita municipal em habitagao para 2005 é dado por:

GmpcH ; = Ghab05
Pop05
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Onde Ghab05 representa o gasto municipal em habitagao em 2005 (em R$ de 2006) e Pop05
é a populacao de 2005.

Similarmente, para a realizagao do calculo do percentual do gasto em habitacao em relacao
ao gasto total, os valores nominais dos gastos totais municipais de 2005 foram inflacionados
para 2006 a partir do IGP-DI (FGV). O percentual do gasto em habitacdo em relacdo ao gasto
total para 2005 foi obtido através do seguinte calculo:

PgH, , = Ghab05
Gtot05

Onde Ghab05 é o gasto municipal em habitacao em 2005 (em R$ de 2006) e Gtot05 refere-se
ao gasto municipal total em 2005 (em R$ de 2006).

1.3. AS TIPOLOGIAS DE OFERTA DE PROGRAMAS HABITACIONAIS

1.3.1. A tipologia de oferta de programas habitacionais no periodo 2001-2004

O resultado da Andlise da Cluster para os programas habitacionais implementados no pe-
riodo 2001-2004 levou a seis grupos de municipios.® Cada um é caracterizado por uma varidvel
predominante, que diz respeito ao tipo de programa habitacional implementado:

* Grupo 1 - municipios que ndo implementaram nenhum programa habitacional em todo
o periodo.

* Grupo 2 — municipios que ofereceram apenas lotes e/ou um programa de materiais de
construgao no periodo, podendo ter oferecido apenas um tipo de programa ou os dois combi-
nados — mas nenhum outro além deles.

* Grupo 3 - municipios que, aos programas anteriores, agregaram a oferta de unidades ha-
bitacionais, podendo ter feito este tipo de oferta de forma isolada ou em conjunto com qualquer
um dos dois outros programas.

* Grupo 4 — municipios que agregaram programas de urbanizacdo de assentamentos aos
programas anteriormente citados, podendo ter oferecido essa modalidade combinada com até
outros trés tipos de programa.

* Grupo 5 — municipios que, aos programas anteriores, agregaram programas de regula-
rizacdo fundidria, podendo ter oferecido essa modalidade combinada com até outros trés tipos
de programa.

8§ importante ressaltar, novamente, que os municipios de Guamaré (RN) e Serra de Sao Bento (RN) nédo foram
classificados em nenhum dos grupos criados para 2004, uma vez que apresentavam como resposta para todas as
variaveis utilizadas na anélise a op¢do “recusa”.
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* Grupo 6 —municipios que disponibilizaram durante o periodo todos os tipos de progra-
ma examinados: regularizacao fundidria, urbanizagao de assentamentos, construgao de unida-
des, oferta de material de construcao e oferta de lotes.

A anadlise da distribui¢dao dos grupos permite afirmar que pouco mais de 20% dos munici-
pios nao implementaram nenhum programa entre 2001 e 2004. O maior grupo de municipios é
aquele que, predominantemente, ofereceu unidades habitacionais, isoladamente ou associado
a oferta de material de construcao e/ou de lotes habitacionais. A urbanizacao de assentamen-
tos e a regularizacdo fundiaria sao programas menos difundidos (Tabela 2.1).

Tabela 2.1 - Composicao dos grupos de municipios segundo programas
habitacionais implementados no periodo 2001-2004

1 Nenhum programa habitacional implementado 1.207 1.207 21,72 100,00
S6 oferta de material de construcao 234 54,67
2 S6 oferta de lotes 98 428 770 22,90
Oferta de material de construcao e oferta de lotes 96 22,43
S6 construgao de unidades 911 37,66
3 Construgao de unidades e oferta de material de construcao 666 2419 43,52 27,53
Construgao de unidades e oferta de lotes 304 12,57
Construgéo de unidades, oferta de material de construgao e oferta de lotes 538 22,24
S6 urbanizacao de assentamentos 20 3,33
Urbanizacao de assentamentos e oferta de material de construgao 18 3,00
Urbanizacao de assentamentos e oferta de lotes 26 4,33
4 Urbanizacao de assentamentos, oferta de material de construgao e oferta de lotes 23 601 10,81 3,83
Urbanizacao de assentamentos e construgao de unidades 116 19,30
Urbanizagao de assentamentos, construgdo de unidades e oferta de material de construgao 106 17,64
Urbanizacao de assentamentos, construgao de unidades e oferta de lotes 98 16,31
Urbanizagao de assentamentos, construgao de unidades, oferta de material de construgao e oferta de lotes 194 32,28
S6 regularizagdo fundiaria 31 443
Regularizagdo fundidria e oferta de material de construcao 22 3,15
Regularizagao fundidria e oferta de lotes 23 3,29
Regularizagdo fundiaria, oferta de material de construcdo e oferta de lotes 12 1,72
Regularizagao fundiaria e construgao de unidades 97 13,88
Regularizagao fundidria, construgao de unidades e oferta de material de construcao 88 12,59
Regularizagdo fundidria, construgdo de unidades e oferta de lotes 55 7,87
5 Regularizagao fundidria, construgao de unidades, oferta de material de construgao e oferta de lotes 132 699 12,58 18,88
Regularizagdo fundidria e urbanizagéo de assentamentos 11 157
Regularizagao fundiaria, urbanizacao de assentamentos e oferta de material de construcao 9 129
Regularizagao fundidria, urbanizacao de assentamentos e oferta de lotes 17 243
Regularizacao fundidria, urbanizagao de assentamentos, oferta de material de construcao e oferta de lotes 15 2,15
Regularizagao fundidria, construcao de unidades e urbanizagao de assentamentos 57 8,15
Regularizagao fundiaria, construcao de unidades, urbanizagao de assentamentos e oferta de material de construcao 59 844
Regularizagdo fundiaria, construgdo de unidades, urbanizacéo de assentamentos e oferta de lotes 71 10,16
6 Regularizagao fundiaria, urbanizagao de assentamentos, construcao de unidades, oferta de material de 204 204 3,67 100,00

construgao e oferta de lotes

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Publica 2004.

A construgao de unidades é o programa mais comum, pois 3.696 municipios (ou 66,5% da
amostra) ofertaram unidades. Em segundo lugar aparece a oferta de material de construcao,
registrada em 2.416 municipios (43%), enquanto a oferta de lotes foi implementada por 1.174
municipios (31,92%). As intervengdes urbanisticas sdao mais raras, pois foram adotadas em
menos de 20% dos casos, ja que apenas 1.044 municipios realizaram urbaniza¢ao de assenta-
mentos; apenas 903 municipios (16%) fizeram regularizagao fundidria.” O Gréfico 2.1 mostra o
percentual de municipios que implementaram cada tipo de programa.
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Gréfico 2.1 — Porcentagem de municipios que implementaram programas
habitacionais, por tipo de programa — 2001-2004
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Publica 2004.

1.3.2. A tipologia de oferta de programas habitacionais no exercicio de 2005

A andlise realizada para os programas habitacionais implementados em 2005 revelou cin-
co grupos de municipios.'” Cada um deles é caracterizado pela predominancia de um tipo de
programa habitacional. Os grupos para o exercicio de 2005 sao:"

* Grupo 1 - municipios que ndo implementaram nenhum programa habitacional.

* Grupo 2 —municipios que ofereceram lotes e/ou um programa de materiais de constru-
¢ao naquele ano.

* Grupo 3 — municipios que, aos programas anteriores, agrega-se a oferta de unidades
habitacionais municipais, podendo ter oferecido essa modalidade combinada com os outros
dois tipos de programa.

* Grupo 4 - municipios que, aos programas anteriores, agregaram programas de regulari-
zagao fundiaria, podendo ter oferecido essa modalidade combinada com até outros dois tipos
de programa.

? A soma dos percentuais ultrapassa 100%, pois grande parte dos municipios ofertou mais de um programa habi-
tacional no periodo 2001-2004.

' O municipio de Paranagua (PR) néo foi classificado em nenhum dos grupos criados para 2005, uma vez que
apresentava a op¢do “nao disponivel” como resposta para a variavel associada a oferta de material de construgao.
" Na pesquisa referente a 2005, ndo consta questao relativa a urbanizagao de assentamentos, o que reduziu a tipo-
logia a apenas cinco grupos.
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¢ Grupo 5 — municipios que disponibilizaram todos os tipos de programa examinados para
esse ano: regularizacdao fundiaria, construcao de unidades, oferta de material de construcao e
oferta de lotes.

Assim, para 2005, é possivel concluir que 35% dos municipios ndo implantaram nenhum pro-
grama habitacional (Tabela 2.2) — proporcao superior a de municipios nessa situagao no periodo
2001-2004. Salvo anélise mais aprofundada, o resultado parece razodvel por se tratar de um tinico
ano, que, além disso, era o primeiro do mandato de uma nova administragao. O Grupo 3 - cujo
atributo central é a construcdo de unidades habitacionais, isoladamente ou associada a oferta de
lotes e/ou material de construcdo — é aquele que concentra a maior parte dos municipios que
ofertaram programas habitacionais. A regularizagao fundidria € o tipo de programa menos adota-
do entre os municipios, pois menos de 10% utilizaram esse instrumento de politica habitacional.

Tabela 2.2 — Composicao dos grupos de municipios segundo programas
habitacionais implementados em 2005

1 Nenhum programa habitacional implementado 1.902 1.902 34,19 100,00
S6 oferta de material de construcao 531 66,29
2 S6 oferta de lotes 145 18,10
Oferta de material de construcao e oferta de lotes 125 801 14,40 15,61
S6 construgao de unidades 1.076 45,94
Construgao de unidades e oferta de material de
construcao 656 28,01
3
Construgao de unidades e oferta de lotes 235 10,03
Construcao de unidades, oferta de material de
construgao e oferta de lotes 375 2.342 4210 16,01
56 regularizagdo fundiaria 91 21,41
Regularizagao fundiaria e oferta de material de
construcao 42 9,88
Regularizagao fundiaria e oferta de lotes 18 424
Regularizagao fundiaria, oferta de material de
4 construgao e oferta de lotes 13 3,06
Regularizagao fundidria e construgao de unidades 115 27,06

Regularizagao fundiaria, construcao de unidades e
oferta de material de construgao 104 24 A7

Regularizagao fundiaria, construcao de unidades e

oferta de lotes 42 425 7,64 9,88
5 Regularizagao fundiaria, construcao de unidades,
oferta de material de construcédo e oferta de lotes 93 93 1,67 100,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Publica 2005.
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Gréfico 2.2 — Porcentagem de municipios que implementaram programas
habitacionais por tipo de programa — Ano 2005
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Publica 2005.

Observe-se que a distribuicdo da oferta de servigos e programas habitacionais apresenta
comportamento muito similar ao do periodo 2001-4. Ha4 um percentual expressivo de muni-
cipios que ndo ofereceram nenhum programa habitacional; a maior taxa de freqiiéncia diz
respeito a oferta de unidades residenciais e apenas uma elite de municipios implementa pro-
gramas de intervengao urbana. O Gréfico 2.2 mostra o percentual de municipios que desenvol-
veram cada tipo de programa no ano de 2005.

Cerca de 50% dos municipios (2.696) ofertaram unidades habitacionais; a oferta de mate-
riais de construgao é a segunda politica mais comum (1.939 municipios ou 35%). Em terceiro
lugar, aparece a oferta de lotes, adotada em 1.046 municipios, o que representa cerca de 20%.
Por fim, as a¢des de regularizacdo fundidria fizeram parte da politica habitacional de 518 mu-
nicipios, menos de 10% do total."?

1.3.3. A distribuicao espacial da tipologia de oferta de programas habitacionais

A distribui¢do dos grupos por Unidades da Federagio

Existem diferencas na propor¢ao de municipios em cada grupo, segundo o tamanho da
populacdo e por Unidade da Federagao? Os grupos estdo concentrados espacialmente? Como
analisado na Parte I em relagdo as capacidades administrativas, aqui serd observada a even-
tual relacao entre distribuigao dos grupos de programas habitacionais e os atributos dos mu-
nicipios.

120s percentuais superam 100%, pois grande parte dos municipios ofertou mais de um programa habitacional no
periodo 2005.
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No que toca ao quesito espacial, a andlise serd feita segundo a propor¢ao de municipios
de cada Unidade da Federacao e de acordo com participacao relativa dos municipios de cada
estado nos grupos de programas habitacionais. A Tabela 2.3 apresenta a distribuicao da tipo-
logia por Unidade da Federagao. Na sua interpretacdo, ndo pode ser ignorada a assimetria no
nimero de municipios de cada estado — o que implica, por exemplo, que Minas Gerias e Sdo
Paulo tenham participagao elevada na maioria dos grupos. A Tabela 2.4 permite verificar a
participacao percentual dos municipios de cada Unidade da Federagao nos grupos de progra-
mas habitacionais, permitindo identificar o peso de cada modalidade de agao governamental
no interior de cada estado. A Tabela 2.5 traz os nimeros absolutos de municipios de cada Uni-
dade da Federacao em cada grupo, segundo a tipologia de 2001-2004.

Tabela 2.3 — Distribui¢ao percentual dos municipios por grupos de programas

habitacionais implementados no periodo 2001-2004, segundo UF

Rondonia 24 0,2 0,2 0,7 1,7 0,0 09
Acre 0,2 0,2 0,7 0,3 0,0 0,5 04
Amazonas 1,6 09 0,5 13 1,6 34 11
Roraima 0,1 0,0 0,2 0,7 0,6 1,0 0,3
Para 29 2,6 0,6 2,8 34 29 2,6
Amapa 0,3 0,5 0,1 0,3 0,7 0,5 0,3
Tocantins 0,0 0,0 4,3 3,3 1,6 2,0 2,5
Maranhéao 6,0 47 2,2 6,8 3,1 34 39
Piaui 45 14,0 2,6 3,3 2,0 54 4,0
Ceara 1,6 2,6 4,5 4,3 19 2,5 3,3
Rio Grande do Norte 0,8 0,5 4,7 3,8 1,6 25 3,0
Paraiba 2,2 14 6,8 2,3 14 1,0 4,0
Pernambuco 44 4,2 2,8 4,0 2,0 39 3,3
Alagoas 11 1,2 2,5 1,8 14 1,0 1,8
Sergipe 0,2 0,2 2,1 1,8 0,7 2,5 1,3
Bahia 91 9,3 538 7.8 89 8,8 75
Minas Gerais 17,3 32,0 12,3 15,6 134 10,8 15,3
Espirito Santo 1,1 0,5 1,5 2,0 19 0,5 14
Rio de Janeiro 09 09 1,8 2,2 2,3 2,5 1,7
Sao Paulo 16,2 6,3 11,5 9,2 11,3 49 11,6
Parana 58 3,7 8,7 6,7 8,3 2,5 72
Santa Catarina 8,1 3,5 49 2,8 49 49 53
Rio Grande do Sul 8,0 6,1 9,2 6,3 11,0 17,6 89
Mato Grosso do Sul 0,2 0,2 14 2,7 2,4 3,4 1,4
Mato Grosso 09 0,5 24 4,0 4,3 74 2,5
Goias 1,2 3,7 5,6 3,0 74 4,4 44
Distrito Federal 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1 0,0 0,0

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Publica 2004.

(1) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa habitacional
implementado; 2=oferta delotes e/ou oferta de material de construcao; 3=s6 construgao de unidades ou construgao
de unidades + oferta de material de construgdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urbanizagdo de assentamentos ou
urbanizagdo de assentamentos + construgao de unidades e/ou oferta de material de construgdo e/ou oferta de
lotes; 5=s6 regularizagdo fundiaria ou regularizacao fundiaria + urbanizagao de assentamentos e/ou construgao
de unidades e/ou oferta de material de construgao e/ou oferta de lotes; 6=regularizacao fundidria, urbanizagao
de assentamentos, construgao de unidades, oferta de material de construcao e oferta de lotes.
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Tabela 2.4 — Distribuicao percentual dos municipios, segundo grupos de programas
habitacionais implementados no periodo 2001-2004
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Publica 2004.

(1) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa habitacional
implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construgdo; 3=s6 construcdo de unidades
ou construgdo de unidades + oferta de material de construgdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urbanizacdo de
assentamentos ou urbanizagdo de assentamentos + construgdo de unidades e/ou oferta de material de
construgdo e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizagdo fundidria ou regularizacdo fundiaria + urbanizagao
de assentamentos e/ou construcdo de unidades e/ou oferta de material de construcdo e/ou oferta de lotes;
6=regularizacdo fundiaria, urbanizagdo de assentamentos, construcdo de unidades, oferta de material de
construgao e oferta de lotes.
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Tabela 2.5 — Distribui¢ao dos municipios segundo UF e grupos de programas
habitacionais implementados no periodo 2001-2004

Acre 2 1 16 2 0 1 22

Roraima

Amapa 4 2 2 2 5 1 16

Maranhao 73 20 54 41 22 7 217

Ceara 19 11 110 26 13 5 184

Paraiba 26 6 165 14 10 2 223

Alagoas 13 5 61 11 10 2 102

Bahia 110 40 140 47 62 18 417

Espirito Santo 13 2 37 12 13 1 78

Sao Paulo 195 27 279 55 79 10 645

Santa Catarina 15 119 17 34 10 293

Mato Grosso do Sul 2 1 34 16 17 7 77

Goids 15 16 136 18 52 9 246

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Publica 2004.

(1) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa habitacional
implementado;2=ofertadelotese/ouofertade material de construgao;3=s6 construgadode unidades ouconstrucao
de unidades + oferta de material de construgdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urbanizagdo de assentamentos ou
urbanizacdo de assentamentos + constru¢do de unidades e/ou oferta de material de construgao e/ou oferta
de lotes; 5=s6 regularizagdo fundidria ou regularizagdo fundiadria + urbanizagdo de assentamentos e/ou
construgdo de unidades e/ou oferta de material de construcédo e/ou oferta de lotes; 6=regularizagdo fundidria,
urbanizacdo de assentamentos, constru¢ao de unidades, oferta de material de construgao e oferta de lotes.
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O Grupo 1 (sem oferta de programas) é composto por 17% de municipios mineiros e 16%
de municipios paulistas (Tabela 2.3). Os dois estados possuem grande ntiimero de municipios,
mas sua participagao nesse segmento é superior a sua participacao no total: representam jun-
tos 32% do Grupo 1 em 2001-2004, embora tenham 27% do total de municipios brasileiros.

Ha estados que apresentam propor¢ao muito elevada de seus municipios classificados no
Grupo 1. Em Rondonia cerca de 55% dos municipios nao ofertaram nenhum tipo de programa
habitacional. O Para tem quase 50% de seus municipios nessa condi¢ao. Maranhao e Santa Ca-
tarina registram cerca de um terco de seus municipios sem oferta de programas habitacionais
entre 2001 e 2004 (Tabela 2.4).

O Grupo 2, que tem como caracteristica central a oferta de lotes e/ou material de constru-
¢ao, tem em sua composicao 32% de municipios mineiros. A participagao do estado no grupo
é superior ao dobro de qualquer outra Unidade da Federacdo (Tabela 2.5). Pertencem ao Piaui
14% dos casos desse grupo (Tabela 2.3), o que representa quase trés vezes a participagdo do
estado no total de municipios (cerca de 4%). O Piaui possui a maior parte de seus municipios
nesse grupo, somando 27%; em seguida aparece Minas Gerais, com 16% dos seus municipios
ofertando, exclusivamente, lotes e/ou material de construcao (Tabela 2.4).

O Grupo 3 é o mais numeroso e tem como caracteristica central a oferta de unidades re-
sidenciais. Os municipios de Minas Gerais e Sao Paulo compdem cerca de um quarto desse
segmento, com 12% para cada uma dessas Unidades da Federacao; contudo, essas taxas sao
inferiores a participagao de cada um dos estados no total de municipios (Tabela 2.3).

Em alguns estados a esmagadora maioria dos municipios pode ser encontrada no Grupo
3 — caso de Tocantins, Sergipe, Paraiba, Rio Grande do Norte e Acre, todos na faixa de 70% de
seus municipios classificados no grupo. Em estados como Para, Amapa e Rondonia o percen-
tual de municipios no grupo é muito pequeno — sobretudo porque, no caso desses estados, ha
concentragao elevada nos grupos anteriores (Tabela 2.4).

No Grupo 4, caracterizado pela execugdao de programas de urbanizagao de assentamentos,
as maiores participagdes sao mais uma vez de municipios mineiros e paulistas, em razao da
elevada quantidade de municipios nesses estados (Tabela 2.3). A urbanizacao de assentamen-
tos aparece como a¢dao menos freqiiente dos governos locais, o que se observa pelo percentual
de municipios neste grupo menor do que 30% em todas as Unidades da Federagao. Os maiores
percentuais estao nos estados de Roraima, Mato Grosso do Sul e Maranhdo, com 26,7%, 21,8%
e 19%, respectivamente. Em oito estados a participacdo de municipios nesse segmento é infe-
rior a 10% (Tabela 2.4).

O Grupo 5 é marcado pela implementacao de programas de regularizacao fundidaria, ini-
ciativa também pouco difundida entre os municipios brasileiros. Novamente, os estados de
Minas Gerais e Sdo Paulo sdo aqueles com maior participagdo dentro do grupo, com 13% e
11%, respectivamente; em ambos 0s casos a proporgao € inferior ao que representam essas
duas Unidades da Federacao no total de municipios (Tabela 2.3). Em Sao Paulo 12% dos muni-
cipios estao nesse grupo, enquanto em Minas Gerais esse percentual é de 11% (Tabela 2.4).
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A maior parte dos estados (15) possui menos de 15% dos seus municipios no Grupo 5. A
partir dos dados da Tabela 2.4, é possivel destacar o Acre, que ndo tem nenhum municipio
classificado neste grupo; no outro extremo aparece o Amapa, com 31% de seus municipios
classificados no grupo, estando ai também o Distrito Federal.

Por fim, o Grupo 6 retine uma elite de municipios que adotaram todos os cinco programas
habitacionais avaliados no periodo 2001-2004. Esse grupo seleto corresponde a menos de 4%
dos municipios brasileiros. O estado com maior participagao no segmento é o Rio Grande do
Sul, que responde por quase 20% dos casos — percentual superior ao dobro do que representa o
estado no total de municipios do pais (Tabela 2.3). Outros estados possuem maior participacao
relativa, a exemplo de Roraima, Amazonas e Mato Grosso, com 13% (ou apenas 2 municipios),
11% (7 municipios) e 11% (15 municipios), respectivamente (Tabela 2.4).

Distribuigio dos grupos segundo o porte dos municipios

O passo seguinte na analise sera verificar se o porte populacional é varidvel relevante
para diferenciar os municipios na oferta de programas habitacionais. As Tabelas 2.6, 2.7 e 2.8
mostram, respectivamente, a quantidade de municipios de cada faixa populacional em cada
grupo de programas habitacionais, a distribuigao percentual dos municipios em cada faixa
populacional entre os grupos de oferta de programas e, finalmente, a distribuicao dos grupos
de oferta de programas segundo as diferentes faixas de populagao.

A principal inferéncia neste caso é de que ha uma relagao entre o tamanho da populagao
do municipio, de um lado, e a diversidade e complexidade de suas interven¢des urbanas, de
outro. Quanto mais complexa € a oferta de programas habitacionais, maior € a presenca rela-
tiva dos municipios de maior porte populacional. O Grupo 1 — dos que nao oferecem nenhum
programa habitacional — é dominante nos municipios de até 50 mil habitantes. Dos 1.207 mu-
nicipios desse segmento, a esmagadora maioria tinha populagdo inferior a essa faixa em 2004
(Tabela 2.6). Entre os municipios de mais de 100 mil habitantes nao ha casos nos Grupos 1, 2
e 3 —isto é, ndo hd caso em que nado tenha ocorrido nenhuma oferta de servicos habitacionais
ou que essa oferta tenha se restringido a oferta de lotes, material de construgao ou unidades
residenciais (Tabela 2.7). Ainda que essas taxas sejam afetadas pelo niimero absoluto de muni-
cipios de pequeno porte, a participagao relativa dos municipios de maior porte cresce a medi-
da que se registram intervenc¢des urbanas mais complexas. Da mesma forma, cai o percentual
relativo de municipios de menor porte entre os grupos que envolvem maior complexidade na
oferta de servigos habitacionais (Tabela 2.8).

Os dados da Tabela 2.7 revelam que a maior parte dos municipios de até 5 mil habitantes
estd concentrada nos Grupos 1 (21%), 2 (6%) e 3 (54%) de oferta de servigos habitacionais.
Entre municipios com esse porte, raramente ha intervenc¢oes urbanisticas, programas so reali-
zados por cerca de 15% do segmento'’.

13 Resultado da soma dos Grupos 4, 5 e 6 de servigos habitacionais (Tabela 2.7).
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A segunda faixa populacional, com municipios entre 5 mil e 10 mil habitantes, mostra
predominéncia no Grupo 3 — que tem como caracteristica central a oferta de novas unidades
residenciais. Nessa faixa a parcela de casos com programas de urbanizagao de assentamentos
e de regularizagao fundidria sobe para cerca de 20%.

Tabela 2.6 — Distribuicao dos municipios segundo faixa de populacao e grupos de

programas habitacionais implementados no periodo 2001-2004

De 5.001 a 10.000 hab. 329 101 613 124 113 28 1308

De 20.001 a 50.000 hab. 214 75 379 156 158 44 1026

De 100.001 a 500.000 hab. 16 4 55 19 85 41 220

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptiblica 2004.

(1) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: l=nenhum programa habitacional
implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construgdo; 3=s6 construgao de unidades ou construgao de
unidades + oferta de material de construgdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urbanizagao de assentamentos ou urbanizagao de
assentamentos + construgao de unidades e/ou oferta de material de construcao e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizagao
fundiaria ou regularizacdo fundiaria + urbanizagdo de assentamentos e/ou construcao de unidades e/ou oferta de
material de construcdo e/ou oferta de lotes; 6=regularizacdo fundiaria, urbanizagao de assentamentos, construcgao de
unidades, oferta de material de construgéo e oferta de lotes.
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Tabela 2.7 — Distribuicao percentual dos municipios por faixa de populacao segundo

grupos de programas habitacionais implementados no periodo 2001-2004

De 5.001 a 10.000 hab. 25,2 77 46,9 9,5 8,6 21 100,0

De 20.001 a 50.000 hab. 20,9 73 36,9 15,2 154 4,3 100,0

De 100.001 a 500.000 hab. 73 1,8 25,0 8,6 38,6 18,6 100,0

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004.

(1) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa habitacional
implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construcao; 3=s6 construcao de unidades ou construgao de
unidades + oferta de material de construgdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urbaniza¢ao de assentamentos ou urbanizagao de
assentamentos + construgao de unidades e/ou oferta de material de construgdo e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizagao
fundiaria ou regularizagdo fundiaria + urbanizacdo de assentamentos e/ou construcao de unidades e/ou oferta de
material de construgdo e/ou oferta de lotes; 6=regularizagao fundidria, urbanizagdo de assentamentos, construgao de
unidades, oferta de material de construgao e oferta de lotes.
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Tabela 2.8 — Distribuigao percentual dos municipios por grupos de programas

habitacionais implementados no periodo 2001-2004 segundo faixa de populacao

De 5.001 a 10.000 hab. 27,3 23,6 25,3 20,6 16,2 13,7 23,5

De 20.001 a 50.000 hab. 17,7 17,5 15,7 26,0 22,6 21,6 18,5

De 100.001 a 500.000 hab. 1,3 09 2,3 3,2 12,2 20,1 4,0

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Publica 2004.

(1) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa habitacional
implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construgao; 3=s6 construgdo de unidades ou construgao de
unidades + oferta de material de construgao e/ou oferta de lotes; 4=s6 urbanizag¢do de assentamentos ou urbanizacao de
assentamentos + construgdo de unidades e/ou oferta de material de construcdo e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizagao
fundidria ou regularizagdo fundiaria + urbanizacdo de assentamentos e/ou construcdo de unidades e/ou oferta de
material de construcgdo e/ou oferta de lotes; 6=regularizacao fundidria, urbanizacao de assentamentos, construgao de
unidades, oferta de material de construgao e oferta de lotes.
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Nas trés faixas seguintes é possivel perceber a mesma tendéncia: o Grupo 3 é o mais nume-
roso, embora com percentual declinante a medida que aumenta o porte populacional. O nimero
de municipios nos Grupos 1 e 2 diminui a medida que aumenta a faixa de populacao do mu-
nicipio; em contraposicao, a participagdao percentual dos municipios que realizam intervengdes
urbanisticas (Grupos 4, 5 e 6) cresce a medida que aumenta o porte populacional (Tabela 2.7).

Nos municipios com populagao superior a 100 mil habitantes o Grupo 5, que tem predo-
minancia de programas de regularizacao fundidria, passa a ser aquele com maior concentra-
¢do. Mais de 65% da faixa entre 100 mil e 500 mil habitantes e 100% dos municipios com po-
pulagao superior a 500 mil habitantes fizeram urbanizagdo de assentamentos ou regularizagao
fundiaria (Tabela 2.7).

Em resumo, € possivel concluir que o porte populacional é varidvel relevante na oferta de
programas habitacionais, pois quanto maior é o porte, menor é o nimero de municipios que
ndo ofertam programas ou que ofertam apenas lote e/ou material de constru¢ao. Nos muni-
cipios de maior porte cai a participagao relativa do Grupo 3, mas isso nao ocorre porque os
municipios maiores oferecam menos unidades residenciais. Na realidade, nos municipios de
maior porte novas unidades acompanham programas de intervencdo urbanistica, o que leva
a um aumento gradual dos Grupos 4, 5 e 6 (Grafico 2.3). A importancia relativa da localizagao
regional nao se mostrou tao evidente, o que indica que as variagdes na oferta de programas ha-
bitacionais repousam menos sobre os aspectos regionais e mais sobre o porte populacional.'

Grafico 2.3 — Distribuicao percentual dos grupos de programas habitacionais
implementados no periodo 2001-2004, segundo faixa de populacao

100% 13 09 23 0,8
X 3.7 71 3,7 | ey | -—
7.2 122
17,7 17,5 157 201
80% G19) —
26,0
m Mais de 500.000 hab.
22,2
258 236 226 16,7 [ De 100.001 a500.000 hab.
60% —
[ De 50.001 a 100.000 hab.
26,3 216 1 De 20.001 a 50.000 hab.
' De 10.001 a 20.000 hab.
40% 227 | | |ODe a
W De 5.001 a 10.000 hab.
15,2 mAté 5.000 hab.
20% +
0% - T
1 2 3 4 5 6
Grupo de programas habitacionais implementados no periodo 2001-2004

'4No trabalho de Aratjo (2005), também nao foi constatada relagdo entre os niveis de gasto na fungao habitago e
as macroregides geograficas brasileiras, pois os trés grupos formados segundo nivel de gasto per capita subnacio-
nal do pais sdo compostos por estados de regides variadas.
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2. Programas habitacionais e capacidades

administrativas municipais

Esta segao pretende verificar a relagao entre a oferta de programas habitacionais e as capa-
cidades administrativas dos municipios. A hipétese inicial é de que os municipios com maiores
capacidades administrativas sao aqueles que ofertam mais programas, o que significa que maior
capacitacdo das administra¢des locais pode ampliar a efetividade da politica habitacional.

A andlise sera realizada a partir da tipologia apresentada na Parte I, que definiu nove
grupos distintos. O cruzamento dos grupos de capacidades administrativas com a oferta de
programas habitacionais esta apresentado na Tabela 2.9.

O Grupo 1 apresenta como caracteristica principal a auséncia de todos os instrumentos de
politica habitacional aqui avaliados. Nessa situa¢ao encontrava-se, em 2004, quase um quarto
(23,2%) dos municipios brasileiros.

A auséncia de capacidades administrativas permite esperar grande dificuldade para
desenvolver programas habitacionais. De fato, a Tabela 2.9 demonstra que mais da metade
(53,2%) dos municipios do Grupo 1 de capacidades nao desenvolveu nenhum programa ha-
bitacional na gestao 2001-2004. Cerca de 10% ofertaram apenas material de construgao e/ou
lotes e outros 27% disponibilizaram unidades residenciais, como programa isolado ou asso-
ciado com oferta de lotes e/ou material de construgao. As intervengdes urbanas, como regu-
larizacdo fundidria e urbanizacdo de assentamentos, foram realizadas em apenas 9% desses
1.287 municipios.

Esse baixo desempenho no desenvolvimento de programas é certamente explicado pela
auséncia de instrumentos de gestdo em 2004. E relevante o fato de que mais da metade do
segmento nessa condi¢do ndo tenha desenvolvido nenhum programa habitacional entre 2001
e 2004. Por outro lado, ha informagdes intrigantes acerca desse grupo sem instrumentos insti-
tucionais: um quarto desses municipios informa ter disponibilizado unidades residenciais no
periodo; 10% realizaram urbanizagao ou regularizagao fundidria; em seis casos, a administra-
cao relatou ter adotado todos os tipos de programa.
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Tabela 2.9 — Composicao dos grupos de municipios segundo cruzamento das tipologias

de capacidade administrativa e de oferta de servigos habitacionais em 2001-2004

S6 Cadastro

1694

30.48%

Orgao e
Cadastro

1605

28.88%

Predominéncia
de Conselho sem
Fundo

385

6.93%

Predominancia
de Cadastro,
Consorcio e
Conselho sem
Fundo

15

0.27%

Nenhum 295 1741%
Oferta de lotes e/ou oferta de material de construgdo 151 8.91%
S6 construcio de unidades ou construcgao de unidades + oferta de material de construcao e/ou oferta de lotes 864 51.00%
S6 urbanizagao de assentamentos ou urbanizagao de assentamentos + construgao de unidades e/ou oferta
de material de construcao e/ou oferta de lotes 187 11.04%
S6 regularizagao fundiaria ou regularizacdo fundiaria + urbanizagao de assentamentos e/ou construgao
de unidades e/ou oferta de material de construcdo e/ou oferta de lotes 169 9.98%

Regularizacdo fundidria, urbanizacao de assentamentos, construcio de unidades, oferta de material de construcao e oferta de lotes

28

1.65%

Nenhum 132 8.22%
Oferta de lotes e/ou oferta de material de construcao 85 5.30%
S6 construcao de unidades ou construgdo de unidades + oferta de material de construgdo e/ou oferta de lotes 807 50.28%
S6 urbanizagao de assentamentos ou urbanizagdo de assentamentos + construgdo de unidades
e/ou oferta de material de construcdo e/ou oferta de lotes 243 15.14%
S6 regularizagao fundiaria ou regularizagao fundiaria + urbanizagao de assentamentos e/ou
construgdo de unidades e/ou oferta de material de construcdo e/ou oferta de lotes 254 15.83%

Regularizacdo fundiaria, urbanizacdo de assentamentos, construcdo de unidades, oferta de material de construcio e oferta de lotes

84

5.23%

Nenhum 23 5.97%
Oferta de lotes e/ou oferta de material de construcao 15 3.90%
S6 construcao de unidades ou construgdo de unidades + oferta de material de construgao e/ou oferta de lotes 164 42.60%
S6 urbanizagao de assentamentos ou urbanizagao de assentamentos + construgao de unidades e/ou
oferta de material de construgdo e/ou oferta de lotes 41 10.65%
S6 regularizagao fundiaria ou regularizagao fundidria + urbanizagao de assentamentos e/ou construgao
de unidades e/ou oferta de material de construgdo e/ou oferta de lotes 97 25.19%

Regularizacdo fundidria, urbanizacio de assentamentos, construcao de unidades, oferta de material de construcéo e oferta de lotes

11.69%

Oferta de lotes e/ou oferta de material de construgao 2 13.33%
S6 construgao de unidades ou construcao de unidades + oferta de material de construgdo e/ou oferta de lotes 6 40.00%
S6 urbanizagao de assentamentos ou urbanizagao de assentamentos + construgdo de unidades
e/ou oferta de material de construcdo e/ou oferta de lotes 4 26.67%
S6 regularizagao fundiaria ou regularizacio fundiaria + urbanizagao de assentamentos e/ou
construgdo de unidades e/ou oferta de material de construcdo e/ou oferta de lotes 2 13.33%

Regularizacdo fundidria, urbanizacao de assentamentos, construcao de unidades, oferta de material de construcao e oferta de lotes

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004.
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Dada a maior proporc¢ao de municipios que afirmam ter construido unidades habitacio-
nais, é possivel admitir que parte significativa deles tenha contabilizado as unidades construi-
das por governo estadual e/ou federal."> As intervencoes urbanisticas sao residuais e em pro-
porcao bastante inferior aos demais grupos. Contudo, também é possivel levantar a hipotese
de que parte desse resultado seja explicada por formas de colaboragdo com outras esferas de
governo, para o financiamento ou producao de servigos — aspecto nao captado pela pesquisa.

O Grupo 2, marcado pela presenca de cadastro ou levantamento de familias interessadas
em programas habitacionais, abrange quase um terco dos municipios brasileiros (30,5%), se-
gundo dados de 2004. A existéncia do cadastro é a caracteristica mais comum entre os muni-
cipios que possuem alguma capacidade administrativa na area de habita¢ao, sendo raros os
casos que possuem alguma outra capacidade e que nao tenham declarado contar com cadastro
ou levantamento.

Na Parte I foi levantada a hipdtese de que o cadastro relatado pelos governos locais seja
o mesmo utilizado para selecionar familias beneficidrias de programas assistenciais — que,
assim, nao seria um cadastro de natureza habitacional, mas um levantamento de familias ca-
rentes que, por defini¢do, seriam candidatas a beneficiar-se dos programas habitacionais para
baixa renda. Se a hipdtese estiver correta, esses municipios estariam muito proximos daqueles
que nao dispdem de instrumentos para politica habitacional, sendo plausivel esperar desem-
penho em relacdo a oferta de programas habitacionais bastante semelhante ao observado no
Grupo 1 de capacidades institucionais. Em outras palavras, esperava-se também para esse
grupo grande dificuldade para desenvolver programas habitacionais, especialmente de cara-
ter fundiario e urbanistico.

Entretanto, a maioria dos municipios do Grupo 2 de capacidades administrativas imple-
mentou programas de novas residéncias no periodo 2001-2004, correspondendo a 51% do to-
tal. Ou seja, a maior parte desses municipios ofereceu unidades habitacionais, muitas vezes
associadas a oferta de material de construcao e/ou lotes. As intervenc¢des urbanas — regulari-
zacao fundiaria e urbanizacao de assentamentos — foram adotadas em cerca de 20% dos casos.
Portanto, as taxas de oferta de servigos habitacionais para esse segmento sao bastante superio-
res as apresentadas pelos municipios do Grupo 1 (Tabela 2.9).

15 O questionario da pesquisa ndo deixa claro qual foi a esfera de governo responsavel pela implantagéo do pro-
grama.
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Isto indica que a existéncia de cadastro de interessados contribui para ampliar a oferta de
programas habitacionais, sobretudo a oferta de unidades habitacionais, uma vez que ha sig-
nificativa associagao entre a presenga do cadastro e este tipo de programa. A maior parte dos
municipios do Grupo 2 oferece servigos habitacionais, enquanto no Grupo 1, dos sem-instru-
mento, a maior parte dos municipios nao relata nenhuma oferta. E provavel que parte desse
resultado se deva a cooperacdo entre prefeituras e com outras esferas de governo; no entanto,
nao ha duvida de que a presenca do cadastro potencializou a oferta de programas habitacio-
nais em relacdo aqueles municipios sem nenhuma capacidade administrativa.

O Grupo 3 é definido pela existéncia de apenas um 6rgao, departamento ou divisdo espe-
cificos para a gestao da politica habitacional. Nessa situagao encontravam-se em 2004 apenas
2,7% dos municipios. O reduzido tamanho do segmento deve-se ao fato de que a criagao de
6rgao especifico da politica habitacional vem, na maioria dos casos, acompanhada de outra
capacidade administrativa.

A existéncia de um 6rgao pode ser considerada como indicativa de prioridade maior para
a politica habitacional, uma vez que o cadastro pode ser utilizado a partir de outra politica
setorial — a assisténcia social, por exemplo. Assim, 0 que se espera no caso desse segmento é
um aumento na capacidade de oferta em relacdo a grupos menos providos de capacidades
administrativas.

A presenca exclusiva de um 6rgao amplia a capacidade de intervengdes urbanas, com
impacto na regularizagao fundidria e/ou na urbanizagao de assentamentos. Cerca de 30% dos
municipios do Grupo 3 apresentam um desses dois tipos de intervenc¢ao no periodo 2001-2004
—nos Grupos 1 e 2 essa proporgao € de 9% e 23%, respectivamente. A maior ocorréncia de pro-
gramas de intervencao urbana é bastante plausivel, visto que esse tipo de intervengao exige
maior capacidade de coordenagdo e planejamento em relagao aos demais programas (oferta de
material, lotes e construgao de unidades), que podem ser transferidos a outros agentes.

A andlise dos dados permite concluir que o érgao especializado é o elemento de gestao
mais importante para a implementagao de programas de intervencao urbana, como urbaniza-
¢do de assentamentos e regularizacdo fundiaria. De outro lado, o cadastro é instrumento sufi-
ciente para a oferta de materiais de construgao, lotes e construgao de unidades, cujo beneficio
é mais individualizado e ndo pode prescindir de uma listagem de beneficiarios potenciais.

Essa inferéncia, contudo, s6 faz sentido se confirmada a hipétese de haver cooperagao
com outros niveis de governo no financiamento e/ou na construcao de unidades, numa ope-
ragdo em que os municipios beneficiados teriam como responsabilidade o levantamento da
demanda. Além disso, nao é possivel ignorar que essas conclusdes podem ser afetadas pela
acuidade do indicador sobre a existéncia de 6rgao especifico. Como ja evidenciado na Parte I, a
categoria “6rgao especifico de politica habitacional” embute grande variedade de capacidades
administrativas, compreendendo tanto uma secretaria de politica habitacional quanto uma
divisao no interior de outras secretarias. Nesse caso, é possivel que a relativa indeterminagao
do indicador afete parcialmente os resultados.
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Em relacdo ao Grupo 4, em que ha presenca conjunta de 6rgao e cadastro, espera-se melhor
desempenho em relagao a oferta de programas habitacionais na comparagao com os grupos ja
analisados. Trata-se do segundo maior grupo em termos de capacidades institucionais, aglu-
tinando 28% dos municipios em 2004. A Tabela 2.9 aponta nesse grupo queda acentuada na
proporc¢ao de municipios que ndo implantaram nenhum programa habitacional. Sdo apenas
8% dos casos, ante 53%, 17% e 28% observados na analise dos Grupos 1, 2 e 3, respectivamente.
Conforme esperado, a presenca conjunta de cadastro e 6rgao aumenta a capacidade de imple-
mentagao de programas habitacionais. Entre os municipios do Grupo 4, a propor¢ao dos que
oferecem unidades habitacionais salta para 83%. No caso das interveng¢des urbanas (urbaniza-
¢ao de assentamentos e regularizagao fundidria), a propor¢ao também é superior a dos grupos
anteriores (Tabela 2.10).

E possivel concluir que o cadastro é suficiente para o atendimento de demandas habitacio-
nais de tipo individual, tais como a construc¢ao de unidades e a oferta de materiais de constru-
¢ao; adicionalmente, um 6rgao de politica habitacional afeta positivamente a possibilidade de
disponibilizar programas de intervencao urbana, como regularizacao fundiaria e urbanizacao
de assentamentos. Quando os dois instrumentos de gestao estdo presentes, todos os tipos de
programa passam a ser ofertados em maior proporgao.

O Grupo 5 possui como caracteristica predominante a presenga de conselho municipal de
habitacao, sem um fundo especifico para a area. Esse segmento, com 355 municipios, respon-
dia por 6,4% do total de municipios em 2004.

O conselho pode ser encarado como mecanismo de participagdo social na politica habita-
cional e como capacidade adicional desse grupo em relagao aos demais ja analisados — afinal, a
grande maioria dos municipios do Grupo 5 possui cadastro e/ou 6rgao, além de conselho nao
acompanhado por fundo. Em 2004 esse grupo tinha apenas 20 municipios (5,6%) cujo tnico
atributo institucional era a existéncia de conselho municipal de habitagao — o que indica que o
conselho estd associado, na grande maioria dos casos, a existéncia de outro elemento institu-
cional voltado a politica habitacional. O resultado esperado para a ocorréncia de conselho sem
fundo seria uma oferta mais diversificada de programas habitacionais, dada a capacidade de
pressao dos conselhos no processo decisorio da politica habitacional.

De fato, esse grupo apresenta propor¢do menor de municipios que nao implementaram
nenhum programa no periodo 2001-2004: apenas 7%, inferior aos demais grupos analisados
acima. E possivel constatar ainda que cerca de 85% dos municipios do segmento ofereceram
unidades habitacionais no periodo (Tabela 2.10), 35% atuaram na regularizagao fundidria ou
na urbanizagao de assentamentos e 8% implantaram todos os programas habitacionais anali-
sados. Sao percentuais que indicam maior oferta de programas em relagao aos outros grupos
ja mencionados (Tabela 2.9).

A presenca de conselho tende a ampliar a oferta, em geral, de programas habitacionais
pelos municipios. A combinagao de conselho com 6rgao e/ou cadastro, observada em 95% dos
casos do Grupo 5, ainda que sem um fundo especifico, tem efeitos positivos sobre a capacidade
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municipal de produzir servicos habitacionais. E mais dificil fazer inferéncias sobre a presenca
exclusiva do conselho, pois ele usualmente aparece combinado com outros atributos.

O Grupo 6 é marcado pela existéncia de um conselho que administra fundo especifico, o
que revela a combinagao de recursos institucionais para promover a participagao dos cidadaos
e para viabilizar o financiamento da politica habitacional. Com 6,9% dos municipios brasilei-
ros em 2004, esse segmento também se caracteriza pela combinacao de instrumentos: 77% dos
integrantes do grupo possuem conselho com fundo, mais cadastro e/ou 6rgao.'

Dessa forma, a capacidade administrativa adicional, em relagdo aos grupos anteriores, é
a existéncia de fundo administrado pelo conselho, isto €, a possibilidade de que a 4rea habita-
cional conte com recursos cativos. A hipétese entdao é de que os municipios desse grupo desti-
nem mais recursos para a politica habitacional, na comparac¢dao com os grupos anteriormente
analisados, e ampliem a oferta de programas.

Os dados mostraram que a presenca do conselho com fundo diminui o percentual de
municipios sem nenhuma oferta de programas para 6% e amplia a oferta de todos os tipos de
programa habitacional, com destaque para a proporcao de municipios que implementaram
todas as politicas: de 8% para quase 12% (Tabela 2.9).""

E possivel concluir que a existéncia de fundo especifico voltado a politica habitacional,
quando administrado por um conselho municipal, resulta em ampliacao da oferta de progra-
mas habitacionais, sejam eles voltados a oferta de bens individuais (construcao de unidades
habitacionais, oferta de material de construcao e de lotes) ou envolvendo intervencao urbana
(urbanizagao de assentamentos e regularizacao fundidria).

O Grupo 7 é especialmente reduzido, justamente por ser caracterizado pela presenga de
consorcio, isoladamente ou associado a cadastro ou a cadastro e 6érgao. Nesse caso, ndo ha um
elemento de capacidade administrativa adicional, pois é rara a presenca associada de conse-
lho e consércio — caracteristicas dos Grupos 8 e 9, analisados a seguir. Nao se pode considerar,
portanto, que os 45 municipios do Grupo 7 tenham maior capacidade administrativa que os
segmentos ja observados.

A andlise dos dados indicou que o grupo se destaca pela implementagao de programas de
regularizacdo fundidria."® Além disso, o consércio contribuiu mais fortemente para a amplia-
¢ao da oferta de programas de intervencgao urbana, cuja proporcao foi superior a dos Grupos 4
(mostrando um efeito adicional) e 5 (revelando-se mais importante do que a existéncia de con-
selho sem fundo para esse tipo de oferta). Entretanto, as inferéncias realizadas a partir desses
dados devem ser tomadas com cautela, dado o reduzido tamanho do grupo (Tabela 2.9).

16 Apenas oito municipios possufam conselho com fundo como tnico atributo. Assim, na grande maioria dos ca-
so0s, o conselho que administra fundo estd acompanhado pela existéncia de cadastro e/ou érgao.

'7 A ampliagio da oferta dos programas habitacionais, conforme aumenta a capacidade administrativa dos muni-
cipios, pode ser mais bem observada na Tabela 2.10 e no Grafico 2.4.

'8 E intrigante o caso dos 5 municipios (11% do grupo) que afirmaram ter realizado consércio, mas que nao imple-
mentaram nenhum tipo de programa.
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Tabela 2.10 — Proporc¢ao de municipios que realizaram programas habitacionais
no periodo 2001-2004, segundo grupos de capacidade administrativa — em %

Apenas Cadastro 68,9 15,6 42,3 35,0 11,6

Orgao e Cadastro 82,7 26,9 549 42,8 211

Predominancia de Conselho

88,1 31,2 60,3 48,1 36,9
com Fundo

Predominancia de
Cadastro, Consoércio e 73,3 33,3 73,3 26,7 20,0
Conselho sem Fundo

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Publica 2004.
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Grafico 2.4 — Distribuicao percentual dos grupos de capacidade administrativa,
segundo programas habitacionais implementados no periodo 2001-2004

)0/
100% =2 52 7.9 6,7 6,7
10,0 Lo il — — 16,7 d
d Grupos de
11.0 e o L progpram as
S — 19,7 |
80% = 26,7 — 108 — . 25 habitacionais
— 15,1 — ’ implementados
— 26,7
60% = | 89 47 | @ Grupo 6
31,8 | 3 Grupo 5
51,0 S — W Grup
O Grupo 4
40% - 50,3 37,8 (83 [ OGrupo 3
45,9 26 40,0 — m Grupo 2
@ Grupo 1
20% I
) 33,3
E .lIl.
1 2 3 4 5 6 7 8 9
Grupos de capacidade administrativa

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Publica 2004.

Nota: Grupos de municipios segundo capacidade administrativa: 1=nenhuma capacidade administrativa; 2=s6
cadastro; 3=s6 6rgdo; 4=06rgao e cadastro; 5=predominancia de conselho sem fundo; 6=predominancia de
conselho com fundo; 7=predominancia de consoércio; 8=predominancia de cadastro, consércio e conselho sem
fundo; 9=predominancia de cadastro, consércio e conselho com fundo.

No Grupo 8, de capacidades administrativas, predomina o consércio associado a existén-
cia de conselho sem fundo ou acompanhado de cadastro ou 6rgao especifico para a drea. Ou
seja, esse conjunto de municipios possui todas as capacidades de gestao da politica habitacio-
nal, exceto fundo especifico. Aqui seria ttil analisar o efeito adicional do consércio a partir de
analise comparativa com o Grupo 5. No entanto, a comparagao deve ser tomada com cuidado,
em razao do reduzido tamanho do Grupo 8, de apenas 15 municipios, o que afeta os valores
percentuais observados.

O Grupo 9 é acompanhado da existéncia de conselho e de fundo especificos, além da pre-
senca de cadastro e/ou 6rgao, bem como de consércio. Ou seja, aqui estao reunidos todos os
instrumentos de gestao da politica habitacional levantados por esta pesquisa.'’ Esse segmento
deve ser encarado como uma elite, com os municipios mais habilitados do ponto de vista de
gestdo para execugao da politica habitacional.

Pretende-se verificar se esse grupo tem melhor desempenho na implantacao de progra-
mas habitacionais, pois até este ponto da andlise foi possivel identificar relacdo bastante forte
entre capacidades administrativas e oferta de programas na area no periodo 2001-2004.

De fato, os dados da Tabela 2.9 demonstram que nenhum municipio desse grupo deixou
de oferecer programas ou ofertou apenas material e lote. Os municipios que disponibilizaram
todos os tipos de programa correspondem a 17% desse segmento — o maior percentual entre

1% Este grupo é formado por 24 municipios; 20 deles possuem os cinco elementos (cadastro, 6rgao, conselho, fundo
e consorcio), reunindo todas as capacidades institucionais examinadas no estudo (localizados dentro do Grupo 9)
e representando menos de 0,5% dos municipios brasileiros.
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todos os grupos. Os dados da Tabela 2.10 evidenciam essa ampliagdo da oferta: em mais de
95% dos casos houve oferta de unidades residenciais, em quase 60% deles foi registrada re-
gularizagao fundidria e em mais de 50% dos municipios foram implementados programas de
oferta de lotes, material de construgdo e urbanizagiao de assentamentos. Todos esses percen-
tuais sdo os maiores em comparac¢do com os demais grupos, exceto para o caso de oferta de
material de construcdo. E clara a indicagdo de que essa elite de municipios, que retine todos os
instrumentos de gestao da politica habitacional, teve o melhor desempenho na implantagao de
programas habitacionais no periodo analisado.

E possivel observar a relagdo direta entre capacidades administrativas e o desenvolvimen-
to de programas habitacionais através de uma analise mais detalhada sobre os dados da Tabe-
la 2.10 e do Grafico 2.4. Na tabela é bastante evidente que o aumento da oferta dos diferentes
tipos de programas habitacionais guarda relacdo direta com as capacidades administrativas,
o que pode ser notado pelo aumento dos percentuais de municipios que implantaram progra-
mas habitacionais, no periodo de 2001 a 2004. O efeito é notavel na observagao em seqiiéncia
dos Grupos 1 (nenhuma capacidade), 4 (com a presenga de 6rgao e cadastro), 6 (predominan-
cia de conselho que administra fundo, mais cadastro e 6rgao) e 9 (que retine municipios com
todas essas capacidades e que também fizeram consorcio).

O Grafico 2.4 traz as proporgdes de municipios de cada grupo de capacidades administra-
tivas classificados segundo a tipologia de oferta de programas habitacionais. E facil notar que
a propor¢ao de municipios que nao ofertaram programas entre 2001 e 2004 diminui, a medida
que os governos locais reiinem mais capacidades administrativas. Chama a atengao o fato de
inclusive ndo existir caso de auséncia de oferta de servico habitacional entre os municipios
que possuem Orgao, cadastro, consorcio e conselho, com ou sem fundo (Grupos 8 e 9 das ca-
pacidades administrativas). Por outro lado, as participagdes relativas dos outros grupos da
tipologia de oferta sdo crescentes, conforme aumenta a capacidade administrativa dos grupos
de municipios.

O crescimento ocorre com maior énfase no grupo de municipios que oferecem unidades
residenciais, juntamente com a oferta de material de construgao e de lotes, quando estes pos-
suem apenas 6rgao e/ou cadastro. Quando os municipios possuem, além dessas duas capaci-
dades, outros elementos de gestao da politica habitacional (como conselho, fundo e consércio),
a oferta de unidades também se contrai, uma vez que passa a estar associada aos programas
de urbanizacdo de assentamento e de regularizacdo fundiaria. Nesses casos, cresce com maior
énfase as proporcoes de municipios classificados nos grupos de maior complexidade e diver-
sificacdo na oferta de programas habitacionais.

Em resumo, conclui-se que maior capacidade administrativa esta diretamente relacionada
a maior oferta de programas habitacionais. Dessa maneira, melhorar a capacidade administra-
tiva dos municipios brasileiros é, com certeza, um dos principais caminhos para a redugao do
elevado déficit habitacional no pais.
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3. Programas habitacionais
e gasto municipal

na funcao habitacao

Esta segao analisa a relacao entre oferta de programas habitacionais e nivel de gasto na
fun¢ao habitagdo nos municipios brasileiros. Para o periodo de 2001 a 2004, é possivel com-
parar essas varidveis com os grupos da tipologia de capacidades administrativas. J4 para o
exercicio de 2005, pretende-se verificar o nivel de gasto nos municipios, segundo o tipo de
programa implantado. Dessa forma, pretende-se analisar o desempenho de cada grupo de
oferta de programas em fung¢ao do nivel das despesas em habitacao.

3.1. CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS, OFERTA DE PROGRAMAS E NIVEL DE GASTO
NA FUNGAO HABITACAO NO PERIODO 2001-2004

A analise que segue examina a relagao entre as capacidades administrativas de cada gru-
po de municipios, segundo a tipologia construida para 2004, e seu impacto sobre a oferta de
programas habitacionais e o gasto em habitacdo.

O Grupo 1 de capacidades administrativas é o dos municipios que ndo possuem os instru-
mentos institucionais considerados neste estudo. Conforme demonstrado na secao anterior,
esse segmento enfrenta grandes dificuldades para desenvolver programas; em conseqiiéncia,
seria de esperar reduzido patamar de gasto na fungao habitacdo. No entanto, os graficos e as
Tabelas B.1 e B.2 (Anexo Estatistico B) mostram quadro menos homogéneo, quando os indica-
dores de gasto e de oferta de programas habitacionais sao cruzados.

Elevado percentual de municipios desse grupo apresenta gasto per capita na fungao ha-
bitagdo igual a zero para os anos de 2002, 2003 e 2004 — nada menos que 57,7% dos 1.287
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municipios do segmento. A maioria (68,5%) dos que declararam gasto zero ndo desenvolveu
nenhum programa habitacional no periodo. Nesses casos, a situacao é bastante clara: ndo tém
capacidade de gestao, logo nao implementaram programas nem gastaram na funcao habitacao
(Tabela B.1, no Anexo Estatistico B).

Por outro lado, os municipios desse grupo apresentam situa¢des contraditdrias: hd casos
de municipios que ndo possuem capacidades administrativas na 4rea habitacional e que con-
seguiram desenvolver programas habitacionais sem gastar nada. Essa é a situagao de todos os
municipios que ndo estdo no Grupo 1 de programas habitacionais — representando de 40% a
55% em todos os grupos. E plausivel supor que esses municipios tenham implementado pro-
gramas habitacionais exclusivamente com recursos estaduais ou federais.

Entretanto, ainda mais surpreendente sao os 202 municipios que estao no Grupo 1 de pro-
gramas habitacionais, indicando que ndo implantaram nenhum programa, mas declararam
gastos elevados na fung¢ao habitagdo. H4 municipios nessa condi¢do que informaram para a
STN ter gasto média de R$ 175,62 per capita em habitagao no intervalo de 2002 a 2004.

Na média, os municipios que nao dispdoem de instrumentos de gestao habitacional gas-
taram R$ 5,32 por habitante na funcao habitacdo, o que representa um percentual médio de
aproximadamente 0,5% do gasto municipal total. Segundo o tipo de programa habitacional
implantado, o valor médio aplicado pelo grupo de municipios que ofertaram todos os tipos
de programa (Grupo 6) é quase trés vezes superior a média do grupo. Como seria de esperar,
os municipios que nado ofereceram unidades sao aqueles com valores inferiores a essa média
(Grupos 1 e 2 de programas habitacionais).

H4 elevado grau de desigualdade dentro de cada um dos grupos de programas habitacio-
nais, uma vez que o desvio-padrao é sistematicamente superior a média em todos os casos. Os
Graéficos B.1 e B.2 (no Anexo Estatistico B) mostram, respectivamente, as diferencas do gasto
per capita e do percentual de gasto na funcao habitacao (quando esses sdo diferentes de zero),
distinguindo os seis grupos segundo os programas habitacionais implementados.”” Para os
municipios que nao contavam com nenhuma capacidade administrativa em 2004, a dispersao
do gasto é muito maior entre aqueles que declararam nao ter implementado nenhum progra-
ma, ou ainda entre aqueles que declararam ter oferecido apenas lotes, materiais de construcao
ou unidades residenciais.

O Grupo 2 de capacidades administrativas possuia apenas um cadastro como instrumento
institucional. As Tabelas B.3 e B.4 (no Anexo Estatistico B) mostram os indicadores de gasto
nesses municipios, com informagoes desagregadas segundo a tipologia de oferta de progra-
mas. Na média dos anos de 2002-2004, esses governos locais gastaram R$ 7,97 per capita — va-
lor quase 50% maior que a média do Grupo 1 de capacidades administrativas.

O percentual de municipios que ndo gastaram na fungao habitacdo também é inferior ao
do Grupo 1 (41% ante 58%). No entanto, a desigualdade de valores absolutos e percentuais de

220s bloxplots indicam a mediana (faixa preta) e a dispersio e mostram os casos atipicos por meio de asteriscos.
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gasto no Grupo 2 é tao elevada quanto a do grupo anterior (Graficos B.3 e B.4, no Anexo Esta-
tistico B). Observe-se que, mais uma vez, encontra-se situagao que mereceria explicagdo: nesse
grupo, cujo unico atributo institucional em 2004 era possuir cadastro de interessados, ha 110
municipios que ndo implementaram nenhum programa e que tiveram, na média do periodo
2002-2004, gasto per capita de R$ 2,98. Ha municipios nessa situagao que chegaram a gastar
R$ 69,12 per capita no periodo.

Como comportamento do grupo, de acordo com o esperado, os municipios que nao ofe-
receram unidades habitacionais (Grupos 1 e 2 de programas) apresentaram menor gasto per
capita, ao passo que o maior gasto per capita ocorreu entre os municipios cuja oferta de servi-
¢os é mais diversificada (Grupo 6).

Portanto, a presenca de cadastro eleva o gasto municipal na fun¢ao habita¢ao, em compara-
¢ao com o Grupo 1 de capacidades administrativas, embora ambos os grupos tenham elevada
dispersao interna em relagao ao nivel desse tipo de gasto. Ainda assim, a existéncia do cadastro
parece fazer diferenga na oferta de programas habitacionais, bem como no gasto em habitagao.

O Grupo 3 de capacidades administrativas é definido pela existéncia de apenas um 6rgao,
departamento ou divisao especificos para a habitagao. Os municipios desse grupo gastaram, na
média do periodo 2002-2004, R$ 7,29 per capita na fungao habitacdo. Trata-se de valor maior
que o observado no Grupo 1, mas pouco inferior ao do Grupo 2 (Tabela B.5, no Anexo Estatisti-
co B). O percentual de gasto em habitacao em relacao ao gasto total manteve-se praticamente no
mesmo nivel do Grupo 2 e superior ao 1 (Tabela B.6, no Anexo Estatistico B). Note-se que esse
grupo é muito pequeno, com apenas 148 municipios, o que desaconselha comparagdes. De todo
modo, permanece, também para o Grupo 3 de capacidades administrativas, a situagdo em que
parcela importante — 46,9% do total — nao gastou nada em habitacao durante todo o periodo.

A anélise da tipologia de programas habitacionais também ndo permite definir um padrao
de gasto segundo o tipo de programa. Os programas com maior gasto per capita se encaixam
no Grupo 4, caracterizado principalmente pela urbanizagao de assentamentos. O gasto médio
entre os municipios que ofereceram materiais de construgao e lotes (Grupo 2 de programas) é
muito similar ao do grupo definido pela oferta de unidades residenciais (Grupo 3 de progra-
mas), embora sejam tipos de servigos completamente distintos.

Como os demais, esse grupo € caracterizado pela desigualdade nos montantes absolutos,
pois o desvio-padrao das médias é muito superior as proprias médias, indicando que elas nao
descrevem adequadamente o fendmeno observado (Tabela B.5, no Anexo Estatistico B).

O Grupo 4, marcado pela presenca conjunta de 6rgao e cadastro, os dois elementos institu-
cionais mais comuns aos municipios brasileiros, demonstrou nivel de gasto per capita (Tabela
B.7) e proporcao de despesas na fungao habitacao (Tabela B.8) superiores aos demais grupos
analisados até aqui. A presenga dos dois instrumentos de gestao (cadastro e 6rgao) aumentou
um pouco o gasto em habitagdo (apenas 3%, em relacao ao Grupo 2 de capacidades administra-
tivas). O percentual de gasto na funcao habitacao em relagao a despesa total foi de, em média,
0,89%, ante 0,80% e 0,81%, respectivamente, dos Grupos 2 (que conta apenas com cadastro) e 3
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(que conta apenas com 6rgao). Também cai, comparativamente, o percentual de municipios do
grupo com gasto em habita¢ao equivalente a zero: no Grupo 1 eram 41,3%; no Grupo 2, soma-
vam 46,9%; entre municipios com cadastro e 6rgao, o percentual atingiu 34,7% do total.

Mais uma vez fica clara a dispersdo do gasto per capita e do percentual de gasto na funcao
habitacdo. Nao parece haver qualquer relacao entre os tipos de programas implementados
e o gasto realizado pelos municipios. As médias de gasto em habitagao — seja em termos per
capita, seja como proporcao do gasto total — apresentam valores superiores para os municipios
cuja politica dominante foi exclusivamente a oferta de unidades residenciais. Mas esses va-
lores tendem a ser mais baixos para os grupos de municipios que desenvolveram programas
mais diversificados e complexos, em que a oferta de unidades residenciais esta incluida (Tabe-
la B.7 e B.8, no Anexo Estatistico B). Na auséncia de estudos empiricos mais detalhados, que
considerem as formas de cooperagdo com outros niveis de governo, torna-se arriscado fazer
inferéncias a partir desses resultados.

Além disso, a dispersao é muito expressiva no interior de cada grupo de programas ha-
bitacionais. Ela pode ser observada tanto pelo fato de que os respectivos desvios-padrao sao
superiores as médias de gasto quanto pelo fato de que, no interior de cada grupo de programas
habitacionais, os valores minimos de gasto variam entre zero e R$ 283,30 per capita na funcao ha-
bitacao (Tabela B.7, no Anexo Estatistico B). Os boxplots (Graticos B.7 e B.8) também demonstram
essa heterogeneidade, particularmente a presenca de casos atipicos no grupo, em especial entre
os municipios que ofereceram unidades residenciais (Grupo 3 de programas habitacionais).

O Grupo 5 de capacidades administrativas possui como caracteristica central a presenga de
conselho municipal de habitagao, sem a existéncia de fundo especifico. O segmento apresenta
patamares superiores de gasto na funcao habitagdo em comparagao com os grupos anterior-
mente analisados. No Grupo 5 o gasto per capita médio foi de R$ 11,12 no periodo 2002-2004
(Tabela B.9, no Anexo Estatistico B). O percentual de gasto na func¢ao habitagdo em relacao a
despesa total também é superior ao dos grupos anteriores (Tabela B.10), atingindo média de
0,97%. Na mesma direcao, o percentual de municipios com gasto zero na fun¢ao habitagao é
menor que o dos grupos de municipios que nao contavam com conselho: cerca de 25% dos 355
municipios declararam ndo ter gasto nada com habita¢do no intervalo observado (Tabela B.9).

Mais uma vez nao é possivel extrair qualquer conclusdo sobre a relagao entre o tipo de
programa habitacional implementado e o gasto em habitacao. O desvio-padrao supera siste-
maticamente a média, seja quanto no que toca ao gasto per capita, seja na relacdo entre gasto
na area e gasto total (Tabelas B.9 e B.10). Além disso, os Gréficos B.9 e B.10 (Anexo Estatistico
B) indicam que a concentragao do gasto é bastante similar, independentemente do grupo de
programas — a excecao do grupo que nao desenvolveu nenhum programa —, havendo mais,
uma vez, diversos casos atipicos.

Para o Grupo 6 em que predomina o conselho que administra fundo especifico, o que
autorizaria uma expectativa de gasto mais elevado, os resultados surpreenderam: os dados
das Tabelas B.11 e B.12 mostram que o gasto médio per capita e o percentual das despesas
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na fung¢ao habitagdo sdo inferiores em relacdo ao apresentado pelo Grupo 5 de capacidades
administrativas. O gasto per capita médio desses municipios foi de R$ 8,60 e o percentual de
gasto em habitagdo bateu em 0,81%. E verdade que essas médias nao descrevem a realidade
dos municipios, dada a elevada dispersao de valores, evidenciada pelo desvio-padrao e os
patamares minimos e méximos (Tabelas B.11 e B.12, no Anexo Estatistico B); contudo, elas ndo
permitem confirmar a expectativa de que a presenca de fundo habitacional direcione mais
recursos para o setor.

Nesse grupo de capacidades administrativas o percentual de municipios com gasto igual
a zero é significativamente inferior ao dos demais grupos analisados até agora. Também a me-
diana do gasto per capita e do percentual de gasto sao mais elevadas do que as dos demais
segmentos. A partir desses dltimos indicadores, seria possivel inferir que a presenga do fun-
do associada a do conselho tenha contribuido para a elevacdo do gasto em habitacdo. Seriam
necessarios estudos empiricos mais acurados para extrair conclusdes mais precisas sobre esse
aspecto.

O Grupo 7 se caracteriza pela ocorréncia de consoércio, isoladamente ou associado a cadas-
tro ou a cadastro e 6rgao especifico. Vale lembrar que o grupo ndo possui maiores capacidades
que os demais j4 analisados, havendo, na verdade, substitui¢do de instrumentos — na qual o
conselho é compensado pelo consorcio.

O gasto efetuado por esse segmento tem comportamento muito parecido com o do grupo
de municipios que ndo contam com nenhuma capacidade institucional. A média de gasto per
capita no periodo 2002-2004 (Tabela B.13) foi de R$ 3,98 — o menor valor entre todos os grupos,
inferior inclusive ao dos municipios sem nenhuma capacidade administrativa (cujo gasto per
capita médio foi de R$ 5,32). A propor¢ao de municipios com gasto igual a zero foi da ordem
de 51,2%, inferior a do Grupo 1. Quanto ao percentual das despesas na func¢do habitagao (Ta-
bela B.14), esse grupo também apresenta o menor nivel entre todos.

E preciso cautela nas inferéncias extraidas a partir dos dados de gasto desse conjunto de mu-
nicipios. Em primeiro lugar, trata-se de um grupo pequeno: 45 municipios. A desagregagao em
subconjuntos de municipios de acordo com o tipo de programas habitacionais implementados
produz subgrupos muito pequenos (Tabelas B.13 e B.14). Além disso, sem andlise das formas de
cooperagao estabelecidas entre os municipios torna-se dificil explicar a enorme dispersao interna
de gasto nesse grupo. Ela é evidenciada, mais uma vez, pela distancia do desvio-padrao em rela-
¢ao as respectivas médias. E também pode ser observada pelo boxplots dos Graficos B.13 e B.14.

O Grupo 8 é marcado pela presenga do consorcio, associada a existéncia de conselho sem
fundo, acompanhado também da presenca de cadastro ou 6rgao especifico para esta drea de
intervencao. A andlise desse grupo deve ser realizada em comparacao com o Grupo 5, a fim
de verificar os efeitos do consércio como capacidade administrativa adicional. Os dados das
Tabelas B.15 e B.16 revelam que, em todos os indicadores de gasto (propor¢ao de municipios
com gasto igual a zero, média e mediana do valor per capita e do percentual em relagdo a des-
pesa total), o desempenho do Grupo 8 é inferior ao do Grupo 5. Portanto, o estabelecimento de
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consorcio ndo elevou o patamar de gasto na func¢ao habitagdao no periodo 2001-2004. Mais uma
vez, o tamanho reduzido do grupo desaconselha inferéncias rigorosas a partir desses dados.

O Grupo 9 retine os municipios que contavam em 2004 com todos os instrumentos de
gestdo da politica habitacional levantados por esta pesquisa. A média de gasto em habitagao
por habitante do periodo 2002-2004 foi de R$ 10,48 e o percentual da despesa total destinado
a func¢ao habitacgao foi de 0,84%, também na média do mesmo periodo (Tabelas B.17 e B.18,
no Anexo Estatistico B). Nesses dois indicadores o Grupo 9 de capacidades administrativas
registra o segundo maior patamar, perdendo apenas para o Grupo 5.*! No entanto, conside-
rando as medianas dos dois indicadores, o0 Grupo 9 tem os maiores valores (R$ 6,89 e 0,77%,
respectivamente), bem como a menor proporc¢ao de municipios com gasto igual a zero (12,5%),
superando todos os outros segmentos com larga vantagem.

Essa evidéncia permite inferir que o grupo com mais capacidades administrativas é tam-
bém aquele com maior patamar de gasto na habita¢do. O segmento também ndo tem munici-
pios com total auséncia de programa habitacional em 2001-2004 e concentra casos cuja forma
mais modesta de politica habitacional é a oferta de unidades residenciais. Além disso, a hete-
rogeneidade do Grupo 9 em relagdao ao gasto é a menor. Os Gréficos B.17 e B.18 mostram os

Grafico 2.5 — Relagao entre gasto na fung¢ao habitacao e a capacidade
administrativa, por grupos, no periodo 2001-2004
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptublica 2004.
Elaboragdo propria, a partir dos dados das Tabelas B.1 a B.18 (Anexo Estatistico B).

21 A média do Grupo 5 (segundo o tipo de programas) estd fortemente elevada pelos resultados dos Grupos 2 e 3,
que possuem desvio-padrdo bastante alto.

117

narte?2nd indd 117 12/Q/07 O-21:-N4A PM



CENTRO DE ESTUDOS DA METROPOLE - CEBRAP / SECRETARIA NACIONAL DE HABITACAO - MINISTERIO DAS CIDADES

boxplots para cada grupo de oferta de programas, segundo as tipologias de 2004, e revelam a
menor dispersdo do fendmeno nesse caso.

O Grafico 2.5 permite visualizar a relacdo entre capacidades administrativas e gasto na
fungao habitagao, de forma a facilitar a analise.

As trajetdrias dos cinco indicadores de gasto na funcao habitacao* indicam haver relagao
clara de “mais capacidades administrativas, mais gasto” na politica habitacional durante o
periodo 2001-2004. Nos indicadores médios (média do gasto per capita e percentual médio do
gasto em habitacdo em rela¢do ao gasto total), o patamar no Grupo 1 (sem capacidades) é bas-
tante baixo, aumenta no Grupo 2 (cadastro), diminui um pouco no Grupo 3 (6rgao) e retoma a
trajetéria crescente nos Grupos 4 e 5 (com cadastro e 6rgao, e com os dois mais conselho sem
fundo, respectivamente). Em seguida, ha queda no Grupo 6, o que contraria a relagdo “mais
capacidade, mais gasto”, pois a presenca de fundo especifico administrado pelo conselho nao
elevou o nivel de despesas em habitagao. No Grupo 7 ocorre forte queda, ja que se trata de mu-
nicipios que possuem basicamente consércio como instrumento de politica habitacional — esse
grupo nao possui mais capacidades do que os Grupos 5 e 6, 0 que explica por que os valores
caem. Por fim, hé recuperacao do nivel de gasto no Grupo 8 (predominio de consércio e conselho
sem fundo, acompanhados na maioria dos casos por 6rgao e cadastro) e no Grupo 9 (com todos
os instrumentos de gestao), cujos patamares de gasto quase alcangam os valores do Grupo 5.

Tudo considerado, ha evidéncias de uma relagao direta entre capacidade e gasto com duas
excegdes: o Grupo 6 (com conselho e fundo) registra valores menores do que os do Grupo 5
(conselho sem fundo); e Grupo 9 (todas as capacidades) nao registra os valores mais elevados.

Nos trés outros indicadores essas duas exce¢des ndo existem. A relacdo “mais capacidades,
mais gasto” é evidente quando se observa a mediana do gasto per capita e também do percen-
tual de gasto na funcao habitacdo em relacdo a despesa total. E, da mesma forma, em relagdo a
propor¢ao de municipios de cada grupo que ndo efetuou gastos em habita¢do. Os trés primeiros
indicadores estdo inter-relacionados. Observa-se que a mediana no primeiro grupo é igual a
zero, dado que mais da metade dos municipios desse segmento nao gastou na funcao habita-
¢ao. No Grupo 2 de capacidades administrativas esses valores aumentam, enquanto a propor-
¢ao de municipios com gasto igual a zero diminui; em seguida, ocorre queda no Grupo 3, no
qual os valores medianos se aproximam novamente de zero, pois a propor¢ao de municipios
com gasto nulo é bastante elevada. A trajetéria dos dois primeiros é crescente dos Grupos 4 a 6,
acompanhando o aumento da capacidade administrativa; em trajetéria oposta, a proporcao de
municipios sem gasto em habitac¢do cai. O Grupo 7 ndo possui municipios mais capacitados que
os grupos anteriores, logo os valores medianos diminuem, ao mesmo tempo que aumenta o
terceiro indicador. Por fim, as medianas do gasto per capita e do percentual de gasto na funcao
habitacao crescem no Grupo 8 de capacidades administrativas e atingem os maiores valores no

2 Os indicadores expressos em R$ (média e mediana per capita) devem ser observados no eixo Y primdrio, en-
quanto aqueles colocados em porcentagem (%) estdo no eixo Y secundario.
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Grupo 9 — o mais capacitado para gestao da politica habitacional. Por sua vez, a proporcao de
gasto igual a zero diminui no Grupo 8 e atinge o menor nivel no Grupo 9.

Por esses indicadores, é possivel concluir que hé relacdao positiva entre nivel de gasto e
existéncia de capacidades administrativas. Quanto mais capacidades administrativas tem um
municipio, mais probabilidade ele apresenta de aplicar parte de seus recursos em programas
habitacionais. A existéncia de érgao de politica habitacional, combinada com cadastro de ne-
cessidades habitacionais, ou de um conselho — mesmo que sem fundo especifico para habita-
¢do —, ou ainda a ocorréncia de todas essas capacidades administrativas em dado municipio
aumentam as possibilidades de implementagao de programas habitacionais e de elevacdo dos
recursos para a drea habitacional.

E possivel ainda testar a existéncia de alguma relagio positiva entre as capacidades ad-
ministrativas, os tipos de programas desenvolvidos e o gasto em programas especificos. As
Tabelas 2.11 a 2.14 fornecem evidéncias para examinar se hé diferencas no gasto em relagao ao
tipo de programa dos municipios no periodo 2001-2004.

No caso de governos locais desprovidos de instrumentos de gestao (Grupo 1 de capa-
cidades administrativas), o maior valor per capita de gasto em habitagao foi realizado pelo
segmento que implementou todos os tipos de programas habitacionais analisados (Grupo 6
de programas). Os menores valores de gasto foram desembolsados pelo grupo de municipios
que ndo implementou nenhum programa habitacional (Grupo 1 de programas). O segundo
maior valor per capita de gasto foi realizado pelo grupo de municipios que implementaram
predominantemente programas de oferta de unidades residenciais (Grupo 3 de programas).

Praticamente a mesma ordem ¢é observada nos municipios que possuiam apenas cadastro
em 2004 (Grupo 2 de capacidades administrativas). Portanto, os grupos mais desprovidos de
capacidades administrativas parecem apresentar relacdo positiva entre os programas imple-
mentados e o gasto na politica habitacional (Tabela 2.11).
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Tabela 2.11 — Valores médios do gasto médio per capita em habitacao
no periodo 2002-2004 por grupo de capacidade administrativa em 2004,

segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2001-2004

Apenas Cadastro 2,98 5,49 10,22 6,82 6,37 20,44

Orgéo e Cadastro 3,05 7,89 9,83 744 743 5,68

Predominancia de Conselho com Fundo 2,09 5,40 8,75 11,11 8,91 9,54

Predominancia de Cadastro, Consércio ) 0,70 1121 131 131 0,29
e Conselho sem Fundo

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptiblica 2004 e STN, Dados Contabeis dos Municipios Brasileiros
2002-2004.

(1) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa habitacional
implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construgao; 3=s6 construcao de unidades ou construgao de
unidades + oferta de material de construgado e/ou oferta de lotes; 4=s6 urbanizagdo de assentamentos ou urbanizagao de
assentamentos + construcdo de unidades e/ou oferta de material de construcao e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizagao
fundiaria ou regularizagdo fundiaria + urbanizagdo de assentamentos e/ou construcao de unidades e/ou oferta de
material de construcao e/ou oferta de lotes; 6=regularizacdo fundidria, urbaniza¢ao de assentamentos, construcao de
unidades, oferta de material de construgao e oferta de lotes.

Obs.: Valores em R$ de 2006.
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Tabela 2.12 — Valores médios do percentual do gasto em habitacao em relagao
ao gasto total no periodo 2002-2004 por grupo de capacidade administrativa em 2004,

segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2001-2004

Apenas Cadastro 0,38 0,65 0,95 0,86 0,73 1,39

Orgéo e Cadastro 0,39 0,61 1,05 0,91 0,79 0,70

Predominancia de Conselho com Fundo 0,22 0,58 0,77 1,11 0,82 1,04

Predominancia de Cadastro, Consércio

e Conselho sem Fundo ) 015 1,00 017 0,25 0,06

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Publica 2004 e STN, Dados Contébeis dos Municipios Brasileiros
2002-2004.

(1) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa habitacional
implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construcao; 3=s6 construcao de unidades ou construgao de
unidades + oferta de material de construgdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urbanizag¢ao de assentamentos ou urbanizagao de
assentamentos + construcao de unidades e/ou oferta de material de construcao e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizagao
fundiaria ou regularizagdo fundiaria + urbanizagdo de assentamentos e/ou construcao de unidades e/ou oferta de
material de construcgdo e/ou oferta de lotes; 6=regularizacdo fundidria, urbaniza¢ao de assentamentos, construcao de
unidades, oferta de material de construgao e oferta de lotes.
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Tabela 2.13 — Desvios-padrao do gasto médio per capita em habitacao no periodo
2002-2004 por grupo de capacidade administrativa em 2004, segundo

grupos de programas habitacionais implementados em 2001-2004

Apenas Cadastro 8,95 13,87 22,05 13,83 13,04 53,64

Orgéo e Cadastro 795 33,61 21,88 14,67 17,00 8,24

Predominancia de Conselho com Fundo 3,80 5,75 12,58 15,68 11,79 12,79

Predominancia de Cadastro, Consércio
e Conselho sem Fundo

- 0,99 10,88 2,62 1,85 -

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptiblica 2004 e STN, Dados Contéabeis dos Municipios Brasileiros
2002-2004.

(1) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa habitacional
implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construgao; 3=s6 construcao de unidades ou construgao de
unidades + oferta de material de construgao e/ou oferta de lotes; 4=s6 urbanizagdo de assentamentos ou urbanizagao de
assentamentos + construcdo de unidades e/ou oferta de material de construcao e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizagao
fundiaria ou regularizagdo fundiaria + urbanizagdo de assentamentos e/ou construcao de unidades e/ou oferta de
material de construcgdo e/ou oferta de lotes; 6=regularizagao fundidria, urbanizagao de assentamentos, construgao de
unidades, oferta de material de construgao e oferta de lotes.

Obs.: Valores em R$ de 2006.
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Tabela 2.14 - Coeficiente de variacao do gasto médio per capita em habitacao
no periodo 2002-2004 por grupo de capacidade administrativa em 2004,

segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2001-2004

Apenas Cadastro 3,00 2,53 2,16 2,03 2,05 2,63

Orgéo e Cadastro 2,61 4,26 2,22 1,97 2,29 1,45

Predominancia de Conselho com Fundo 1,82 1,07 1,44 1,41 1,32 1,34

Predominancia de Cadastro, Consércio e

Conselho sem Fundo ) 141 097 200 141 )

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptublica 2004 e STN, Dados Contébeis dos Municipios Brasileiros
2002-2004.

(1) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa habitacional
implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construgao; 3=s6 construcao de unidades ou construgao de
unidades + oferta de material de construgdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urbanizagao de assentamentos ou urbanizagao de
assentamentos + construcao de unidades e/ou oferta de material de construcao e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizagao

fundiaria ou regularizagdo fundiaria + urbanizagdo de assentamentos e/ou construcao de unidades e/ou oferta de
material de construgdo e/ou oferta de lotes; 6=regularizagao fundidria, urbanizagao de assentamentos, construgao de
unidades, oferta de material de construgao e oferta de lotes.

Obs.: Valores em R$ de 2006.
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No entanto, entre os municipios que possuiam apenas um 6rgao especifico da politica ha-
bitacional, o maior nivel de gasto per capita correspondeu ao grupo de municipios que desen-
volveram programas de urbanizagao de assentamentos (Grupo 4 de programas). Os municipios
que implementaram todos os tipos de programa (inclusive urbanizacao de assentamentos) apre-
sentaram valores per capita bastante inferiores (Grupo 6 de programas). Naqueles que tinham
cadastro e 6rgao (Grupo 4 de capacidades administrativas), o maior valor per capita de gasto
esteve associado ao grupo de municipios que ofereceram basicamente unidades residenciais
(Grupo 3 de programas). Mais uma vez, valores bastante mais baixos corresponderam aos mu-
nicipios desse grupo que ofereceram programas mais diversificados e complexos (Grupo 6 de
programas). A presenca de conselho com fundo (Grupo 5 de capacidades administrativas), a
oferta de lotes e materiais de construgao, bem como a oferta de unidades residenciais (Grupos 2
e 3 de programas) apresentam os maiores gastos na fungao habitacao.

Quando o conselho administrava fundo especifico (Grupo 6 de capacidades administrati-
vas), o maior valor de gasto per capita correspondeu ao conjunto de municipios cuja politica
predominante é a urbaniza¢ao de assentamentos. Ja quando o consorcio € o instrumento prin-
cipal da politica, o padrao de gasto é semelhante ao dos grupos de municipios que possuem
baixa ou nenhuma capacidade administrativa (Grupos 1 e 2 de capacidades administrativas).
Nos dois grupos mais capacitados em termos de recursos administrativos nao ha municipios
sem oferta de programas (Tabela 2.11). Portanto, nao parece haver uma relagao entre a com-
plexidade dos programas desenvolvidos e os patamares de gasto que possa ser atribuida as
capacidades administrativas.

Até mais importante: os proprios valores per capita sao absolutamente discrepantes entre
si, quando comparadas as médias de gasto dos mesmos grupos de programas em diferentes
grupos de capacidades administrativas. Por exemplo, o Grupo 4 de programas habitacionais,
em que predominam programas de urbaniza¢do de assentamentos, apresenta variagao que vai
de R$ 0,56 de gasto per capita até R$ 27,24 (Tabela 2.11). Na auséncia de estudos mais aprofun-
dados, é temerdrio fazer inferéncias a partir desses dados.

Os mais baixos valores de gasto per capita correspondem ao grupo de municipios que
nao ofertou nenhum programa habitacional — o que, embora pareca coerente, deixa duvidas
acerca do destino desse dispéndio, uma vez que esse grupo nao ofertou nenhum programa no
periodo analisado. Em suma, no conjunto, esses dados dificultam definir padrao de gasto se-
gundo a oferta de programas habitacionais. Da mesma forma, os dados das Tabelas 2.13 e 2.14
demonstram grande heterogeneidade dentro de cada grupo, pois mesmo quando o tamanho
do conjunto é pequeno a variabilidade em torno da média é bastante elevada.

Na verdade, a dificuldade em estabelecer relagao entre gasto e oferta de programas pode
ser explicada por formas de colaboracdo com outros niveis de governo para a producdo de
servigos habitacionais, aspecto nao captado pela Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros.
Diferentemente da relagao entre gasto e capacidades administrativas, ndo é tao clara a relagao
existente entre gasto e tipo de programa habitacional.
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3.2. OFERTA DE PROGRAMAS E NIVEL DE GASTO
NA FUNCAO HABITACAO NO EXERCICIO DE 2005

Aidéia é analisar as relagdes entre programas e gasto na politica habitacional no exercicio
de 2005, visando estabelecer relacoes entre essas variaveis. As Tabelas 2.15 e 2.16 e os Graficos
2.6 e 2.7 mostram, respectivamente, o nivel de gasto per capita eo percentual das despesas
totais destinado a fun¢ao habitagao pelos municipios brasileiros em 2005, com as informagoes
desagregadas pelos grupos da tipologia de programas habitacionais para este mesmo ano.

O gasto per capita médio dos municipios brasileiros em 2005 foi de R$ 5,33 e o percentual
médio destinado a fungdo habitacdo foi inferior a 0,5%. A maioria dos municipios (60%) nao
gastou na fun¢ao habitagdo. Ja o percentual de governos locais que nao implantaram progra-
mas é maior: 75% (Tabela 2.15).% Ou seja, também neste ano ha casos de municipios que nao
implantaram programas habitacionais (Grupo 1 de programas), mas que declararam dispéndio
no setor. O gasto per capita desses municipios foi, em média, de R$ 2,74 — valor pouco supe-
rior a metade da quantia média aplicada pelos municipios brasileiros. Mais intrigante é que
ha municipios que nao desenvolveram nenhum programa e conseguiram gastar R$ 233,52 per
capita na fungao habitacao (Tabela 2.15). As desigualdades de despesas pelos municipios que
ndo implementaram nenhum programa habitacional podem ser observadas pelo desvio-pa-
drao das médias — de gasto per capita e percentual de gasto em habitacao (Tabelas 2.15 e 2.16),
bem como pelos boxplots dos Gréficos 2.6 e 2.7.

O Grupo 2 de programas retne casos de governos municipais que ofertaram lotes e/ou
material de construgdo exclusivamente. Esse tipo de iniciativa diminui a propor¢ao de muni-
cipios com gasto igual a zero na funcado habitagao para 69,7% — percentual ainda bastante alto
e que gera duvidas sobre como os municipios conseguiram executar programas sem nada
desembolsar. Novamente, a associagao com outros niveis de governo pode justificar essa si-
tuagdo controversa. O valor per capita médio aplicado por esse grupo de municipios foi R$
2,64, praticamente idéntico ao valor médio do grupo anterior, que ndo implantou nenhum
programa (Tabela 2.15). Também nesse conjunto a mediana dos indicadores € igual a zero, em
razao do elevado niimero de municipios que declararam gasto zero na drea. No balanco geral,
a oferta desses tipos de programa nao elevou o gasto na fung¢ao habitagdo em relacdo ao grupo
anterior.

O Grupo 3 tem como caracteristica central a oferta de unidades habitacionais, associada
ou ndo com a oferta de lotes e/ou material de construcdao. Nesse conjunto, o percentual de
municipios com gasto igual a zero diminui sensivelmente, ficando abaixo dos 50%. No en-
tanto, todos os governos locais informaram ter construido unidades residenciais, o que s6
pode se justificar pela associagao com outros niveis de governo. O gasto per capita médio

% Como o percentual de municipios com gasto igual a zero em habitacdo é muito maior que 50%, obviamente a
mediana do gasto é igual a zero.
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desse conjunto também aumentou significativamente, saltando para R$ 8,37, assim como o
percentual destinado ao financiamento da politica habitacional, que quase atinge 0,70%. Em
suma, a construgao de unidades elevou significativamente o gasto dos municipios na fungao
habitacao.

As medianas desses indicadores permanecem bem préximas a zero, dado o ainda elevado
numero de municipios sem gasto na area. Por fim, embora o coeficiente de variagao no interior
desse grupo seja um pouco inferior ao dos outros dois grupos, os boxplots dos Gréficos 2.6 e 2.7
demonstram que, para os dois indicadores de gasto, ha significativa variacdo e muitos casos
atipicos no interior do conjunto. Com efeito, a oferta de unidades residenciais, combinada ou
nao a oferta de lotes e/ou materiais de construcao, implicou valores per capita de gasto em
habitagdo que variaram entre zero e R$ 375,87.

O Grupo 4 é definido pela implementacdo de programas de regularizagao fundiaria, iso-
ladamente ou acompanhado de pelo menos um dos outros programas — construcao de unida-
des, oferta de material de construcao e/ou oferta de lotes. Essa combinagao ocorre na maioria
dos casos, especialmente com a construgao de unidades, que é o programa mais adotado pelos
municipios. No entanto, a oferta mais diversificada ndo provoca aumento do gasto na fungao
habitacdo, pois o nimero de casos com gasto igual a zero eleva-se em relacdo ao grupo ante-
rior (49% ante 48% do Grupo 3 de programas). O mesmo ocorre com as médias de gasto per
capita e do percentual de despesas destinado a fungao habitagao, que se contraem significa-
tivamente. Assim, as medianas desses indicadores se aproximam ainda mais de zero, devido
ao aumento da propor¢dao de municipios com gasto nulo. Esse grupo, no entanto, é menos
heterogéneo em relacdo aos demais (Gréficos 2.6 e 2.7), embora o desvio-padrao em relacdo as
médias permaneca bastante elevado.

O Grupo 5 é constituido pelos municipios que disponibilizaram todos os programas aqui
analisados — regularizacdo fundidria, constru¢ao de unidades, oferta de material de constru-
¢ao e de lotes no exercicio de 2005. Caso o gasto na funcao habitacgao estivesse relacionado di-
retamente a oferta de programas habitacionais, esse grupo deveria ser aquele com maior nivel
de gasto. Nao é o que se verifica quando se observa o gasto per capita médio (Tabela 2.15): ele
corresponde a R$ 7,68, sendo inferior ao valor médio aplicado pelos municipios do Grupo 3.
Porém, os demais indicadores de despesa na area sao superiores nesse grupo em relagao a to-
dos os outros: o percentual médio de gasto destinado a habitagao foi de 0,88% da despesa total
e o nimero de municipios com gasto igual a zero diminui para menos de 25% dos casos. Por
fim, a heterogeneidade desse conjunto é bem menor que nos demais (Graficos 2.6 e 2.7).

Os resultados do exercicio de 2005 apontam relagao mais clara entre oferta de programas
e nivel de gasto na fungao habitacdo em comparagao com a analise do periodo 2001-2004. No
entanto, trés fatores contra-indicam conclusdes mais definitivas. Em primeiro lugar, a elevada
heterogeneidade interna dos grupos, pois a dispersao dos valores aplicados na funcao habita-
¢ao em municipios que tiveram o mesmo tipo de oferta impede estabelecer relacao linear entre
tipo de programa habitacional e gasto. Em segundo lugar, hé a elevada propor¢ao de munici-
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pios com gasto igual a zero e que, a despeito disso, declararam ter desenvolvido programas
nos periodos analisados. Por dltimo, ha impossibilidade de captar as formas de colaboracao
entre municipios e os outros niveis de governo, para o financiamento ou producao de servicos,
uma vez que essa informagao nao foi coletada pelas pesquisas que serviram de fonte para este
estudo.

Tabela 2.15 — Indicadores do gasto per capita em habitacao em 2005

segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2005

Numero de municipios 1.902 801 2.342 425 93 5.563

Proporgao de municipios com

gasto per capita igual a zero' 77 697 183 ol 241 601

Mediana 0,00 0,00 0,05 0,02 2,42 0,00

Minimo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Publica 2005 e STN, Dados Contabeis dos Municipios Brasileiros
2005.

(1) No total de municipios com valores de gastos declarados.

(2) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa habitacional
implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construgdo; 3=s6 construgdo de unidades ou construgao
de unidades + oferta de material de construcao e/ou oferta de lotes; 4=s6 regularizagdo fundiaria ou regularizagao
fundiaria + construcdo de unidades e/ou oferta de material de construgdo e/ou oferta de lotes; 5=regularizagao
fundiaria, construgdo de unidades, oferta de material de construcao, oferta de lotes.

Obs.: Os valores do gasto per capita em habitagdo encontram-se em R$ de 2006.
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Tabela 2.16 — Indicadores do percentual do gasto em habitacao em relacao ao gasto total

em 2005 segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2005

Ntmero de municipios 1.902 801 2.342 425 93 5.563

Proporgao de municipios com %

de gasto igual a zero! 757 697 48,3 491 241 60,1

Mediana 0,00 0,00 0,01 0,00 0,29 0,00

Minimo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptiblica 2005 e STN, Dados Contéabeis dos Municipios Brasileiros
2005.

(1) No total de municipios com valores de gastos declarados.

(2) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa habitacional
implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construgao; 3=s6 construgao de unidades ou construgao
de unidades + oferta de material de construcdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 regularizacdo fundiaria ou regularizagao
fundidria + construcdo de unidades e/ou oferta de material de construgdo e/ou oferta de lotes; 5=regularizacao
fundiéria, construgdo de unidades, oferta de material de construgao, oferta de lotes.
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Gréfico 2.6 — Gasto per capita em habitacao em 2005 segundo grupos
de programas habitacionais implementados em 2005
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Publica 2005 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros - 2005.

Nota: Apenas os municipios com gastos no periodo maiores do que zero. Valores em R$ de 2006
inflacionados pelo IGP-DI (FGV).

Gréfico 2.7 — Percentual do gasto em habitacao em relacao ao gasto total em 2005
segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2005
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Publica 2005 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros - 2005.
Nota: Apenas os municipios com gastos no periodo maiores do que zero.
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4. Potencial de arrecadacao

e gasto dos municipios brasileiros

O objetivo desta segao é testar e discutir a conhecida hipétese da negligéncia tributaria dos
municipios brasileiros. A analise apresentara tipologia dos municipios brasileiros segundo sua
capacidade de arrecadacao, distinguindo a arrecadacao efetiva do potencial de arrecadagdo. O
intuito é identificar casos em que existe base tributdria ndo explorada e situagdes em que nao
ha o que explorar.

Conforme demonstrou a seg¢ao 3 desta parte, o gasto municipal na fungao habitagao nao
ultrapassa 1% das despesas municipais.** Uma das estratégias para ampliar esse patamar seria
o aumento da arrecadac¢do prépria em municipios em que a hipétese de negligéncia tributa-
ria se confirme. De outro lado, para aqueles cujo potencial de arrecadagdo prépria é baixo, o
financiamento da politica habitacional é mais dependente das transferéncias de recursos dos
demais niveis de governo. Portanto, as informagdes levantadas por este trabalho podem sub-
sidiar as decisOes alocativas do Ministério das Cidades, a fim de priorizar os municipios com
baixo potencial de arrecadagao ou, ainda, de exigir contrapartidas dos municipios que tém sua
base tributaria subutilizada.

2% Essa conclusdo também consta em Aratijo (2005), op. cit.
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4.1. METODOLOGIA DE ANALISE

Para examinar essas questoes, este estudo construiu dois indicadores de arrecadagao: (i)
a arrecadacdo proépria, definida como uma proxy da dependéncia das transferéncias de outros
niveis de governo, e (ii) a base tributaria de arrecadacado, definida como uma proxy do poten-
cial de arrecadagao dos municipios.

Os dados utilizados no trabalho sdao oriundos da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), do
Censo Demogréfico 2000, Contas Regionais do Brasil e projecdes populacionais, produzidos
pelo IBGE. Em decorréncia das diversas fontes de dados utilizadas, ndo foi possivel incluir no
estudo todos os 5.564 municipios brasileiros. Afora 22 casos que nao foram incluidos, o univer-
so incluiu 5.542 municipios, para os quais existiam dados disponiveis. Todos os indicadores
foram construidos com base na média dos valores de 2002, 2003, 2004 e 2005, de forma a evitar
um viés derivado da medigao em um ponto discreto no tempo.

A arrecadagdo de receita prépria, considerada neste estudo, corresponde ao total do Imposto
sobre Servigos (ISS), do Imposto sobre Propriedade Rural e Territorial Urbana (IPTU), do Im-
posto sobre Transmissao de Bens Iméveis (ITBI) e de taxas diversas recolhidas no municipio.
Para efeito de andlise, foi construido um indicador da arrecadacio prépria a partir da participa-
¢ao dessa receita no total das receitas municipais, excetuadas transferéncias destinadas ex-
clusivamente ao financiamento de outras politicas setoriais, como Fundef e SUS, entre outras
transferéncias.

O denominador do indicador é a propria arrecadagao propria mais o total das transfe-
réncias relativas a cota-parte do Fundo de Participacao dos Municipios (FPM), do ICMS, do
Imposto sobre Operagoes de Crédito (IOF), do Imposto sobre a Propriedade Rural, da Con-
tribuicao de Intervengao no Dominio Econémico (Cide) e do IPVA (Quadro 2.1). Assim, para
cada um dos 5.442 municipios obteve-se um percentual que corresponde ao montante de ar-
recadacdo propria no total dessas transferéncias mais os tributos municipais, conforme espe-
cifica o quadro a seguir.
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Quadro 2.1 - Componentes do indicador de arrecadacao prépria e de transferéncias

(I) Arrecadacao Prépria

IPTU - Imposto sobre Propriedade Rural
e Territorial Urbana

ISS — Imposto sobre Servigos
ITBI - Imposto sobre Transmissao “Inter Vivos”
de Bens Iméveis e de Direitos Reais sobre Iméveis

Taxas Diversas

Secretaria
do Tesouro
Nacional
(STN)

Meédia do
periodo: 2002
a 2005

(1) Dado desagregado a partir de 2004.
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Como resultado, foram obtidos quatro grupos de municipios, segundo o percentual de
receitas proprias (Quadro 2.2).

Quadro 2.2 - Indicador de arrecadacao prépria

Municipios cujo percentual da receita prépria (I) no total
Até 5% de Receitas Proprias da soma entre receitas proprias (I) e transferéncias (II) € no
maximo 5%.

Municipios cujo percentual da receita prépria (I) no total da
Mais de 10% a 25% soma entre receitas proprias (I) e transferéncias (II) é maior de
que 10% e no méaximo de 25%.

O indicador de base de tributagdo, por sua vez, levou em consideragao os fatores economicos
tributdveis pelos impostos municipais, isto é, visou mensurar a base de arrecadacao do IPTU
e a base de arrecadacdo do ISS.* Para tanto, a base de arrecadac¢do do IPTU foi expressa pelo
PIB municipal per capita combinado a respectiva taxa de urbanizagao; a base de arrecadagao
do ISS, por sua vez, foi calculada com base no Valor Adicionado (VA) no setor de comércio e
servigos, excluindo-se o ramo da administra¢do publica (Quadro 2.3).

Quadro 2.3 - Componentes do indicador de base de tributacao

PIB Municipal per capita
Potencial de Arrecadacao

do IPTU IBGE 2004 e 2000

Taxa de Urbanizacao

23 Esses sdo os dois principais tributos municipais. Os demais impostos e taxas tém pouco peso, além de sua base
tributaria ser de dificil mensuragdo, como € o caso, por exemplo, do ITBI, que depende do volume de transacdes
no mercado imobiliario.
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A dimensdo denominada base de arrecadagao do IPTU foi operacionalizada como a média
entre o PIB municipal per capita e a taxa de urbanizagao — ambos padronizados em uma escala
de 0 a 1. Para a base de arrecadagao de ISS, utilizou-se o valor agregado de servigos padroni-
zado nessa mesma escala. O indicador de base de tributacdo corresponde a média aritmética
entre esses dois componentes, com valores proximos a 0 correspondendo a baixo potencial de
tributagao e valores proximos a 1 indicando alto potencial de tributagao.

O indicador de potencial de tributacao pode ser descrito pela férmula abaixo:

Base de tributagio = (potencial de arrecadagdo de IPTU + potencial de arrecadagio de ISS)/2.

Essa escala de 0 a 1 foi classificada em trés categorias que indicam o potencial de tributacao
de cada municipio. Municipios que atingiram no maximo 0,27 na escala foram classificados
como de baixo potencial de tributa¢do; aqueles que atingiram entre 0,27 e 0,47, como de médio
potencial; com alto potencial de tributagao foram classificados os municipios que atingiram
mais de 0,47 pontos na escala (Quadro 2.4).

Quadro 2.4 - Indicador de base de tributacao

0a0,27 Baixa
Mais de 0,27 a 0,47 Média
Mais de 0,47 Alta

4.2. A TIPOLOGIA DE MUNICIPIOS SEGUNDO A ARRECADAQ;&O TRIBUTARIA

Nesta secdo, que analisa o comportamento da arrecadagao dos municipios, o objetivo é
mensurar as taxas de dependéncia em relagao as transferéncias, definidas como a relagdo do
percentual de arrecadagao prépria sobre o total das receitas municipais, excluidas as transfe-
réncias voluntérias.

As Tabelas 2.17 a 2.21 apresentam as principais caracteristicas dos grupos de municipios
segundo sua dependéncia fiscal, atentando para porte populacional, localizagdo geografica,
valor bruto da receita arrecadada e desempenho econdmico. A Tabela 2.17 mostra que mais da
metade dos municipios brasileiros arrecada até 5% no maximo de sua receita total (excluidas
as transferéncias voluntarias), por meio dos tributos de sua competéncia tributaria. Em média,
esses casos tém taxa de urbanizagao baixa. Por outro lado, ha um pequeno grupo cujo percen-
tual de arrecadagdo prépria é superior a 25%, que apresenta média de taxa de urbanizagao
muita alta e concentra quase a metade da populacao brasileira.
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Tabela 2.17 — Distribuicao dos municipios segundo percentual
das receitas proprias no total das transferéncias e receitas

Até 5% de Receitas Proprias 2.965 54,5 32.850.186 18,2 48,7
Mais de 5% a 10% 1.166 21,4 20.516.412 11,4 65,2
Mais de 10% a 25% 964 177  45.395.037 25,2 86,3
Mais de 25% 342 6,3  81.348.652 45,2 96,4

Sem informagao 5 0,1

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional - STN; elaboragao dos autores.
(1) Projecao populacional para 2005. Fundagao IBGE.
(2) Censo Demografico 2000.

Tabela 2.18 — Distribuicao dos municipios segundo porte populacional
por percentual de arrecadacao prépria municipal - em %

Até 10.000 62,6 479 16,1 7,3 477
Mais de 10.000 a 50.000 36,1 454 59,5 31,3 42,0
Mais de 50.000 a 100.000 12 56 14,4 20,8 57
Mais de 100.000 0,1 1,2 10,0 40,6 4,6

Fonte: Fundagao IBGE; elaboragao dos autores.
(1) Projecao populacional para 2005. Fundagao IBGE.

Segundo o porte populacional, praticamente todos os municipios com percentual de até
5% de receitas proprias tém menos de 50 mil habitantes, sendo que quase 2/3 deles possuem
menos de 10 mil. O segundo grupo de municipios dessa tipologia, que retine casos cuja taxa de
arrecadacao propria corresponde de 5% a 10% das receitas totais (excluidas as transferéncias
voluntérias), também abarca municipios de pequeno e médio porte: mais de 90% deles tém até
50 mil habitantes, sendo que quase metade tem até 10 mil habitantes. O grupo de municipios
cujas taxas de arrecadacdo variam entre 10% e 25% retine casos de médio e grande porte — ape-
nas 16% deles tém até 10 mil habitantes. Finalmente, o grupo com maior capacidade de arre-
cadagao efetiva, que tem mais de um quarto de suas receitas oriundas de arrecadacao propria,
conta com mais de 40% de municipios na faixa populacional de mais de 100 mil habitantes e
menos de 10% com até 10 mil habitantes (Tabela 2.18).

Nota-se, portanto, que a varidvel porte populacional distingue claramente os municipios
segundo sua arrecadacgao efetiva, evidenciando a existéncia de relacdo direta entre tamanho
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e percentual de arrecadac¢do propria. No entanto, apenas com essa informagao ndo € possivel
determinar as causas dessa relacdo — se 0s municipios pequenos sdo negligentes ou nao pos-
suem base tributéria, de um lado, ou se os municipios grandes exploram todo o seu potencial
de arrecadacgao, de outro. Para tanto, é preciso levar em consideracdo a base tributaria de cada
unidade local.

A grande maioria dos municipios do Norte e do Nordeste arrecada até 5% do total de suas
receitas (excluidas as transferéncias negociadas). No Norte esse segmento representa 62,5% do
total. No Nordeste significa 82% do total. Nas demais regides esse percentual, embora ainda
significativo, é inferior a 40%. Por outro lado, os municipios com maior capacidade de arreca-
dagao efetiva, que arrecadam mais de 25% de suas receitas, representam apenas 6,3% do total
do pais. Nas regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste esse percentual é inferior a 3%. Os muni-
cipios dessa faixa de arrecadacdo estdo localizados predominantemente nas regides Sudeste e
Sul, que tém taxas de 8% e 12,3%, respectivamente, superiores a média nacional (Tabela 2.19).

Se adotado o procedimento de recortar dois grupos de municipios, usando como critério
de corte a linha de 10% de arrecadacao tributaria, temos clara distin¢ao regional. Nada me-
nos que 85% dos municipios do Norte e 93% do Nordeste sao fortemente dependentes das
transferéncias constitucionais, pois arrecadam menos de 10% de suas receitas. Sul, Sudeste e
Centro-Oeste apresentam percentual ainda importante de seus municipios com essa caracte-
ristica: 67,6%, 63,8% e 66,2%, respectivamente. Porém nessas regioes hé parcela significativa de
municipios que arrecadam diretamente mais de 10% de suas receitas (Tabela 2.19).
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Tabela 2.19 — Municipios segundo Unidade da Federacao

por percentual de arrecadacao prépria municipal — em %

Brasil 54,5 21,4 17,7 6,3 100,0

Amazonas 83,6 13,1 1,6 1,6 100,0
Acre 63,6 31,8 4,5 0,0 100,0
Tocantins 62,8 24,8 10,2 2,2 100,0
Para 61,8 21,4 13,0 3,8 100,0
Ronddnia 60,8 23,5 15,7 0,0 100,0
Amapa 26,7 20,0 46,7 6,7 100,0
Roraima 20,0 46,7 33,3 0,0 100,0

Piaui 92,7 59 14 0,0 100,0
Paraiba 919 6,3 14 0,5 100,0
Maranhao 88,0 9,0 2,5 0,5 100,0
Ceara 85,3 9,8 43 0,5 100,0
Alagoas 83,0 9,0 70 1,0 100,0

Rio Grande do Norte 82,3 9,8 55 24 100,0
Pernambuco 76,1 13,6 8,7 1,6 100,0
Bahia 74,1 141 94 2,5 100,0
Sergipe 62,7 21,3 13,3 2,7 100,0

Minas Gerais 54,3 249 17,3 35 100,0
Espirito Santo 35,1 35,1 20,8 91 100,0

Séo Paulo 24,0 21,6 32,7 21,8 100,0
Rio de Janeiro 189 25,6 25,6 30,0 100,0

Rio Grande do Sul 40,7 27,6 25,1 6,6 100,0
Parana 36,3 33,0 242 6,5 100,0
Santa Catarina 34,2 30,1 23,6 12,0 100,0

Goias 494 25,7 22,0 29 100,0
Mato Grosso 23,1 33,3 40,2 34 100,0
Mato Grosso do Sul 13,0 40,3 442 2,6 100,0

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional - STN; elaboragdo dos autores.
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Ha diferencas significativas entre as Unidades da Federacao no interior de cada uma das re-
gides brasileiras (Tabela 2.19). No Norte, os estados de Amap4d e Roraima registram distribuicao
da tipologia similar a das regioes Sul e Sudeste. O estado de Minas Gerais apresenta percentual
muito elevado de municipios com baixa arrecadacao efetiva, com taxas proximas a média nacio-
nal e diferentes das dos demais estados do Sudeste. No Nordeste, Sergipe revela percentual mais
elevado de municipios com maior capacidade de arrecadagao efetiva. Igualmente, no interior
da regiao Centro-Oeste, os municipios de Mato Grosso e Mato Grosso do Sul apresentam, em
média, melhor desempenho de arrecadacao tributéria que os de Goias (Tabela 2.19).

Tabela 2.20 — Receita bruta dos municipios segundo percentual

de arrecadacgao prépria municipal — em R$ de 2005

Até 5% de Receitas Proprias 610 713 469 176 4771
Mais de 5% a 10% 667 737 525 160 8.817
Mais de 10% a 25% 655 726 412 116 6.018

Mais de 25%

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional - STN; elaboragdo dos autores.

A receita média per capita da arrecadacao bruta é bastante similar nos trés primeiros gru-
pos de municipios. Entretanto, a variacao no interior desses segmentos € bastante grande, pois
ha elevada distancia entre os valores minimo e maximo de cada grupo. No caso de municipios
que arrecadam até 5% de suas receitas, por exemplo, embora a mediana seja de R$ 713,00 per
capita, ha municipios que arrecadam R$ 176,00 e outros cuja arrecadagao chega a R$ 4.771,00.
Apenas 0s municipios com mais de 25% de arrecadagao propria se distinguem por média mais
elevada de arrecadagao bruta per capita. No entanto, a desigualdade é maior dentro desse
altimo grupo, cujo coeficiente de variagao em relagdo a média é de 0,76 — o maior entre todos,
apesar de seu tamanho reduzido (Tabela 2.20).

Esse comportamento, marcado por elevada desigualdade de valores absolutos de arreca-
dacdo no interior dos grupos de municipios classificados segundo sua dependéncia das trans-
feréncias, € mais uma evidéncia de que hd, no interior de cada segmento, municipios com
diferentes comportamentos quanto a exploragao de sua base tributdria. Essa questdo sera
examinada na segao seguinte, que levara em consideracdo a base tributdria dos grupos de
municipios.
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Por fim, os dados da Tabela 2.21 revelam que os municipios com maior percentual de ar-
recadacdo propria sdo também os mais ricos, tendo por caracteristica concentrar a maior parte
da atividade econdmica, particularmente com relacao a atividade de servigos. Observe-se que
o PIB per capita dos grupos de municipios se eleva significativa e diretamente acompanhando
o aumento dos percentuais de arrecadagao prépria. Do mesmo modo, o grupo de municipios
que arrecadam mais de 25% de suas receitas concentra 55,7% do PIB total. Nesses municipios
o valor agregado de servicos é quase sete vezes superior ao do grupo cuja arrecadagao propria
é inferior a 5% do total das receitas. Esse dado indica que o baixo grau de arrecadagao prépria
pode ser explicado pela fragilidade da base tributaria: ndo havendo forte atividade econdmica
para ser tributada, nao haveria fortes fatores geradores da tributacao.

Tabela 2.21 — Produto Interno Bruto municipal e valor adicionado no setor de servicos

segundo percentual de arrecadacao prépria municipal — em R$ de 2004

Até 5% de Receitas Préprias 3.823 74 634 41
Mais de 5% a 10% 7.821 94 1.654 6,6
Mais de 10% a 25% 10.496 27,6 2.462 21,7
Mais de 25% 11.784 55,7 4.265 674

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — STN. Fundacao IBGE; elaboragdo dos autores.
(1) Valores em reais de 2004.
(2) Exclusive o ramo da administragao publica.

Em resumo, os municipios com menores percentuais de arrecadagao propria sao de menor
porte, mais rurais e se localizam predominantemente nas regides Norte e Nordeste. Também
sdo mais pobres, apresentando menores indices de atividade econémica, especialmente aque-
las ligadas ao setor terciario. Essas caracteristicas reforcam a hipétese de que o baixo nivel de
arrecadacao propria nesses casos se deva a auséncia de base tributaria, ndo a possivel negli-
géncia dos governos locais. Essa afirmagao, no entanto, precisa ser testada em relagao a base
tributaria municipal.
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4.3. A TIPOLOGIA DE MUNICIPIOS SEGUNDO A CAPACIDADE POTENCIAL DE TRIBUTAQAO

Dos 5.437? municipios que foram classificados nas trés categorias de base de tributagao,
565 posicionaram-se na categoria baixa, 1.829 na média e 3.043 na alta. Aqui se pretende
identificar os municipios cuja base de arrecadagao tributaria é pouco explorada e passivel
de ampliacdao, de modo que os governos locais possam, com incentivos adequados, extrair e
direcionar novos recursos para a politica habitacional. Também interessa mapear os munici-
pios cuja limitada base tributdria s6 permitiria aumentar o gasto em habitacdo com aportes
de outros niveis de governo. Para isso é necessario fazer cruzamento entre as categorias de
municipios de acordo com sua arrecadagdo efetiva e sua respectiva base tributaria, como
mostra a Tabela 2.22.

Praticamente a totalidade dos municipios classificados como de baixa base de tributacao
apresenta elevada dependéncia de transferéncias, pois sua receita propria representa no ma-
ximo 5% da receita total (definida como a soma de sua propria arrecadagao mais as transfe-
réncias constitucionais). Dos 565 municipios com baixa capacidade de arrecadagao, 546 estao
nessa categoria (Tabela 2.22).

Tabela 2.22 — Distribuicao dos municipios segundo percentual

de arrecadagao prépria municipal por base de tributacao

Até 5% de Receitas Préprias 546 1.509 910 2.965
Mais de 5% a 10% 19 258 889 1.166
Mais de 10% a 25% 0 53 911 964
Mais de 25% 0 9 333 342

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — STN. Fundacao IBGE; elaboracdo dos autores.

Comportamento semelhante é identificado para os municipios classificados como tendo base
de tributacao média. Dos 1.829 municipios nessa condi¢ao, 1.767 arrecadam no méximo até 10%
de suas receitas totais, excluidas as transferéncias negociadas. Registre-se, entretanto, que nesse
grupo ja aparecem 62 municipios com mais de 10% de receitas préprias no total de receitas.

A maior variabilidade ocorre entre os 3.043 municipios classificados como de base de tri-
butagao alta. Cerca de 30% deles (910) optaram por forte dependéncia das transferéncias, pois

%6 Foram deixados de lado 5 municipios para os quais se excluiu a informacao sobre grupo de arrecadacio.
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sua arrecadagao propria nao representa mais do que 5% do total de receitas. Outros 30% (889)
fizeram opgao similar, pois as receitas proprias nao ultrapassam 10% de sua receita total (ex-
cluidas as transferéncias negociadas). Dessa categoria de base tributaria sao os 40% restantes
—um conjunto com 1.244 casos — que arrecadam mais de 10% de suas receitas totais, sendo que
apenas 11% arrecadam mais 25% em receitas proprias.

Assim, nem todos os municipios que apresentam forte dependéncia de transferéncias — es-
taduais e federais — tém limitada base tributaria de arrecadacao. Isso é verdade apenas para
18% dos casos (546 municipios), cujo baixo percentual de arrecadacdo propria se deve a re-
duzida base tributaria. A maior parte desse grupo apresenta potencial médio de arrecadacao;
portanto, poderiam explorar um pouco mais sua base tributdria. Observe-se, por exemplo, que
ha 1.509 municipios cuja taxa de dependéncia das transferéncias € a mesma dos 546 munici-
pios cuja base de tributacdo é bastante reduzida.

Caracterizados por comportamento ainda mais extremado de “preguica tributdria” sdao
0s 910 municipios cuja dependéncia das transferéncias é muito elevada. Trata-se de governos
locais que s6 arrecadam até 5% do total de receitas, quando sua base tributéria lhes permitiria
estar na mesma posi¢ao dos 333 municipios com a mais baixa taxa de dependéncia das trans-
feréncias de outros niveis de governo (Tabela 2.22).

Dessa forma, tanto a narrativa que descreve os municipios brasileiros como caracterizados
por “preguiga tributaria” quanto aquela que os define como sobrecarregados por excessivas
atribuicOes e escassa capacidade de extracdo de recursos relatam situa¢des simultaneamente
verdadeiras e parciais dessa realidade tributaria. As duas situa¢des sao possiveis, como sinte-
tiza o Quadro 2.5; nele estao apresentados seis grupos de municipios, de acordo com o cruza-
mento entre sua dependéncia de transferéncias e sua base de tributagao.
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Quadro 2.5 - Tipologia segundo o cruzamento entre arrecadagao potencial e efetiva

2 Mais de 5 a 10% de Receitas Préprias Municipios que, apesar da reduzida base
no total de Receitas Préprias + Transferéncias tributaria, empreenderam esforgos e/ou
n =19 Constitucionais e Potencial de possuem capacidades para ampliar a
0,35% Arrecadagao Baixo arrecadagao prépria

Mais de 10% de Receitas Proprias Comportamento adequado da arrecadacdo
n=62 no total de Receitas Proprias + Transferéncias em fung¢io do tamanho da base tributaria,
1% Constitucionais e Potencial de Arrecadagdo Médio ambos em niveis médios
0

6 Mais de 10% de Receitas Proprias Comportamento a~dequado
. .. . da arrecadagdo em fung¢do do tamanho
no total de Receitas Proprias + Transferéncias o
n =1.244 L. . - da base tributaria, ambos em
o Constitucionais e Potencial de Arrecadagéo Alto L
23% niveis elevados
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4.4. A DISTRIBUIQZXO ESPACIAL DOS MUNICIPIOS COM CAPACIDADE TRIBUTARIA SUBEXPLORADA

De especial interesse para os objetivos deste estudo sao os municipios dos Grupos 1,3 e 5
do Quadro 2.5. O Grupo 1 é caracterizado por municipios com elevada taxa de dependéncia de
transferéncias, mas que tém limitada possibilidade de sair dessa situac¢do, devido a limitagao
de sua base tributdria. Os Grupos 3 e 5, por sua vez, reinem municipios que nao exploram
adequadamente sua base tributaria. Na verdade, os municipios do Grupo 5 apresentam maio-
res taxas de negligéncia tributaria, pois arrecadam até 10% de suas receitas totais (excluidas
as transferéncias voluntdrias), tal como o Grupo 3, mas sua base tributaria é bem mais alta.
Os Grupos 2 e 4 demonstram escassa utilidade analitica, pois sao muito pequenos, reunindo,
respectivamente, 19 e 62 municipios. Mais relevante é a razao para dar pequena énfase a ana-
lise dos Grupos 4 e 6: sao casos de governos locais que ja exploram adequadamente sua base
tributaria e, em tese, ndo teriam como elevar seus percentuais de arrecadacdo propria para
com isso disponibilizar mais recursos para a habitagdo.”’

Os municipios com baixo potencial de arrecadacao e alta dependéncia de transferéncias
possuem, em média, taxa de urbanizacao de 30%, ou seja, sdao municipios rurais (Tabela 2.17).
Também sdo predominantemente municipios pequenos e médios: 99% desse segmento tém
até 50 mil habitantes (Tabela 2.18). Logo, o imposto sobre a propriedade que deve preponderar
nao pode ser o IPTU. Nesse caso, a base passivel de taxacdao envolveria o ITR, cuja arrecadacao
exigiria hoje complicada relagdo com a Unido. Além disso, a atividade econdmica predomi-
nante é a primdria, ndo havendo grandes atividades de servicos; nesses municipios, a base
tributaria para arrecadacdo do ISS também tende a ser muito baixa.

Tabela 2.23 — Distribuicao dos municipios segundo percentual
de arrecadacao prépria municipal e base de tributacao

(1) Até 5% e Base de Tributacao Baixa 546 10,0 7.594.141 472 30,9
(2) Mais de 5% a 10% e Base de Tributagao Baixa 19 0,3 714.768 04 30,7
(3) Até 10% e Base de Tributacdo Média 1767 32,5 24.964.431 13,9 50,6
(4) Mais de 10% e Base de Tributagao Média 62 11 1.548.137 09 54,0
(5) Até 10% e Base de Tributacao Alta 1799 33,1 20.081.380 11,2 70,0
(6) Mais de 10% e Base de Tributagao Alta 1244 229 125.195.552 69,5 95,5

Sem informaiéo 5 0,1 - - _

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional - STN; elaboragao dos autores.
(1) Projegao populacional para 2005. Fundagao IBGE. (2) Censo Demogréfico 2000.

?7Seriam necessérios testes adicionais para saber, com maior seguranca, se existe possibilidade de esses 2 grupos
explorarem ainda mais sua base tributaria.
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Os 1.767 municipios do Grupo 3 — caracterizado por razoavel dependéncia de transferén-
cias (com até 10% de receitas proprias) e base tributaria média — também tém taxa de urbaniza-
¢ao baixa, pois, em média, pouco mais de 50% de sua populacao vive no meio urbano (Tabela
2.23). Trata-se de municipios médios e pequenos — 97% deles com menos de 50 mil habitantes
(Tabela 2.24).

Os 1.799 casos do Grupo 5 — marcado por alta dependéncia de transferéncias e alta base
de tributacao — sao municipios urbanos, com 70% de sua populagao vivendo no meio urbano
(Tabela 2.23), e predominantemente de porte pequeno, pois 68,4% deles tém populacdo de até
10 mil habitantes (Tabela 2.24).

De fato, totalmente urbanizados e grandes sdao os municipios menos dependentes das
transferéncias federais, que arrecadam mais de 10% de suas receitas. Esse segmento tem taxa
média de urbanizagao de 93% (Tabela 2.23), além de concentrar os municipios grandes (Tabela
2.24). Esses casos indicam que é possivel estabelecer relagdo direta e positiva entre a taxa de
urbanizagao e a arrecadacdo efetiva.

Tabela 2.24 — Distribuicao dos municipios segundo porte populacional,

por percentual de arrecadagao prépria municipal e base de tributacao — em %

(1) Até 5% e Base de Tributagao Baixa 46,9 52,0 11 0,0 100,0
(2) Mais de 5% a 10% e Base de Tributagao Baixa 10,5 68,4 10,5 10,5 100,0
(3) Até 10% e Base de Tributagao Média 52,3 44,7 2,5 04 100,0
(4) Mais de 10% e Base de Tributagdo Média 29,0 59,7 9,7 1,6 100,0
(5) Até 10% e Base de Tributagdo Alta 68,4 28,5 2,7 04 100,0

i6i Mais de 10% e Base de Tributaiéo Alta 13,0 51,8 16,4 18,8 100,0

Fonte: Fundacao IBGE; elaboragdo dos autores.
(1) Projegao populacional para 2005. Fundagao IBGE.

Embora mais de 99% dos municipios do Grupo 1 - com alta dependéncia de transferéncias
e baixa capacidade de arrecadagdo — tenham até 50 mil habitantes, esse ndo é necessariamente
o perfil da maior parte dos municipios pequenos. Apenas 10% dos municipios com até 10 mil
habitantes e 12,5% daqueles com populacado inferior a 50 mil tém simultaneamente arrecada-
¢do propria e base tributdria baixas. Essa categoria de tamanho concentra parte importante
dos municipios do Grupo 5, aqueles que tém alto potencial de arrecadagao e que apresentam
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razoavel dependéncia de transferéncias. Nessa situagao estao 47,4% dos municipios de até 10
mil habitantes e 22,5% dos que tém populagio entre 10 mil e 50 mil habitantes (Tabela 2.25). E
muito provavel que esses municipios sejam aqueles que adotaram a estratégia da “preguica
fiscal”, por terem reduzido incentivo para expandir sua base tributaria, ja que sao beneficiados
pelas regras do sistema brasileiro.

Tabela 2.25 — Distribuicao dos grupos segundo o cruzamento entre arrecadacao

prépria municipal e base de tributacao, por porte populacional — em %

(1) Até 5% e Base de Tributagao Baixa 99 12,5 19 0,0 10,0
(2) Mais de 5% a 10% e Base de Tributagao Baixa 0,1 0,6 0,6 0,8 0,3
(3) Até 10% e Base de Tributagao Média 35,7 34,6 14,5 2,8 32,5
(4) Mais de 10% e Base de Tributagdo Média 0,7 1,6 1,9 0,4 1,1
(5) Até 10% e Base de Tributagdo Alta 474 22,5 15,4 3,2 33,1

6) Mais de 10% e Base de Tributacao Alta

Fonte: Fundacao IBGE; elaboragdo dos autores.
(1) Projecao populacional para 2005. Fundagao IBGE.

Com efeito, o incentivo a negligéncia fiscal das unidades locais menores pode ser verifi-
cado pelo fato de que os municipios com populagao de até 10 mil habitantes, assim como os
da faixa seguinte, até 50 mil habitantes, estao concentrados nos Grupos 3 e 5, cuja base de ar-
recadacdo € superior a sua arrecadacao efetiva (Tabela 2.25). Por outro lado, os municipios de
médio e grande porte — com populacdo superior a 50 mil habitantes — estdo concentrados no
Grupo 6 (Tabela 2.25). Observe-se que os grandes municipios estdo no Grupo 6, o dos gover-
nos locais que mais exploram sua base tributaria. Essa é a categoria de 92,9% dos municipios
de mais de 100 mil habitantes (Tabela 2.25).

Assim, é possivel concluir que hd um nimero significativo de municipios pequenos com
base tributdria média e alta, que poderiam explorar melhor seu potencial de arrecadagao. Con-
tudo, eles tém baixos incentivos para aumentar a arrecadagao, pois apenas 10% deles tém limi-
tada base tributéria; no conjunto, 93% apresentam elevadas taxas de dependéncia de transferén-
cias, pois arrecadam até 10% do total de suas receitas. Boa parte dos municipios médios — com
populacao entre 10 mil e 100 mil habitantes — poderia explorar melhor sua base tributaria, como
demonstra o fato de grande parte deles estar classificada em patamar de arrecadagao inferior a
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seu potencial. Os municipios grandes, por sua vez, possuem base tributaria alta e a exploram,
por isso estdo concentrados em margens de dependéncia inferiores a média nacional.

Em termos de distribuicao regional, a esmagadora maioria dos municipios classificados
no Grupo 1 — com limitada capacidade de expansao de sua arrecadagao tributéria — estd con-
centrada nas regioes Norte e, especialmente, Nordeste. O tamanho desse segmento nessas
regides supera bastante a média nacional, sendo que 83,5% deles sdao municipios da regiao
Nordeste e 13,4% pertencem a regiao Norte (Tabelas 2.26 e 2.27).

A maior parte dos municipios dessas Regides esta classificada no Grupo 3, que se carac-
teriza por capacidade tributaria subexplorada, isto é, por estratégia fiscal de dependéncia
em municipios com capacidade média de tributagao. Entre os municipios nordestinos, 57%
poderiam explorar melhor sua base tributaria; o mesmo ocorre com 52,3% dos municipios
da regido Norte. Parte significativa dos casos em condi¢do andloga também estd na regido
Sudeste, que tem 20% dos seus municipios com base tributaria média e ainda subexplorada
(Tabelas 2.26 e 2.27).

Por fim, 54,2% dos municipios da regiao Sul, 55,2% dos municipios da regiao Centro-Oes-
te e 42,3% dos municipios da regido Sudeste estdao no Grupo 5, dos municipios que optaram
por arrecadar pouco, mesmo tendo base tributaria alta (Tabelas 2.26 e 2.27). Essa categoria de
municipios é residual nas regides Norte e Nordeste (Tabela 2.27).

Tudo isso indica que hd uma caracteristica regional entre os grupos de municipios segun-
do seu comportamento tributdrio potencial. Nas regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste, maior
esforgo tributdrio, particularmente dos municipios de médio porte, poderia ter impacto tribu-
tario relevante, dado seu alto potencial de arrecadacao. Nas regioes Norte e Nordeste, incenti-
vos a elevagao da arrecadagao tributdria municipal ndo teriam significativo impacto nos niveis
de arrecadacdo, dada sua base de tributacdo comparativamente menos dindmica.
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Tabela 2.26 — Distribuicao dos municipios segundo Unidades da Federacao

por percentual de arrecadagao prépria municipal e base de tributacao — em %

Brasil 10,0 0,3 32,5 1,1 33,1 22,9 100,0
Norte 16,9 1,2 52,3 2,5 15,0 12,0 100,0
Amazonas 344 1,6 55,7 0,0 49 33 100,0
Acre 27,3 0,0 54,5 0,0 13,6 4,5 100,0
Para 229 2,3 42,7 2,3 15,3 14,5 100,0
Roraima 13,3 0,0 46,7 20,0 6,7 13,3 100,0
Tocantins 8,8 0,7 61,3 29 16,8 9,5 100,0
Ronddnia 39 0,0 58,8 2,0 21,6 13,7 100,0
Amapa 0,0 0,0 20,0 0,0 26,7 53,3 100,0
Nordeste 26,0 0,8 56,9 1,8 9,4 52 100,0
Maranhéao 56,0 2,0 33,5 1,5 55 15 100,0
Alagoas 55,0 2,0 32,0 3,0 3,0 5,0 100,0
Piaui 47,0 0,5 47,0 0,5 41 09 100,0
Ceara 21,2 11 674 1,6 54 33 100,0
Bahia 17,5 1,0 56,8 3,5 12,8 8,4 100,0
Paraiba 16,2 0,0 74,3 0,0 77 1,8 100,0
Pernambuco 12,0 0,0 59,8 1,1 179 9,2 100,0
Rio Grande do Norte 91 0,0 70,7 2,4 12,2 55 100,0
Sergipe 4,0 1,3 66,7 1,3 12,0 14,7 100,0
Sudeste 1,0 0,0 20,5 0,4 42,3 35,7 100,0
Minas Gerais 2,0 0,0 36,0 0,7 41,2 20,1 100,0
Espirito Santo 0,0 0,0 299 1,3 40,3 28,6 100,0
Rio de Janeiro 0,0 0,0 11 0,0 43,3 55,6 100,0
Sao Paulo 0,0 0,0 1,7 0,0 439 544 100,0
Sul 0,0 0,0 13,4 0,8 54,2 31,6 100,0
Parana 0,0 0,0 9,6 15 59,7 29,2 100,0
Santa Catarina 0,0 0,0 209 1,0 43,5 34,6 100,0
Rio Grande do Sul 0,0 0,0 12,0 0,0 56,3 31,7 100,0
Centro-Oeste 0,0 0,0 11,0 0,9 55,2 32,9 100,0
Mato Grosso do Sul 0,0 0,0 6,5 0,0 46,8 46,8 100,0
Mato Grosso 0,0 0,0 94 1,7 47,0 419 100,0
Goias 0,0 0,0 13,3 0,8 61,8 241 100,0

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — STN. Fundagao IBGE; elaboragao dos autores.
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Tabela 2.27 — Distribuicao dos municipios, segundo grandes regioes brasileiras

por percentual de arrecadagao prépria municipal e base de tributacao — em %

(1) Até 5% e Base de Tributagao Baixa 0,0 83,5 13,4 3,1 0,0 100,0
(2) Mais de 5% a 10% e Base de Tributagao Baixa 0,0 73,7 26,3 0,0 0,0 100,0
(3) Até 10% e Base de Tributacao Média 2,7 56,4 12,8 19,3 8,8 100,0
(4) Mais de 10% e Base de Tributagao Média 6,5 50,0 17,7 11,3 14,5 100,0
(5) Até 10% e Base de Tributagao Alta 13,3 91 3,6 391 349 100,0

(6) Mais de 10% e Base de Tributaiéo Alta 11,5 73 472 477 29,3 100,0

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — STN. Fundacao IBGE; elaborac¢ao dos autores.

Por ultimo, é possivel caracterizar esses grupos segundo sua receita propria bruta e a ati-
vidade econd6mica municipal — varidveis que sao diretamente relacionadas. Conforme ja visto,
os municipios com maior percentual de arrecada¢do prépria também sdo aqueles com maior
valor per capita de receita bruta, com maior destaque para os municipios com nivel de arreca-
dagao maior que 25% da receita total.

Os municipios do Grupo 1 reinem menos de 1% do PIB e menos de 0,5% do valor adicio-
nado do setor de comércio e servicos (Tabela 2.29). Isso confirma o argumento de que, nesses
casos, o potencial de arrecadagdo prépria é de fato baixo. Os municipios do Grupo 3, por sua
vez, tém PIB per capita muito superior ao do Grupo 1, embora representem 4,3% do PIB total
e 2,7% do valor adicionado das atividades tercidrias. Os municipios do Grupo 5 de fato teriam
potencial bem maior de exploracdo de sua base tributaria, de vez que contam com 11,6% do
PIB e 7,6% do valor adicionado de servicos. Por fim, a base tributaria disponivel para arre-
cadagao municipal estd concentrada nos municipios do Grupo 6, que ja exploram sua base
tributéria. Esses dados evidenciam que a base tributaria esta bastante concentrada e que nao
ha muitas alternativas para aqueles municipios com limitada base tributaria, exceto receberem
mais transferéncias de outros niveis de governo. Também indicam que o potencial de arreca-
dagdo dos municipios dos Grupos 3 e 5 pode ser mais bem explorado, ainda que o montante
absoluto derivado dessa arrecadagao nao permita aportes capazes de alterar significativamen-
te a situacdo de dependéncia em relagdo as transferéncias.
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Tabela 2.28 — Receita bruta dos municipios segundo percentual

de arrecadagao prépria municipal e base de tributacao — em R$ de 2005

2) Mais de 5% a 10% e Base de Tributacdo Baixa

(4) Mais de 10% e Base de Tributacdo Média 572 649 295 216 1.804

(6) Mais de 10% e Base de Tributacao Alta 778 762 499 116 6.977

Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional - STN; elaboragdo dos autores.

Tabela 2.29 — Produto Interno Bruto municipal e valor adicionado no setor de servicos
segundo percentual de arrecadacao prépria municipal e base de tributacao — em R$ de 2004

(2) Mais de 5% a 10% e Base de Tributa¢édo Baixa 1.866 1
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(4) Mais de 10% e Base de Tributacdo Média 3.554 0,
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6) Mais de 10% e Base de Tributacdao Alta 11.420 83,0 3.657
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Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional — STN. Fundagao IBGE; elaboragao dos autores.
(1) Valores em reais de 2004.
(2) Exclusive o ramo da administragao ptblica.
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A partir do cruzamento entre potencial da base tributdria e arrecadagao propria efetiva no

periodo analisado, é possivel caracterizar os grupos 1, 3 e 5 da seguintes forma:

* Os municipios do Grupo 1 sao rurais, de até 50 mil habitantes e se concentram princi-

palmente na regido Nordeste; nesses casos, o grau de dependéncia das transferéncias
constitucionais € elevado e ha limitadas perspectivas de alteracdo da situacao;

Os municipios do Grupo 3 sdo pouco urbanizados, com taxa de urbanizacdo de cerca
de 50%; predominantemente de porte médio e se concentram no Norte e Nordeste;
podem melhorar seu desempenho em termos de arrecadagao, apesar das limitacao da
base tributaria;

Os municipios do Grupo 5 sao urbanos, de pequeno e médio porte e se concentram
nas regioes Sul, Centro-Oeste e Sudeste; tém base tributéria alta, havendo espago para
potencializar expressivamente sua arrecadagao propria;

Os municipios do Grupo 6 demonstram as mais altas taxas de urbanizacado e sao predo-
minantemente de grande porte, localizados no Sul e no Sudeste; abarcam grande parte
da base tributdria municipal, mas ja a exploram adequadamente.

Em resumo, os municipios rurais das regides Norte e Nordeste tém alta dependéncia das

transferéncias, devido a sua limitada base tributaria. J4 os municipios pequenos, especialmen-

te das regides mais ricas, ndo necessariamente tém baixa base tributaria; ao contrario, menos

de 10% desses municipios ndo tém base tributaria a explorar. Por fim, os municipios de gran-

de porte possuem alto potencial de arrecadagao e, na maioria dos casos, revelam percentual

mais alto de arrecadagao propria, especialmente no caso dos municipios com mais de 100 mil

habitantes.
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Conclusao

Este trabalho pretendeu fornecer um diagndstico abrangente e espacializado da exis-
téncia, da densidade e da evolugao das capacidades administrativas de todos os municipios
brasileiros na drea habitacional. Além disso, relacionou essas capacidades administrativas as
caracteristicas e dimensdes das caréncias habitacionais dos municipios com mais de 20 mil
habitantes. Adicionalmente, o estudo relacionou as capacidades administrativas examinadas
a producado de servigos habitacionais e ao gasto na func¢ao habitacao. Por fim, examinou as
potencialidades de arrecadagao tributdria dos municipios, para distinguir aqueles que depen-
deriam totalmente de transferéncias para financiar seus programas habitacionais daqueles que
poderiam aumentar suas margens de tributagao e, assim, financiar programas com recursos
proprios.

Para examinar a existéncia e a densidade das capacidades institucionais dos municipios
brasileiros na drea habitacional, foi construida uma tipologia de 9 clusters de municipios, agru-
pados segundo a homogeneidade interna e a heterogeneidade externa de suas capacidades
administrativas para implementar programas habitacionais. Para examinar a evolugao dessa
trajetoria, os resultados encontrados para 2004 foram comparados com os dados encontrados
para os anos de 1999 e 2005.

Os 9 agrupamentos para 2004 podem ser caracterizados como:

* Grupo 1: formado por 1.287 municipios, apresenta como caracteristica principal a ausén-
cia de todos os instrumentos de politica habitacional utilizados no estudo. A maior parte dos
municipios deste grupo encontra-se em Minas Gerais e em Sao Paulo, sendo que todas as Uni-
dades da Federacao apresentaram algum municipio neste grupo, com excec¢ao do Distrito Fe-
deral. Analisando-se a distribuicdo dos municipios de cada estado, destaca-se que 55,8% dos
municipios de Ronddnia pertencem ao Grupo 1, assim como 48,2% dos municipios do Piaui.
Considerando-se a localizacao em drea metropolitana, apenas 3,5% dos integrantes deste gru-
po situam-se em Regides Metropolitanas ou Rides. Em geral, os municipios do grupo nao sao
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populosos, pois 83,2% deles tinham populacdo de até 20 mil habitantes em 2004. Finalmente é
importante ressaltar que este grupo é o que apresenta a menor urbanizagao: 61,7% dos muni-
cipios do segmento tinham taxa de urbanizacao de, no maximo, 60% em 2000.

® Grupo 2: composto por 1.694 municipios que relatam ter como tnico instrumento de
politica habitacional a presenca de cadastro ou levantamento de familias interessadas em pro-
gramas habitacionais. E o grupo com o maior nimero de casos. Seus municipios concentram-
se principalmente em Minas Gerais e em Sao Paulo. Levando em conta a distribui¢ao dos
municipios de cada estado pelos 9 grupos, nota-se que 54,5% dos municipios do Acre e 52,5%
dos de Tocantins pertencem a este segmento. Apenas 3,8% dos municipios do Grupo 2 sao
metropolitanos. Os municipios do grupo também nao sao populosos — 81,5% abrigavam, em
2004, populacao de até 20 mil habitantes. Pouco mais da metade dos municipios (52,7%) deste
Grupo apresentava, em 2000, taxa de urbanizagao de até 60%.

* Grupo 3: constituido por 148 municipios, é caracterizado pela presenca exclusiva de 6r-
gdo especifico como instrumento de implementagao de politica habitacional. Destaca-se a con-
centracdo dos municipios deste grupo na Bahia e em Sdo Paulo. Neste segmento, 8,8% dos
casos estao localizados em Regides Metropolitanas ou Rides. Comparativamente aos Grupos
1 e 2, os municipios deste grupo sao mais populosos. Destaque-se ainda que %4 dos municipios
do segmento registrava taxa de urbanizac¢do superior a 80% em 2000.

* Grupo 4: formado por 1.605 municipios, apresenta como caracteristica principal a presen-
¢a de 6rgdo e cadastro como instrumentos de politica habitacional. Os estados de Sao Paulo,
da Bahia e de Minas Gerais concentram municipios deste grupo. Merece destaque, contudo,
o fato de que 68% dos municipios de Sergipe se localizam no segmento. Parcela de 8,5% dos
casos situa-se em Regides Metropolitanas, com concentra¢do na Grande Sao Paulo. Na compo-
sigao deste grupo, hd 77,1% de municipios com populacdo entre 5.001 e 20 mil habitantes em
2004 e 28,5% de municipios com alta taxa de urbanizagao — mais de 80% em 2000.

* Grupo 5: constituido por 355 municipios cujo principal atributo € a existéncia, entre os
instrumentos de politica setorial, de um conselho municipal de habitacao ndo acompanhado
de fundo especifico. Apenas 6,2% dos municipios do Grupo 4 sdo metropolitanos — parcela
superior a observada para os Grupos 1 e 2, mas inferior a dos Grupos 3 e 4. Pouco menos de
Y4 dos municipios deste grupo registrou taxa de urbanizagao de até 80% em 2000.

* Grupo 6: composto por 385 municipios, o grupo tem como principal caracteristica a pre-
dominancia de conselho com fundo como instrumento de politica habitacional. O Rio Grande
do Sul congrega quase metade dos municipios deste grupo — precisamente 45,2% do total.
Possui 16,9% de municipios em Regides Metropolitanas ou Rides, percentual bem superior ao
observado para os grupos anteriores. Destaca-se a presenca de casos deste grupo na Regido
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Metropolitana de Porto Alegre. O segmento retine municipios bem mais populosos que os dos
Grupos 1 a 5, uma vez que 17,4% dos seus casos apresentavam populagao superior a 100 mil
habitantes em 2004. Além disso, tinha 38,9% dos municipios com taxa de urbanizacao de 80%
em 2000.

® Grupo 7: formado por 45 municipios cuja principal caracteristica é a predominéncia
de consoércio na drea habitacional. Boa parte deles situa-se em Sao Paulo. Quase % dos casos
deste grupo localiza-se em Regides Metropolitanas, com destaque para a Grande Sao Paulo.
O segmento concentra 20% de municipios populosos, com mais de 100 mil habitantes em
2004, e conta com a presenga de 1/3 de municipios com mais de 80% de taxa de urbanizagao
em 2000.

* Grupo 8: composto por apenas 15 municipios, é o menor de todos os agrupamentos ob-
tidos, contando principalmente com consércios e conselhos sem fundo como instrumentos de
politica habitacional. Os estados da Bahia e do Rio Grande do Sul congregam mais da metade
dos municipios do grupo. Somente 13,3% dos casos localizam-se em Regides Metropolitanas
ou Rides. Nada menos que 80% dos municipios deste grupo possuiam populagao de 5.001 a
100 mil habitantes em 2004 e 57,2% do total apresentava taxa de urbanizagao de até 60%, se-
gundo o Censo de 2000.

® Grupo 9: constituido pelos 24 municipios que apresentavam como caracteristica predo-
minante a presenca de todos os instrumentos administrativos de politica setorial, incluidos
consorcios e conselhos com fundo. A maior parte deste grupo encontra-se no Rio Grande do
Sul e em Minas Gerais. Apresenta boa parcela de casos metropolitanos (% do total do grupo)
e 1/3 de municipios com mais de 100 mil habitantes. A urbanizacao predominante também ¢é
alta: mais da metade (52,2%) dos municipios do segmento tinha, em 2000, taxa de urbanizagao
superior a 80%.

A capacidade institucional dos municipios brasileiros para desenvolver programas habi-
tacionais era pouco desenvolvida em 2004. Perto de 23% deles nao dispunham de nenhuma
capacidade administrativa para essa finalidade. E provavel que 30% dos 5.558 municipios
analisados considerem o cadastro de familias de baixa renda como instrumento para definigao
de seu déficit habitacional, pois declaram contar com cadastro de beneficidrios, mas nao com
orgao especifico para a politica habitacional. Somados, os grupos com essas duas caracteristi-
cas representavam 53,7% do total dos municipios em 2004.

O fato de que um municipio conte apenas com cadastro de suas necessidades — 30% do
total em 2004 — ndo deve ser encarado como auséncia total de recursos para oferecer servigos
habitacionais. Municipios com esse perfil informaram ter oferecido servigos habitacionais na
gestao 2001-4 em relacdo ao Grupo 1, sendo provavel, entretanto, que isso tenha ocorrido em
cooperagao com os governos estaduais ou federal.
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Em contrapartida, a presenga de érgao especifico é caracteristica bastante comum entre
municipios com alguma capacidade administrativa para a politica habitacional, estando pre-
sente em 54,3% dos casos (exclusive o Grupo 1). Além disso, a existéncia de 6rgao aparece na
maioria dos casos acompanhada de outra capacidade administrativa. Assim, mais da metade
dos municipios nao partiria do “zero” para enfrentar seus problemas habitacionais.

Se passamos para um padrdo mais exigente de capacidades administrativas, apenas uma
minoria de 779 municipios declarou contar com instrumentos institucionais para promover a
participacdo dos cidaddos nas decisdes da drea. O conselho municipal de habitagdo era o ins-
trumento de politica mais sofisticado da area em 7,6% do total de municipios. Em 385 desses
casos (2,4% do total), ele era acompanhado de fundo municipal para habitagao. Nimero mais
reduzido ainda contava com instrumentos para viabilizar a cooperacao com outros munici-
pios na area habitacional, via consoércios. Trata-se de 84 casos em 2004 — 1,5% do total. Apenas
uma pequena elite de 20 municipios dispunha de todas as capacidades administrativas exa-
minadas neste estudo.

A regiao é um fator muito importante para a total auséncia de instrumentos institucionais
na area. Os municipios do Grupo 1 (sem nenhuma capacidade administrativa) aparecem nas
regides Norte, Nordeste e Sudeste com taxas de presenga ligeiramente superiores a observada
na regido Sul e consideravelmente maiores do que a identificada no Centro-Oeste. No Norte
e no Nordeste, quanto maior a taxa de urbanizagao, menor a propor¢ao de municipios com
auséncia de capacidades administrativas. No Sudeste, os municipios de até 20 mil habitantes
registram maior percentual de casos pertencentes ao Grupo 1, sendo essa propor¢ao declinan-
te a medida que aumenta o porte populacional. Finalmente, para a regido Sul, a discriminagao
diz respeito a populagao, em particular nos municipios com até 20 mil habitantes. Em sintese,
governos locais destituidos de capacidades administrativas tendem a estar mais concentrados
nos municipios pequenos (com até 20 mil habitantes) da regido Sudeste e nos municipios ru-
rais das regioes Norte e Nordeste.

A regido era também um fator muito importante para a presenca de cadastro de familias
interessadas em programas habitacionais em 2004. Ainda que a ocorréncia do cadastro se dis-
tribua por todas as regides, no Sul e no Centro-Oeste hd presenga maior desse recurso, pois sao
estas as regides com percentuais superiores nessa variavel. Na regiao Centro-Oeste, o cadastro
¢ altamente disseminado. Na regiao Sul, a quase totalidade (92,9%) dos municipios com mais
de 20 mil habitantes contava com cadastro, ao passo que no Sudeste é a quase totalidade dos
municipios de mais de 100 mil habitantes que dispde desse instrumento. Nas regides Norte e
Nordeste, por sua vez, é o nivel de urbanizagao que afeta positivamente a ocorréncia de cadas-
tro: quanto maior a taxa de urbanizagao, maior o percentual de municipios com esse recurso,
sendo a populagao pouco relevante. Assim, sdo os municipios pequenos, de até 20 mil habi-
tantes, da regido Sudeste e os municipios das regides Norte e Nordeste com perfil rural (até
60% de taxa de urbanizac¢do) que, com maior intensidade, ndo contavam sequer com cadastro
de necessidades habitacionais.
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Para a existéncia de 6rgdo especifico para a gestao da politica habitacional é o tamanho do
municipio o fator mais importante. Assim, quanto maior a populagao, maior a proporcao de
municipios que contam com esse recurso. Sao os municipios de até 20 mil habitantes das regi-
Oes Norte e Sudeste que apresentam menor percentual de ocorréncia de 6rgao especializado em
2004 — eles sao 2.669 dos 3.239 municipios sem essa capacidade administrativa. Para os munici-
pios de até 5 mil habitantes, a auséncia de 6rgao é realidade em todas as regides, com destaque
também para os municipios rurais das regioes Norte, Nordeste, Sul e Centro-Oeste. Para os mu-
nicipios com populagdo de mais de 5 mil a 20 mil habitantes, a auséncia de 6rgao é recorrente
em todas as regides brasileiras, ainda que mais concentrada nos municipios pouco urbanizados
do Norte e do Nordeste e na esmagadora maioria dos municipios da regiao Sudeste.

Conselhos Municipais de Habitagdo eram atributo de uma minoria de municipios. A exigén-
cia de conselho implica expressiva restrigio no nimero de administra¢des locais equipadas
para a gestdo de programas habitacionais em 2004. Quando o critério de “mecanismos partici-
pativos” é discriminado, o universo de capacidades administrativas se reduz a 14% do total de
municipios. A quase totalidade dos municipios das regides Norte e Nordeste nao conta com
conselhos de habitagdo. A regido Sul é a que apresenta maior proporcao de administragdes
com esse atributo. Entre as demais regides, apenas os municipios altamente urbanizados do
Norte, metropolitanos do Nordeste e mais populosos do Sudeste apresentam percentuais mais
elevados de presenca de conselhos de habitagao.

O consorcio é uma realidade para apenas 1,5% dos municipios. Sua presenca era bem maior
nos municipios de mais de 100 mil habitantes. Entre os municipios de mais de 20 mil a 100 mil
habitantes, apenas os metropolitanos contavam com propor¢ao maior de consorcios.

A analise da evolucao das capacidades administrativas — tanto entre 1999 e 2004, como en-
tre 2004 e 2005 — indicou que, embora tenha ocorrido incremento absoluto no niimero de mu-
nicipios em cada cluster ou varidvel de capacidades administrativas, essa evolucdo tende a ser
incremental e descontinua. E incremental porque as taxas mais significativas de crescimento
tendem a ocorrer para o grupo seguinte da tipologia —ainda que a evolugao seja mais reduzida
no caso dos mecanismos de participacao (conselhos) e cooperacdo (consércios). E desconti-
nua porque hé expressiva taxa de “morte” institucional em todos os grupos de capacidades
administrativas. Nenhuma capacidade administrativa pode ser encarada como garantia de
sobrevivéncia, sendo bastante provavel o retrocesso a um grupo menos capacitado ao longo
do tempo. Entretanto, as taxas de “morte” institucional tendem a ser relativamente menores
quando ha 6rgao especializado ou conselho, isto é, quando se criam atores interessados na
sobrevivéncia de determinadas capacidades administrativas.

Para examinar as caréncias habitacionais dos municipios brasileiros, o estudo dividiu os
municipios de mais de 20 mil habitantes em grupos semelhantes quanto as caracteristicas de
seu déficit habitacional, com base no Censo de 2000. A analise construiu uma tipologia de 4
clusters de municipios, agrupados segundo a distribuigao do déficit habitacional bésico e do
déficit por inadequacao de moradias, examinando sua distribui¢ao espacial.
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A tipologia caracterizou os seguintes grupos de municipios de acordo com suas necessi-
dades habitacionais:

® Grupo I: reune os casos municipios com maior peso relativo de caréncias habitacionais em 2000.
Para qualquer dimensao de caréncia — déficit habitacional basico ou moradias inadequadas —, os munici-
pios deste grupo apresentam as maiores taxas proporcionais em relagio ao total de domicilios urbanos.
A média de residéncias urbanas com déficit habitacional basico era de 29,6% do total, com percentual
médio de domicilios rusticos de 12,7% do total. Os 89 municipios do grupo teriam suas caréncias basi-
cas resolvidas com a construgdo de 252.145 novas unidades. Neste grupo, também estdo concentrados
percentuais médios muito altos nos componentes relativos ao déficit por moradias inadequadas: 78% de
domicilios com caréncia de infra-estrutura ¢ 48,6% de residéncias sem banheiro. Entretanto, os casos

deste grupo ndo apresentam percentuais elevados de domicilios em situag@o de inadequagao fundiaria.

® Grupo 2: caracteriza-se por percentuais de caréncias relativas ao déficit habitacional basico su-
periores a média nacional, ainda que muito inferiores as do Grupo 1. As familias conviventes em um
mesmo domicilio urbano e os domicilios risticos sdo os componentes mais relevantes desse problema
habitacional. Os 152 municipios deste grupo necessitariam de 324.287 novas moradias para resolver
seu déficit habitacional basico. Outra caracteristica distintiva do Grupo 2 diz respeito aos componentes
do déficit por inadequacdo de moradias: os casos deste segmento apresentam percentuais médios de
domicilios urbanos com caréncia de infra-estrutura quase idénticos aos do Grupo 1 (77% do total de
domicilios); nos demais indicadores de inadequac¢io, no entanto, esses municipios apresentam taxas
bastante inferiores. Em termos numéricos, a solugdo das caréncias desses municipios demandaria dotar
de infra-estrutura cerca de 2 milhdes de unidades residenciais, bem como instalar banheiros em mais de

300 mil domicilios.

® Grupo 3: tem como caracteristica apresentar demanda absoluta bastante elevada de construgio de
moradias. Embora sejam apenas 239 municipios — 87 a mais do que o Grupo 2 —, apresentavam em 2000
déficit absoluto de mais de 1 milhdo de novas moradias, mais que o triplo da quantidade do grupo ante-
rior. Em todas as desagregagdes do déficit habitacional basico urbano, o Grupo 3 registra percentuais de
caréncia proximos aos do Grupo 2, porém sua demanda por novas unidades ¢ muito superior em termos
numéricos. A caracteristica distintiva do Grupo 3 ¢ a importancia relativa do déficit por inadequacédo de
moradias, combinada com a necessidade de programas de grandes proporg¢des de oferta destes servigos.
Os municipios deste grupo apresentam a mais alta taxa relativa de domicilios com inadequag¢ao fundia-
ria, que afetava 558.696 unidades em 2000. Sua média de domicilios sem banheiro era de 9,5%, signifi-
cativamente inferior a dos Grupos 1 e 2, mas isso representava demanda por 776.776 unidades. No caso
da caréncia por infra-estrutura, a média de 41% de domicilios atingidos representava necessidade de
levar esse tipo de servigo a mais 3.353.027 residéncias. Assim, o enfrentamento do déficit habitacional
nestes 239 municipios implicaria um programa de construcdo de 1 milhdo de novas unidades residen-
ciais, associado a um programa concentrado de regularizacdo fundidria e de melhorias habitacionais,

sem excluir a instalagdo em massa de banheiros e a dotagao de infra-estrutura em unidades ja existentes.
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Programas habitacionais que ndo produzam um volume gigantesco de unidades e servigos tendem a ter

pequeno impacto neste segmento.

® Grupo 4: caracteriza-se por apresentar as mais baixas taxas relativas, combinadas a volumes ab-
solutos elevados para todos os componentes do déficit habitacional. Os 393 municipios deste grupo sao
seguramente marcados pela segregacdo espacial, em que um percentual residual da populagdo — pouco
visivel no espago urbano geral — necessita de novas unidades residenciais, embora o volume absoluto
desses estratos seja muito elevado. Em 2000, resolver o déficit habitacional basico deste segmento teria
implicado a constru¢do de 1,5 milhdo de novas unidades. Na mesma dire¢ao, os domicilios com ina-
dequagao fundiaria neste grupo eram, em 2000, mais de 1 milhdo, ainda que representassem em média
5,6% do total de residéncias urbanas. Embora a caréncia de infra-estrutura urbana atinja média de domi-
cilios comparativamente baixa — 10,3% contra 26% da média nacional —, ela alcanca quase 2 milhoes de
residéncias, segundo dados de 2000. Por outro lado, os municipios deste grupo ndo apresentam propor-
¢do relevante — nem relativa nem absoluta — de unidades habitacionais sem banheiro.

A totalidade dos municipios do Grupo 1 estd nas regides Nordeste, Centro-Oeste e Norte
— esta ultima com 42 dos 89 casos do segmento. Os municipios do Grupo 2 também se con-
centram no Norte, mas também nas regides Nordeste e Centro-Oeste. As duas regides retinem
95 dos 152 casos, entre os quais predominam municipios urbanos de até 100 mil habitantes.
No Grupo 2, ha também 13 municipios urbanos de mais de 100 mil habitantes das regides
Nordeste e Centro-Oeste. No caso do Grupo 3, a maior parte dos municipios estd concentrada
no Nordeste, no Centro-Oeste e no Sul. As duas primeiras regides citadas reinem 111 dos 239
municipios do Grupo 3; na regido Sul, estdao outros 61. O Grupo 4 revela um fendmeno mais
concentrado no Sudeste. Dos 393 municipios do segmento, 286 estdo na regido Sudeste e 88,
na regidao Sul. No Sudeste, sdo municipios nao-metropolitanos que tém maior presenga, com
230 dos 286 casos do Grupo 4 na regiao, e é irrelevante a influéncia da urbanizacao e do porte
populacional.

Entre os municipios dos Grupos 1 e 2, predominam os que tém entre 20 mil e 100 mil habi-
tantes. Parte importante dos Grupos 3 e 4 também tem populacao inferior a 100 mil habitantes;
entretanto, a elevada magnitude absoluta de caréncias habitacionais desses segmentos pode
ser explicada pelo fato de que ai estao incluidos municipios médios — de mais de 100 mil a 500
mil habitantes — e municipios grandes — com mais de 500 mil habitantes.

Nao ha um padrao dominante para a combinagado entre caréncias habitacionais e capaci-
dades administrativas para enfrenta-las, o que recomenda cautela nas inferéncias. Entretanto,
€ possivel afirmar sem pretensoes de generalizagio uma distribuicdo espacial das caréncias habi-
tacionais e da capacidade administrativa municipal para enfrenta-las.

Municipios pequenos localizados nas regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste demonstra-
ram as mais graves caréncias, particularmente no que diz respeito a inadequagao de moradias,
falta de infra-estrutura urbana e de banheiros. O enfrentamento desses problemas exigiria
quantidade comparativamente menor de intervengdes urbanas — de construgao de moradias,
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de melhorias habitacionais e de regularizagao fundiaria. Ocorre que a grande maioria desses
municipios contava em 2004, na melhor das hipdteses, apenas com 6rgao e cadastro combi-
nados. Em geral, nao possuiam mecanismos participativos ou cooperativos para a producao
de servigos, nem instrumentos especificos de financiamento. Portanto, contingente expressivo
deles s6 poderia enfrentar seu déficit habitacional contando com forte ajuda, em termos de
capacidades administrativas, de governos estaduais ou federal.

Nos municipios médios e grandes, com populagao superior a 100 mil habitantes, as ca-
réncias atingem parcela proporcionalmente menor de domicilios, mas isso revela segregagao
espacial de expressivos contingentes populacionais. Nesses segmentos, hd dois componentes
centrais das caréncias habitacionais: demanda por construgao de novas moradias e problemas
de inadequagao fundidria. Dado o volume absoluto dessas caréncias, apenas intervengoes de
grande escala teriam algum efeito sobre o problema. Embora municipios com esse perfil apa-
recam nas regides Nordeste e Centro-Oeste, sua presenca mais significativa ocorre no Sul e
no Sudeste. Ndo era irrelevante o niimero desses municipios que nao contava com nenhum
instrumento préprio para enfrentamento do déficit habitacional em 2004. Nao tinham 6rgao
especializado no setor nada menos do que 127 dos 632 municipios dos Grupos 3 e 4 de déficit
habitacional.

Entre os demais, muitos também contavam com conselho e fundo ou haviam criado con-
sOrcios para cooperagao com outros municipios, considerando o caréater espacial da ocorréncia
das capacidades administrativas mais complexas. Embora auspiciosa, essa constatagao tam-
bém deve ser encarada com cautela. A analise sobre a estabilidade das capacidades adminis-
trativas indicou ter ocorrido significativa taxa de “morte” de instrumentos institucionais dos
governos locais. Nao h4, portanto, garantia da sobrevivéncia dessas capacidades ao longo do
tempo.

O estudo permitiu ainda concluir que ha uma relac¢do entre as capacidades administrativas
dos municipios e o desempenho da politica habitacional, em termos de oferta de programas ha-
bitacionais. De fato, quanto mais instrumentos de politica habitacional, maior a possibilidade de
que o governo local ofereca servicos habitacionais. Por outro lado. hé possibilidade de que uma
administragdo municipal ndo disponibilize nenhum programa se reduz a medida que se am-
pliam e diversificam os recursos administrativos de um governo municipal. Finalmente, quanto
mais complexa a capacidade administrativa de um municipio — que conte com um 6rgao espe-
cifico, instrumentos de afericdo de demanda, conselho e fundo de habitagdo —, mais complexa e
diversificada tende a ser sua atuagao na oferta de unidades e na interven¢ao urbana.

O porte populacional de um municipio afeta diretamente sua oferta de programas habita-
cionais. Quanto maior é a populagao do municipio, menores sao as chances de o governo local
nao ofertar programas ou de concentrar esfor¢os apenas em programas de distribuigcdo de
lotes e/ou de materiais de construgao. Portanto, maiores sdo as chances de que os municipios
oferegam unidades residenciais associadas a programas de intervencao urbanistica. Por outro
lado, a relacao entre a localizagao regional e os programas implementados nao é tao evidente,
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indicando que as diferengas na oferta de programas habitacionais pelos governos locais re-
pousam menos sobre aspectos regionais e mais sobre o porte populacional.

A presenca de cadastro de necessidades ou de levantamento de familias interessadas em
programas habitacionais estd positivamente relacionada a oferta de bens individuais, tais
como construcdo de unidades e oferta de lotes. E provavel que esse instrumento de afericao de
demanda possibilite aos municipios selecionar familias potencialmente beneficiarias, mesmo
que ndo contem com nenhum outro recurso administrativo. Nesse caso, é plausivel supor que
os municipios oferecam seus servigos habitacionais em colabora¢do com outros niveis de go-
verno — governos estaduais e federal.

A existéncia de um 6rgao especifico para a politica habitacional, por sua vez, incrementa
a capacidade de atuagao dos municipios na regularizacao fundidria e na urbanizacao de as-
sentamentos (intervengdes urbanas). A ocorréncia combinada de érgdo especifico para politica
habitacional e de cadastro de necessidades representa um salto na capacidade municipal de
oferecer servicos habitacionais. A presenca desses dois recursos institucionais é altamente sig-
nificativa para que os municipios oferecam servicos de provisao de unidades individuais e de
intervengao urbana. Esse tipo de capacidade distingue os municipios em relagao aqueles que
ndo possuem nenhum instrumento de politica habitacional ou aqueles que possuem apenas
uma dessas capacidades.

A existéncia de conselho municipal de habitagao, mesmo que sem um fundo cativo, por
seu turno, eleva a capacidade dos municipios para desenvolverem programas habitacionais
de todos os tipos. O incremento é ainda maior se o conselho administra fundo especifico desti-
nado a politica habitacional, o que implica aumento da oferta de programas voltados ao aten-
dimento de demandas individuais ou de intervengao urbanistica. O consorcio, por sua vez,
parece atuar como elemento potencializador da oferta, uma vez que contribui para aumentar
a disponibilidade de programas em municipios que ndo possuem outros instrumentos admi-
nistrativos. E possivel inferir que através do consércio alguns municipios sem capacidades ad-
ministrativas na drea consigam implementar programas, em especial interven¢des urbanas.

Por fim, a elite de municipios que retne todos os instrumentos de gestdo teve o melhor
desempenho no desenvolvimento de programas habitacionais, nos dois tipos de oferta (bens
individuais e interveng¢ao urbana). Portanto, os municipios mais capacitados administrativa-
mente foram os que mais implementaram programas habitacionais.

No que diz respeito a relagdo entre capacidades administrativas e gasto na func¢ao habi-
tagdo, é possivel também estabelecer uma relagao do tipo “mais capacidade de gestao, mais
gasto na politica habitacional”. Além da dificuldade para oferecer programas habitacionais, o
conjunto de municipios sem nenhuma capacidade administrativa também encontra empeci-
lhos ao executar as despesas na func¢do habitagdo — cerca de 60% deles tém gasto igual a zero.
Seja 6rgao ou cadastro, o segundo instrumento institucional aumenta mais o gasto em habita-
¢ao em relagdao ao grupo que nao dispde de nenhuma capacidade administrativa. Da mesma
forma, o percentual de municipios sem gasto é menor nos municipios que possuem cadastro
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do que naqueles que tém apenas 6rgao especifico. Quando cadastro e 6rgao estdo presentes
conjuntamente, todos os indicadores de gastos registram melhora e o percentual de gasto zero
diminui — mais uma evidéncia de que maiores capacidades administrativas contribuem para
elevar o gasto no setor. A existéncia de conselho municipal de habitacao — que na maioria dos
casos estd associada a 6rgao e cadastro — também aumenta o gasto em habitagdao. Por fim,
aquela elite de municipios que possui todos os instrumentos de gestao da politica habitacional
também efetuou o maior nivel de gasto na funcao habitacdo. Portanto, varias evidéncias do
estudo indicam ser possivel sustentar a hipdtese de “mais capacidade, mais gastos” para a
atuacgdo dos municipios na politica habitacional.

Embora seja possivel constatar alguma associagao entre presenca de capacidades adminis-
trativas e gasto na funcao habitacao — seja em termos de despesa per capita, seja em termos do
esfor¢co municipal de gasto —, ha tamanha dispersao nos valores que nao é possivel estabelecer
relagdes lineares. O percentual médio de gasto no setor, aplicado em todos os grupos no perio-
do 2002-2004 e no ano de 2005, é inferior a 1%. No entanto, deve-se também destacar a elevada
heterogeneidade desse tipo de gasto no que toca a valores médios, em geral e dentro de cada
grupo, pois em todos os casos o coeficiente de variagao foi superior a 1.

A andlise das relagOes entre tipos de programa habitacional desenvolvidos e gasto na fun-
¢ao habitacdo ndo autoriza atirmagoes conclusivas. Fatores como a grande dispersao dos in-
dicadores de gasto em municipios do mesmo grupo para todos os indicadores considerados
e a existéncia de informagdes contraditérias — como a proporcao elevada de municipios com
oferta de programas habitacionais e sem nenhum gasto, lado a lado com municipios que nao
desenvolveram nenhum programa e apresentaram gasto elevado — indicam a necessidade de
analises futuras mais acuradas sobre esse ponto.

Portanto, a elevagdo das capacidades administrativas dos municipios aparece como passo
importante para melhorar o desempenho na oferta de programas habitacionais, pois este estu-
do demonstrou de forma consistente a existéncia da relacdo “mais capacidades administrati-
vas, mais oferta de programas”. No entanto, é preciso buscar alternativas para financiamento
dessas politicas, dado o baixo nivel de investimento dos governos municipais na area. Capaci-
tar a administracdo municipal e ampliar o percentual de gasto destinado ao financiamento da
politica habitacional, estagnado em menos de 1% das despesas municipais, sio caminhos para
ampliar a atuacao dessas esferas de governo na politica habitacional.

A classificacdo dos municipios brasileiros segundo sua dependéncia de transferéncias de
outros niveis de governo, combinada a sua base potencial de tributagao, indica que hd um
grupo de 546 municipios com elevada dependéncia e baixo potencial de arrecadagao propria.
Sao municipios predominantemente rurais, de até 50 mil habitantes e que se concentram nas
regides Norte e Nordeste. Esse segmento apresenta limitada perspectiva de alteragdo dessa
situacao fiscal, dada a estreiteza de sua base tributdria, e dificilmente podera produzir pro-
gramas habitacionais sem auxilio de outros niveis de governo. Um outro grupo, com 1.767
municipios, tem sua base tributdria subutilizada, desenvolvendo estratégia de dependéncia
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em relagdo as transferéncias que ndo corresponde a seu potencial de arrecadagao. De forma
preponderante, sio municipios pouco urbanizados e de porte médio, também concentrados
no Norte e no Nordeste. Eles poderiam melhorar seu desempenho em arrecadacao, ainda que
precisem contar com aportes de outros niveis de governo para implementar sua politica habi-
tacional, dada a limitagdao de sua base tributaria. Um terceiro grupo, de 1.799 municipios, po-
deria melhorar substancialmente suas receitas com base em um maior esfor¢o de arrecadacao.
Trata-se de municipios predominantemente urbanos, de pequeno e médio porte, concentrados
nas regioes Sul, Centro-oeste e Sudeste. Nesses casos, a base tributdria € alta, havendo espago
para potencializar expressivamente sua arrecadagao propria. Finalmente, um grupo de 1.244
municipios com as mais altas taxas de urbanizagao, localizados sobretudo nas regides Sudeste
e Sul, concentra grande parte da base tributdria municipal potencial. Mas esses municipios,
predominantemente de grande porte, ja tém feito esforgos para explord-la adequadamente.
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ANEXO ESTATISTICO B



CENTRO DE ESTUDOS DA METROPOLE - CEBRAP / SECRETARIA NACIONAL DE HABITACAO - MINISTERIO DAS CIDADES

Grafico B.1 - Gasto médio per capita em habitagao no periodo 2002-2004
para o grupo “nenhuma capacidade administrativa”, segundo grupos

de programas habitacionais implementados em 2004
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros - 2002-2004.

Nota: Apenas os municipios com gastos médios no periodo maiores do que zero. Valores em R$ de 2006
inflacionados pelo IGP-DI (FGV).
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CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS, DEFICIT E EFETIVIDADE NA POLITICA HABITACIONAL

Gréfico B.2 — Percentual do gasto em habitacao em relacao ao gasto total no
periodo 2002-2004 para o grupo “nenhuma capacidade administrativa”,

segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2004
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros - 2002-2004.

Nota: Apenas os municipios com gastos médios no periodo maiores do que zero.
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CENTRO DE ESTUDOS DA METROPOLE - CEBRAP / SECRETARIA NACIONAL DE HABITACAO - MINISTERIO DAS CIDADES

Tabela B.1 — Indicadores do gasto médio per capita em habitacao no periodo 2002-2004 para o grupo

“nenhuma capacidade administrativa”, segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2004

Niimero de municipios 685 140 343 50 63 6 1.287

Proporgao de municipios com gasto
. o 68,5 551 43,5 42,2 40,3 40,0 57,7
médio per capita igual a zero'

Mediana 0,00 0,00 0,95 0,29 0,22 1,14 0,00

Minimo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Puablica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros 2002-2004.

(1) No total de municipios com valores de gastos declarados.

(2) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa ha-
bitacional implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construgao; 3=s6 construgao de
unidades ou construcdo de unidades + oferta de material de construgdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urba-
nizagdo de assentamentos ou urbanizagado de assentamentos + constru¢do de unidades e/ou oferta de
material de construgdo e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizacdo fundidria ou regularizagdo fundidria +
urbanizagdo de assentamentos e/ou constru¢do de unidades e/ou oferta de material de construgao e/ou
oferta de lotes; 6=regularizagdo fundidria, urbaniza¢do de assentamentos, construgao de unidades, oferta
de material de construgdo e oferta de lotes.

Obs.: Os valores do gasto médio per capita em habitagdo encontram-se em R$ de 2006.
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CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS, DEFICIT E EFETIVIDADE NA POLITICA HABITACIONAL

Tabela B.2 — Indicadores do percentual do gasto em habitacdo em relacao ao gasto total

no periodo 2002-2004 para o grupo “nenhuma capacidade administrativa”,

segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2004

Numero de municipios 685 140 343 50 63 6 1.287

Proporgao de municipios com
. 68,5 551 43,5 42,2 40,3 40,0 57,7
% de gasto igual a zero!

Mediana 0,00 0,00 0,10 0,03 0,03 0,18 0,00

Minimo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros 2002-2004.

(1) No total de municipios com valores de gastos declarados.

(2) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa ha-
bitacional implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construgio; 3=s6 construcao de
unidades ou constru¢do de unidades + oferta de material de construcdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urba-
nizagao de assentamentos ou urbaniza¢do de assentamentos + construgdo de unidades e/ou oferta de
material de construgdo e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizagao fundiaria ou regularizagdo fundiaria +
urbanizacado de assentamentos e/ou construgio de unidades e/ou oferta de material de construgao e/ou
oferta de lotes; 6=regularizagdo fundidria, urbanizacao de assentamentos, construgao de unidades, oferta
de material de construgdo e oferta de lotes.
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CENTRO DE ESTUDOS DA METROPOLE - CEBRAP / SECRETARIA NACIONAL DE HABITACAO - MINISTERIO DAS CIDADES

Gréfico B.3 — Gasto médio per capita em habitacao no periodo 2002-2004 para o grupo

“apenas cadastro”, segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2004
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contébeis dos
Municipios Brasileiros - 2002-2004.

Nota: Apenas os municipios com gastos médios no periodo maiores do que zero. Valores em R$ de
2006 inflacionados pelo IGP-DI (FGV).
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CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS, DEFICIT E EFETIVIDADE NA POLITICA HABITACIONAL

Gréfico B.4 — Percentual do gasto em habitacao em relacao ao gasto total no periodo 2002-2004

para o grupo “apenas cadastro”, segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2004
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros - 2002-2004.

Nota: Apenas os municipios com gastos médios no periodo maiores do que zero.
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CENTRO DE ESTUDOS DA METROPOLE - CEBRAP / SECRETARIA NACIONAL DE HABITACAO - MINISTERIO DAS CIDADES

Tabela B.3 — Indicadores do gasto médio per capita em habitacao no periodo 2002-2004

para o grupo “apenas cadastro”, segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2004

Numero de municipios 295 151 864 187 169 28 1.694

Proporgado de municipios com gasto
. o 61,3 39,7 374 37,0 38,0 14,3 41,3
médio per capita igual a zero'

Mediana 0,00 0,30 1,67 0,75 0,78 5,26 0,57

Minimo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Puablica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros 2002-2004.

(1) No total de municipios com valores de gastos declarados.

(2) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa ha-
bitacional implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construgao; 3=s6 construgao de
unidades ou construcdo de unidades + oferta de material de construgdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urba-
nizagdo de assentamentos ou urbanizagao de assentamentos + constru¢do de unidades e/ou oferta de
material de construgdo e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizacdo fundidria ou regularizagdo fundidria +
urbanizagdo de assentamentos e/ou constru¢do de unidades e/ou oferta de material de construgdo e/ou
oferta de lotes; 6=regularizagdo fundidria, urbaniza¢do de assentamentos, construgao de unidades, oferta
de material de construgdo e oferta de lotes.

Obs.: Os valores do gasto médio per capita em habitagdo encontram-se em R$ de 2006.
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CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS, DEFICIT E EFETIVIDADE NA POLITICA HABITACIONAL

Tabela B.4 — Indicadores do percentual do gasto em habitacao em relacao ao gasto

total no periodo 2002-2004 para o grupo “apenas cadastro”, segundo

grupos de programas habitacionais implementados em 2004

Ntmero de municipios 295 151 864 187 169 28 1.694

Proporgao de municipios com

% de gasto igual a zero' 61,3 39,7 374 37,0 38,0 14,3 41,3

Mediana 0,00 0,04 0,19 0,10 011 0,86 0,07

Minimo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros 2002-2004.

(1) No total de municipios com valores de gastos declarados.

(2) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa
habitacional implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construgao; 3=s6 cons-
tru¢do de unidades ou construgado de unidades + oferta de material de construgédo e/ou oferta de
lotes; 4=s6 urbanizagao de assentamentos ou urbaniza¢do de assentamentos + construgao de uni-
dades e/ou oferta de material de construgao e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizagao fundidria ou
regularizagao fundidria + urbanizacdo de assentamentos e/ou construgao de unidades e/ou oferta
de material de construgao e/ou oferta de lotes; 6=regularizacao fundiaria, urbanizacao de assenta-
mentos, constru¢ao de unidades, oferta de material de construcao e oferta de lotes.
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Gréfico B.5 — Gasto médio per capita em habitacao no periodo 2002-2004 para o grupo

“apenas 6rgao”, segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2004
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contébeis dos
Municipios Brasileiros - 2002-2004.

Nota: Apenas os municipios com gastos médios no periodo maiores do que zero. Valores em R$ de

2006 inflacionados pelo IGP-DI (FGV).
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CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS, DEFICIT E EFETIVIDADE NA POLITICA HABITACIONAL

Gréfico B.6 — Percentual do gasto em habitacdo em relacao ao gasto total no periodo 2002-2004 para o grupo
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptiblica 2004 e STN, Dados Contébeis dos

Municipios Brasileiros - 2002-2004.

Nota: Apenas 0os municipios com gastos médios no periodo maiores do que zero.
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CENTRO DE ESTUDOS DA METROPOLE - CEBRAP / SECRETARIA NACIONAL DE HABITACAO - MINISTERIO DAS CIDADES

Tabela B.5 — Indicadores do gasto médio per capita em habitacao no periodo 2002-2004 para o grupo

“apenas 6rgao”, segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2004

Numero de municipios 41 17 47 16 22 5 148

Propor¢ao de municipios com gasto

médio per capita igual a zero' 67,5 56,3 404 375 238 40,0 46,9

Mediana 0,00 0,00 0,82 0,59 0,34 0,15 0,09

Minimo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestdo Publica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros 2002-2004.

(1) No total de municipios com valores de gastos declarados.

(2) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa ha-
bitacional implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construcdo; 3=s6 construcao de
unidades ou construcao de unidades + oferta de material de construcdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urba-
niza¢do de assentamentos ou urbanizagdo de assentamentos + construcdo de unidades e/ou oferta de
material de construcao e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizacdo fundiaria ou regularizacdo fundiaria +
urbanizagdo de assentamentos e/ou construc¢do de unidades e/ou oferta de material de construgao e/ou
oferta de lotes; 6=regularizagao fundiaria, urbanizacdo de assentamentos, construcao de unidades, oferta
de material de construcao e oferta de lotes.

Obs.: Os valores do gasto médio per capita em habitacdo encontram-se em R$ de 2006.
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CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS, DEFICIT E EFETIVIDADE NA POLITICA HABITACIONAL

Tabela B.6 — Indicadores do percentual do gasto em habitacao em relacao ao gasto

total no periodo 2002-2004 para o grupo “apenas 6rgao”, segundo grupos

de programas habitacionais implementados em 2004

Nuamero de municipios 41 17 47 16 22 5 148

Proporgao de municipios com

% de gasto igual a zero' 67,5 56,3 404 375 23,8 40,0 46,9

Mediana 0,00 0,00 0,14 012 0,09 0,04 0,01

Minimo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros 2002-2004.

(1) No total de municipios com valores de gastos declarados.

(2) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa ha-
bitacional implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construgdo; 3=s6 construcao de
unidades ou construgdo de unidades + oferta de material de construcdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urba-
nizagao de assentamentos ou urbaniza¢do de assentamentos + construgido de unidades e/ou oferta de
material de construgdo e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizagdo fundidria ou regularizagdo fundidria +
urbanizacdo de assentamentos e/ou construcao de unidades e/ou oferta de material de construgao e/ou
oferta de lotes; 6=regularizagdo fundidria, urbanizacdo de assentamentos, construgdo de unidades, oferta
de material de construgéo e oferta de lotes.
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Gréfico B.7 — Gasto médio per capita em habitacao no periodo 2002-2004 para o grupo

ta em habitacdo - 2002-2004
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contébeis dos
Municipios Brasileiros - 2002-2004.

Nota: Apenas os municipios com gastos médios no periodo maiores do que zero. Valores em R$ de
2006 inflacionados pelo IGP-DI (FGV).
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CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS, DEFICIT E EFETIVIDADE NA POLITICA HABITACIONAL

anavyne N2 indd 11

Gréfico B.8 — Percentual do gasto em habitacao em relacdo ao gasto total no periodo 2002-2004 para

o grupo “6rgao e cadastro”, segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2004
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptiblica 2004 e STN, Dados Contébeis dos
Municipios Brasileiros - 2002-2004.

Nota: Apenas os municipios com gastos médios no periodo maiores do que zero.
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CENTRO DE ESTUDOS DA METROPOLE - CEBRAP / SECRETARIA NACIONAL DE HABITACAO - MINISTERIO DAS CIDADES

Tabela B.7 — Indicadores do gasto médio per capita em habitacao no periodo 2002-2004 para o grupo

“6rgao e cadastro”, segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2004

Numero de municipios 132 85 807 243 254 84 1.605

Propor¢ao de municipios com gasto

médio per capita igual a zero! 489 512 321 349 33,5 229 347

Mediana 0,00 0,00 2,18 143 0,80 3,13 1,28

Minimo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Publica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros 2002-2004.

(1) No total de municipios com valores de gastos declarados.

(2) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa ha-
bitacional implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construcdo; 3=s6 construcao de
unidades ou construcao de unidades + oferta de material de construgdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urba-
niza¢do de assentamentos ou urbanizagdo de assentamentos + construcdo de unidades e/ou oferta de
material de construgao e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizacdo fundiaria ou regularizacdo fundiaria +
urbanizagdo de assentamentos e/ou construc¢do de unidades e/ou oferta de material de construgdo e/ou
oferta de lotes; 6=regularizagao fundiaria, urbanizacao de assentamentos, construcao de unidades, oferta
de material de construcao e oferta de lotes.
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CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS, DEFICIT E EFETIVIDADE NA POLITICA HABITACIONAL

Tabela B.8 — Indicadores do percentual do gasto em habitacdo em relacao ao gasto total no periodo 2002-2004

para o grupo “érgao e cadastro”, segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2004

Numero de municipios 132 85 807 243 254 84 1.605

Proporcao de municipios com

. 489 51,2 321 349 33,5 229 347
% de gasto igual a zero!

Mediana 0,00 0,00 0,31 0,22 0,10 0,44 0,19

Minimo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros 2002-2004.

(1) No total de municipios com valores de gastos declarados.

(2) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa ha-
bitacional implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construcao; 3=s6 construcao de
unidades ou construcao de unidades + oferta de material de construcao e/ou oferta de lotes; 4=s6 urba-
nizacdo de assentamentos ou urbanizagido de assentamentos + construcdao de unidades e/ou oferta de
material de construgdo e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizacao fundidria ou regularizacdo fundidria +
urbanizacdo de assentamentos e/ou construcdo de unidades e/ou oferta de material de construgéo e/ou
oferta de lotes; 6=regularizacao fundiaria, urbanizagdo de assentamentos, construgao de unidades, oferta
de material de construcao e oferta de lotes.
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Gréfico B.9 — Gasto médio per capita em habitacao no periodo 2002-2004 para o grupo “predominancia

de conselho sem fundo”, segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2004
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contébeis dos
Municipios Brasileiros - 2002-2004.

Nota: Apenas os municipios com gastos médios no periodo maiores do que zero. Valores em R$ de

2006 inflacionados pelo IGP-DI (FGV).
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Gréfico B.10 — Percentual do gasto em habitacao em relagao ao gasto total no periodo 2002-2004 para o grupo

“predominancia de conselho sem fundo”, segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2004
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Nota: Apenas os municipios com gastos médios no periodo maiores do que zero.
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Tabela B.9 — Indicadores do gasto médio per capita em habitacao no periodo 2002-2004 para o grupo

“predominancia de conselho sem fundo”, segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2004

Numero de municipios 26 14 163 54 70 28 355

Propor¢ao de municipios com gasto

médio per capita igual a zero! 38,5 357 230 278 203 214 24,7

Mediana 0,41 1,16 3,45 3,22 2,70 1,80 2,72

Minimo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Publica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros 2002-2004.

(1) No total de municipios com valores de gastos declarados.

(2) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa ha-
bitacional implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construcdo; 3=s6 construcao de
unidades ou construc¢ao de unidades + oferta de material de construcdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urba-
niza¢do de assentamentos ou urbanizagdo de assentamentos + construcdo de unidades e/ou oferta de
material de construgao e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizacdo fundiaria ou regularizacdo fundiaria +
urbanizagdo de assentamentos e/ou construc¢do de unidades e/ou oferta de material de construgdo e/ou
oferta de lotes; 6=regularizagao fundiaria, urbanizacao de assentamentos, construcao de unidades, oferta
de material de construcao e oferta de lotes.

Obs.: Os valores do gasto médio per capita em habitacao encontram-se em R$ de 2006.
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Tabela B.10 — Indicadores do percentual do gasto em habitacdo em relacao ao gasto total

no periodo 2002-2004 para o grupo “predominancia de conselho sem fundo”, segundo

grupos de programas habitacionais implementados em 2004

Ntmero de municipios 26 14 163 54 70 28 355

Proporgao de municipios com
% de gasto igual a zero!

Mediana 0,06 0,18 0,37 0,47 0,38 0,33 0,33

38,5 35,7 23,0 27,8 20,3 21,4 24,7

Minimo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros 2002-2004.

(1) No total de municipios com valores de gastos declarados.

(2) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa ha-
bitacional implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construcao; 3=s6 construcao de
unidades ou construcdo de unidades + oferta de material de construcdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urba-
nizacdo de assentamentos ou urbanizagido de assentamentos + construcdao de unidades e/ou oferta de
material de construgdo e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizacao fundidria ou regularizacdo fundidria +
urbanizacdo de assentamentos e/ou construc¢do de unidades e/ou oferta de material de construgédo e/ou
oferta de lotes; 6=regularizacao fundiaria, urbanizac¢do de assentamentos, construgao de unidades, oferta
de material de construcao e oferta de lotes.
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Gréfico B.11 — Gasto médio per capita em habitacao no periodo 2002-2004 para o grupo “predominancia

de conselho com fundo”, segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2004
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contébeis dos
Municipios Brasileiros - 2002-2004.

Nota: Apenas os municipios com gastos médios no periodo maiores do que zero. Valores em R$ de 2006
inflacionados pelo IGP-DI (FGV).
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Gréfico B.12 — Percentual do gasto em habitacao em relacao ao gasto total no periodo 2002-2004 para o grupo

“predominancia de conselho com fundo”, segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2004
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptiblica 2004 e STN, Dados Contébeis dos
Municipios Brasileiros - 2002-2004.

Nota: Apenas os municipios com gastos médios no periodo maiores do que zero.
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Tabela B.11 - Indicadores do gasto médio per capita em habitacdo no periodo 2002-2004 para o grupo

“predominancia de conselho com fundo”, segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2004

Ntmero de municipios 23 15 164 41 97 45 385

Proporgao de municipios com gasto

médio per capita igual a zero' 261 267 14,1 122 188 22 149

Mediana 0,22 5,09 4,61 579 4,49 5,68 4,45

Minimo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestdo Publica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros 2002-2004.

(1) No total de municipios com valores de gastos declarados.

(2) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa ha-
bitacional implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construcdo; 3=s6 construcao de
unidades ou constru¢ao de unidades + oferta de material de construcdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urba-
niza¢do de assentamentos ou urbanizagdo de assentamentos + construcdo de unidades e/ou oferta de
material de construgao e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizacdo fundiaria ou regularizacdo fundiaria +
urbanizagdo de assentamentos e/ou construc¢do de unidades e/ou oferta de material de construgdo e/ou
oferta de lotes; 6=regularizagao fundiaria, urbanizacao de assentamentos, construcao de unidades, oferta
de material de construgao e oferta de lotes.

Obs.: Os valores do gasto médio per capita em habitacao encontram-se em R$ de 2006.
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Tabela B.12 — Indicadores do percentual do gasto em habitacdo em relacao ao gasto total

no periodo 2002-2004 para o grupo “predominancia de conselho com fundo”, segundo

grupos de programas habitacionais implementados em 2004

Ntmero de municipios 23 15 164 41 97 45 385

Proporcao de municipios com
% de gasto igual a zero!

Mediana 0,02 0,34 0,50 0,65 0,52 0,73 0,51

26,1 26,7 14,1 12,2 18,8 2,2 149

Minimo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros 2002-2004.

(1) No total de municipios com valores de gastos declarados.

(2) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa ha-
bitacional implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construcao; 3=s6 construcao de
unidades ou constru¢do de unidades + oferta de material de construcdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urba-
nizacdo de assentamentos ou urbanizagido de assentamentos + construcdao de unidades e/ou oferta de
material de construgdo e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizacao fundidria ou regularizacdo fundidria +
urbanizacdo de assentamentos e/ou construcao de unidades e/ou oferta de material de construgédo e/ou
oferta de lotes; 6=regularizacao fundiaria, urbanizac¢do de assentamentos, construgao de unidades, oferta
de material de construcao e oferta de lotes.
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Gréfico B.13 — Gasto médio per capita em habitacao no periodo 2002-2004 para o grupo “predominancia

de consércio”, segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2004
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contébeis dos
Municipios Brasileiros - 2002-2004.

Nota: Apenas os municipios com gastos médios no periodo maiores do que zero. Valores em R$ de 2006
inflacionados pelo IGP-DI (FGV).
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Gréfico B.14 — Percentual do gasto em habitacdo em relacao ao gasto total no periodo 2002-2004 para o grupo

“predominancia de consércio”, segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2004
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptiblica 2004 e STN, Dados Contébeis dos
Municipios Brasileiros - 2002-2004.

Nota: Apenas os municipios com gastos médios no periodo maiores do que zero.
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Tabela B.13 — Indicadores do gasto médio per capita em habitacao no periodo 2002-2004 para o grupo

“predominancia de consércio”, segundo grupos de programas habitacionais implementados em 2004

Numero de municipios 5 4 17 4 12 3 45

Propor¢ao de municipios com gasto

médio per capita igual a zero! 400 66,7 58,8 750 455 00 51,2

Mediana 017 0,00 0,00 0,00 0,49 798 0,00

Minimo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 3,60 0,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Publica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros 2002-2004.

(1) No total de municipios com valores de gastos declarados.

(2) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa ha-
bitacional implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construcdo; 3=s6 construcao de
unidades ou construcao de unidades + oferta de material de construcdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urba-
niza¢do de assentamentos ou urbanizagdo de assentamentos + construcdo de unidades e/ou oferta de
material de construgao e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizacdo fundiaria ou regularizacdo fundiaria +
urbanizagdo de assentamentos e/ou construc¢do de unidades e/ou oferta de material de construgdo e/ou
oferta de lotes; 6=regularizagao fundiaria, urbanizacao de assentamentos, construcao de unidades, oferta
de material de construcao e oferta de lotes.

Obs.: Os valores do gasto médio per capita em habitacao encontram-se em R$ de 2006.
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Tabela B.14 — Indicadores do percentual do gasto em habitacdo em relacao ao gasto total

no periodo 2002-2004 para o grupo “predomindncia de consércio”, segundo grupos

de programas habitacionais implementados em 2004

Numero de municipios 5 4 17 4 12 3 45

Proporgao de municipios com
% de gasto igual a zero!

Mediana 0,02 0,00 0,00 0,00 012 0,77 0,00

40,0 66,7 58,8 75,0 45,5 0,0 51,2

Minimo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,47 0,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros 2002-2004.

(1) No total de municipios com valores de gastos declarados.

(2) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa ha-
bitacional implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construcao; 3=s6 construcao de
unidades ou construc¢do de unidades + oferta de material de construcdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urba-
nizacdo de assentamentos ou urbanizagido de assentamentos + construcdao de unidades e/ou oferta de
material de construgdo e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizacao fundidria ou regularizacdo fundidria +
urbanizacdo de assentamentos e/ou construcao de unidades e/ou oferta de material de construgdo e/ou
oferta de lotes; 6=regularizacao fundiaria, urbanizagdo de assentamentos, construgao de unidades, oferta
de material de construcao e oferta de lotes.
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Gréfico B.15 — Gasto médio per capita em habitacao no periodo 2002-2004 para o grupo
“predominancia de cadastro, consércio e conselho sem fundo”, segundo grupos

de programas habitacionais implementados em 2004
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros - 2002-2004.

Nota: Apenas os municipios com gastos médios no periodo maiores do que zero. Valores em R$ de 2006
inflacionados pelo IGP-DI (FGV).
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Gréfico B.16 — Percentual do gasto em habitacao em relacao ao gasto total no periodo 2002-2004
para o grupo “predomindncia de cadastro, consércio e conselho sem fundo”, segundo

grupos de programas habitacionais implementados em 2004
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros - 2002-2004.

Nota: Apenas os municipios com gastos médios no periodo maiores do que zero.
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Tabela B.15 — Indicadores do gasto médio per capita em habitacao no periodo 2002-2004

para o grupo “predomindncia de cadastro, consércio e conselho sem fundo”, segundo

grupos de programas habitacionais implementados em 2004

Numero de municipios 2 6 4 2 1 15

Propor¢ao de municipios com gasto
médio per capita igual a zero'

Mediana 0,70 7,61 0,00 1,31 0,29 1,40

50,0 16,7 75,0 50,0 0,0 40,0

Minimo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,29 0,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros 2002-2004.

(1) No total de municipios com valores de gastos declarados.

(2) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa ha-
bitacional implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construcdo; 3=s6 construcao de
unidades ou construcao de unidades + oferta de material de construcao e/ou oferta de lotes; 4=s6 urba-
nizagdo de assentamentos ou urbanizagao de assentamentos + constru¢do de unidades e/ou oferta de
material de construgdo e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizacao fundiaria ou regularizagao fundiaria +
urbanizacao de assentamentos e/ou constru¢ao de unidades e/ou oferta de material de construgdo e/ou
oferta de lotes; 6=regulariza¢ao fundiaria, urbanizacao de assentamentos, construcao de unidades, oferta
de material de construgao e oferta de lotes.

Obs.: Os valores do gasto médio per capita em habitagdo encontram-se em R$ de 2006.
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Tabela B.16 — Indicadores do percentual do gasto em habitacdo em relacao ao gasto total no periodo 2002-2004

para o grupo “predomindncia de cadastro, consércio e conselho sem fundo”, segundo

grupos de programas habitacionais implementados em 2004

Numero de municipios 2 6 4 2 1 15

Proporcao de municipios com
% de gasto igual a zero!

Mediana 0,15 0,50 0,00 0,25 0,06 0,31

50,0 16,7 75,0 50,0 0,0 40,0

Minimo 0,00 0,00 0,00 0,00 0,06 0,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptiblica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros 2002-2004.

(1) No total de municipios com valores de gastos declarados.

(2) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa ha-
bitacional implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construgdo; 3=s6 construcao de
unidades ou construc¢do de unidades + oferta de material de construcdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urba-
nizagdo de assentamentos ou urbaniza¢do de assentamentos + construgdo de unidades e/ou oferta de
material de construgdo e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizagdo fundiaria ou regularizagdo fundidria +
urbanizacado de assentamentos e/ou construgao de unidades e/ou oferta de material de construgao e/ou
oferta de lotes; 6=regularizagdo fundidria, urbanizacao de assentamentos, construgao de unidades, oferta
de material de construgéo e oferta de lotes.
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Gréfico B.17 — Gasto médio per capita em habitacao no periodo 2002-2004 para o grupo
“predominancia de cadastro, consércio e conselho com fundo”, segundo grupos

de programas habitacionais implementados em 2004
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros - 2002-2004.

Nota: Apenas os municipios com gastos médios no periodo maiores do que zero. Valores em R$ de 2006
inflacionados pelo IGP-DI (FGV).

19/2/07 Q2945 PM



CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS, DEFICIT E EFETIVIDADE NA POLITICA HABITACIONAL

Gréfico B.18 — Percentual do gasto em habitacao em relacao ao gasto total no periodo 2002-2004
para o grupo “predomindncia de cadastro, consércio e conselho com fundo”, segundo

grupos de programas habitacionais implementados em 2004
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Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros - 2002-2004.

Nota: Apenas os municipios com gastos médios no periodo maiores do que zero.
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Tabela B.17 — Indicadores do gasto médio per capita em habitacao no periodo 2002-2004

para o grupo “predominancia de cadastro, consércio e conselho com fundo”, segundo

grupos de programas habitacionais implementados em 2004

Numero de municipios 8 2 10 4 24

Propor¢ao de municipios com gasto
médio per capita igual a zero'

Mediana 5,67 3,94 8,01 5,27 6,89

12,5 0,0 20,0 0,0 12,5

Minimo 0,00 1,24 0,00 1,20 0,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Publica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros 2002-2004.

(1) No total de municipios com valores de gastos declarados.

(2) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa ha-
bitacional implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construcdo; 3=s6 construcao de
unidades ou construcao de unidades + oferta de material de construcdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urba-
niza¢do de assentamentos ou urbanizagdo de assentamentos + constru¢do de unidades e/ou oferta de
material de construgao e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizacdo fundiaria ou regularizacdo fundiaria +
urbanizagdo de assentamentos e/ou construc¢do de unidades e/ou oferta de material de construgdo e/ou
oferta de lotes; 6=regularizagao fundiaria, urbanizacao de assentamentos, construcao de unidades, oferta
de material de construcao e oferta de lotes.

Obs.: Os valores do gasto médio per capita em habitagao encontram-se em R$ de 2006.
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Tabela B.18 — Indicadores do percentual do gasto em habitacdo em relacao ao gasto total no periodo 2002-2004

para o grupo “predomindncia de cadastro, consércio e conselho com fundo”, segundo

grupos de programas habitacionais implementados em 2004

Ntmero de municipios 8 2 10 4 24

Proporgao de municipios com
% de gasto igual a zero!

Mediana 0,56 0,60 0,83 0,62 0,77

12,5 0,0 20,0 0,0 12,5

Minimo 0,00 0,23 0,00 0,14 0,00

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestao Ptblica 2004 e STN, Dados Contabeis dos
Municipios Brasileiros 2002-2004.

(1) No total de municipios com valores de gastos declarados.

(2) Grupos de municipios segundo programas habitacionais implementados: 1=nenhum programa ha-
bitacional implementado; 2=oferta de lotes e/ou oferta de material de construcao; 3=s6 construcao de
unidades ou constru¢do de unidades + oferta de material de construcdo e/ou oferta de lotes; 4=s6 urba-
nizacdo de assentamentos ou urbanizagido de assentamentos + construcdao de unidades e/ou oferta de
material de construgdo e/ou oferta de lotes; 5=s6 regularizacao fundidria ou regularizacdo fundidria +
urbanizacdo de assentamentos e/ou construcdo de unidades e/ou oferta de material de construgédo e/ou
oferta de lotes; 6=regularizacao fundiaria, urbanizacdo de assentamentos, construgao de unidades, oferta
de material de construcao e oferta de lotes.
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FONTE: Palatino
PAPEL: Couché Matte
GRAMATURA: 90g /m?
IMPRESSAO: Cromos

Dezembro de 2007
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