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RESUMO

No contexto da reabertura democrética do pais o municipio de Santo André - SP,
localizado na Regido do Grande ABC Paulista, se destaca por sua postura diante do
enfrentamento de seus problemas sociais, através da estruturacdo de seu quadro
legal e elaboracéo e aplicacdo de programas sociais, tidos como referéncia nacional
e internacional e representando importante papel na formulacdo de novas
perspectivas para a politica habitacional do pais. O presente trabalho resgata as
politicas habitacionais executadas pelo poder publico no municipio de Santo André
desde o inicio do século XX, concentrando a analise na producéo realizada nas duas
Ultimas décadas, a fim de avaliar a estrutura socioespacial resultante e determinar
em que medida as politicas habitacionais de interesse social conferem a populacao
beneficiada o acesso a cidade, este entendido enquanto precos de acessibilidade e

custos de proximidade decorrentes da alocacéo dos recursos urbanos no territério.

Palavras chave: Politicas habitacionais, acesso a cidade, planejamento urbano.



ABSTRACT

During the context of the country’s democratic resumption, the municipality of Santo
André-SP, located in the Grande ABC Paulista Region, stands out for its positioning
regarding the way it has dealt with its social problems. Santo André has done this
through the structuring of its legal framework and the development and
implementation of social programs. These have made Santo André a national and
international reference, which represents an important position in the formulation of
news perspective for housing policy in the country. The present research studies the
housing policies developed by public authorities in Santo André from the beginning of
the XXth century. It focuses on the analysis of housing production executed during
the last two decades, in order to assess a subsequent socio-spacial structure. It also
tries to determine how social housing policies affect the benefitted population’s
access to the city, defined through accessibility prices and proximity costs, produced

by the location of urban resources in the territory.

Keywords: Housing policies, access to the city, urban planning.
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1. APRESENTACAO

Este trabalho nasce de minha inquietacéo pessoal sobre o processo desigual
e excludente de crescimento de nossas cidades. Os primeiros questionamentos
surgiram ainda durante a graduacdo em Geografia, onde iniciei meus estudos sobre
os instrumentos urbanisticos que viabilizam o acesso a terra urbana. Ao ingressar no
Programa de PdOs-Graduacdo do IPPUR, em 2009, j4 eram intensas as reflexdes
acerca do programa recém-lancado pelo Governo Federal para a promog¢ao de um
milh&o de moradias, o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV).

Trata-se de um momento historico, de elevado aporte de recursos para
habitacdo, onde a quantidade de unidades a serem produzidas € o objetivo primeiro,
em detrimento da articulacdo com a politica urbana e com a garantia do acesso a
moradia bem localizada. No contexto da crise econdmica mundial e da elaboragéao
do Plano Nacional de Habitacdo, o lancamento do PMCMV, desconsiderando 0s
avancos conceituais no campo da legislagdo urbanistica e de projetos
arquitetbnicos, gera o receio do retorno das praticas executadas pelo Banco
Nacional de Habitagcdo (BNH), iniciadas ha quatro décadas, marcadas pela ma

localizac&o dos conjuntos habitacionais e sua baixa qualidade arquitet6nica.

Sendo assim, este trabalho buscou uma reflexdo acerca do papel das
politicas habitacionais na configuracdo socioespacial do municipio de Santo André,
através da reconstrucdo da histéria da promocao habitacional, e da avaliacdo das
consequéncias locacionais experimentadas pela populacdo atendida pelas acbes
municipais, a partir da década de 1990 até a construcdo do primeiro conjunto
habitacional pelo PMCMV, em 2011.

Aqui a localizacdo da moradia e dos equipamentos e servicos urbanos tém
destaque central, uma vez que sua distribuicdo no espaco urbano € capaz de gerar
efeitos distributivos sobre a renda real de diferentes grupos sociais. A no¢cdo de
renda real é definida genericamente por Harvey (1980, p.56) como “o dominio sobre
0S recursos” e esta baseada no conceito apresentado por Titmuss (1962 apud
HARVEY, 1980), que coloca:

Nenhum conceito de renda pode ser realmente justo se restringe a definicdo
ampla que abrange todas as receitas que aumentam o poder do individuo
sobre o0 uso dos recursos escassos de uma sociedade; em outras palavras,
seu acréscimo liquido de poder econdmico entre dois momentos no tempo...
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Por essa razéo, a renda é a soma algébrica (1) do valor de mercado dos
direitos exercidos no consumo e (2) da troca no valor do suprimento de
direitos de propriedade entre o comeco e o fim do periodo em
questdo”(p.41).

Dentre os fatores de distribuicdo da renda real estdo as externalidades, os
diferenciais de acessibilidade e a capacidade das familias em adaptarem-se a
mudangas na estrutura do uso do solo urbano. Os efeitos das externalidades
(consequéncias das atividades de producdo e consumo sobre terceiros) podem ser
positivas ou negativas, gerando assim a distribuicdo de custos e beneficios pelo
sistema urbano. J& os diferenciais de acessibilidade estdo relacionados as
distancias entre os locais de moradia e os locais de producédo e consumo,
combinagdes que se refletem na distribuicdo de custos e, portanto, de renda real.
Por sua vez, as alteracBes no interior do sistema urbano provocam a necessidade
de ajustamento de suas diferentes partes. As diferencas na capacidade de
adaptacdo as trocas podem ser da ordem material (recursos técnicos) ou cultural
(sobretudo educacional), de maneira que,

Certos grupos, particularmente aqueles dotados de recursos financeiros e
educacionais, estdo aptos a adaptar-se muito rapidamente a mudanca no
sistema urbano, e essas disposi¢bes diferenciais, para responder a
mudanca, sédo uma fonte basica de desigualdade (HARVEY, 1980, p.44).

O acesso a oportunidades de emprego, recursos e servicos de bem-estar
pode ser obtido apenas através de um preco, correspondente ao custo de superar
distancias e utilizar o tempo (Harvey, 1980). Por essa raz&do, a comparacao realizada
neste trabalho sobre o acesso aos servicos de transporte e de saude no local de
origem e no local atual de moradia da populagdo, permite mensurar, do ponto de
vista da superacdo das distancias e seus custos, 0os ganhos ou perdas
experimentados pelas familias beneficiarias dos programas habitacionais do
municipio. Tomando como premissa que o dominio sobre os recursos é funcédo da
acessibilidade e proximidade locacionais, Harvey (1980) nos auxilia demonstrando a
relacéo entre a distribuicdo da renda real e o processo politico, ressalvando que “[...]
a comunidade mais poderosa (em termos financeiros, educacionais ou de influéncia)

esta apta a controlar as decisfes locacionais em seu préprio proveito” (p.61).

Dessa forma, uma distribui¢cdo justa dos recursos no tecido urbano implicaria,
em primeiro lugar, na necessidade de redistribuicdo do poder, contrapondo-se a

l6gica hoje existente na cidade na qual os incorporadores imobiliarios se apropriam
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das porcdes do territério com maiores vantagens locacionais. Nesse sentido, estes
agentes atuam expandindo as fronteiras urbanas, criando novos espacos em areas
antes nao-urbanas; revitalizando espacos (através da destruicdo/construcao de
edificacbes), alguns dos quais passam pela prévia degradacdo simbolica que
justifica a necessidade de melhores condigcdbes de habitagcdo. Um exemplo
emblematico no caso de Santo André vem sendo a demolicdo de antigos galpdes e
instalacBes industriais para a abertura de extensas areas para a construcdo de
prédios de apartamentos em localidades privilegiadas (préximas a grandes vias de

circulagdo, centros de comércio, terminal rodoviério, estacao de trem).

Em seu texto Ribeiro (1997) identifica os dois grandes segmentos da
producdo de moradias, capitalista e nao-capitalista, e seus submercados. A
producdo do segmento ndo-capitalista ndo tem como finalidade a acumulagéo de
capital, mas sim a criacdo de valores de uso. J4 0 segmento capitalista € composto
por trés submercados, o primeiro deles é o submercado de cooperativas e
promotores estatais, para 0s quais a producdo nao esta orientada pela apropriacao
de um lucro de incorporacdo, como € o caso da acgéo estatal que “financiando com
subsidios a producao e a comercializa¢ao, fornece um capital que circula de maneira
desvalorizada” (RIBEIRO, 1997, p.124). H4 ainda o submercado normal, onde a
diferenciacdo da moradia em funcdo dos atributos locacionais ndo é tdo grande
guanto aquela existente no submercado monopolista. Segundo o autor, € no
submercado normal que se formara o preco regulador da moradia, em funcédo das
condicbes de sua producao, preco este que se limita na capacidade de pagamento

das classes médias.

Por fim, h4 o submercado monopolista, onde o preco de mercado é regulado
pelas condi¢cdes de circulacdo, este € um preco de monopdlio dependente das
quantidades produzidas, da capacidade de pagamento dos compradores e do grau
de diferenciacédo real ou simbdlico das moradias, que pode se dar pelo efeito da
localizacdo, pela acdo do marketing ou pela diferenciacdo das qualidades
construtivas. Considerando o pressuposto de que a utilidade da moradia nédo se
resume as suas caracteristicas internas e que “seu valor de uso é também
determinado pela sua articulacdo com o sistema espacial de objetos imobiliarios que
compdem o valor de uso complexo representado pelo espaco urbano” (RIBEIRO,

1997, p. 51), é possivel compreender o surgimento dos lucros extraordinarios
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obtidos pelo incorporador — agente que coordena 0O processo produtivo e a
comercializacdo — a partir do acesso diferenciado que a localizacdo dos terrenos

propicia ao uso da cidade.

Para além do direito a moradia digna, conquistada pelas familias através dos
programas de urbanizacdo de favelas e suas consequentes realocagdes, este
trabalho trata do acesso a cidade, tomando como elementos de investigacdo o
servico de transporte e 0 servico e equipamentos de saude (atencédo basica). Com
menor énfase, é tratada a questdo dos espacgos de participagdo popular, entendidos
como componentes que contribuem para ampliagéo do direito & cidade’.

Para as investigacbes mencionadas foram selecionados trés conjuntos
habitacionais, promovidos pelo poder publico municipal, representativos de cada
década, a saber: conjunto habitacional Prestes Maia (década 1990), conjunto
habitacional Alzira Franco (década 2000) e conjunto habitacional Guaratingueta, a
ser construido no ambito do PMCMV no decorrer da presente década. A escolha das
experiéncias habitacionais se deu em funcédo, em primeiro lugar, da disponibilidade
de dados fornecidos pela PSA, referentes aos nucleos de origem da populacao
beneficidria dos programas de moradia, e pela relevancia dos empreendimentos
para o conjunto da cidade, uma vez que possuem numero significativo de unidades
habitacionais (respectivamente, 812 UHs, 624 UHs e 880 UHS).

A localizacdo dos conjuntos habitacionais, assentamentos precarios e
Unidades Basicas de Saude (UBS) foram representados em forma de mapas,
elaborados com aporte no software ArcGIS 9.3. Todos 0s mapas tém como base a
Malha Digital Municipal (IBGE, 2007) e Malha viaria (Imagem, 2008). A localizacéo
precisa dos conjuntos residenciais construidos nas décadas de 1940 e 1950 pelo
Instituto de Aposentadoria e Pensdo dos Industriarios (IAPI) e Fundacdo Casa
Popular (FCP) foi demarcada a partir de imagens de satélite (Google Earth) em
funcdo do conhecimento prévio sobre a localidade desses empreendimentos. Por

sua vez, os conjuntos construidos pelo Instituto de Orientacdo a Cooperativas

! O direito a cidade é aqui compreendido como um novo direito humano, tal como colocado na Carta
Mundial pelo Direito a Cidade, elaborada no Férum Social Mundial a partir de 2003. A Carta traz
como principios do direito a cidade: a gestdo democratica da cidade; fungéo social da propriedade e
da cidade; o exercicio pleno da cidadania; igualdade, néo discriminagdo; protecao especial de grupos
e pessoas vulneraveis; compromisso social do setor privado e o impulso a economia solidaria (Janior,
2005).
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Habitacionais de Sao Paulo (INOCOOP-SP) no municipio de Santo André, foram
localizados a partir dos enderecos que constam nos processos de pedido de licenca
de construcéo®. A localizacdo dos conjuntos habitacionais recentes, construidos a
partir da década de 1990, e dos assentamentos precarios do municipio foram
coletadas do Plano Municipal de Habitacdo (PMH, 2006) e no caso dos conjuntos a
serem construidos no ambito do PMCMV, a planta com suas localizacbes foi
fornecida pelo DEHAB (PSA, 2010). Informacdes cartograficas também foram
levantadas em estudos prévios sobre o municipio como é o caso dos trabalhos de
Passarelli (1994; 2005), Denaldi (2003) e Guides (2008). A fonte das informacdes
utilizadas em cada um dos mapas esta especificada no campo Fonte de Dados,

juntamente com as informacdes técnicas dos produtos cartogréficos.

Para as analises do acesso a cidade a partir das condigbes de acessibilidade
ao servico de atencao basica a saude, foram selecionadas as Unidades Basicas de
Saude (UBS) localizadas préximas aos conjuntos habitacionais e assentamentos
precarios em estudo®, sobretudo aquelas que contam com equipes do Programa
Saude da Familia (PSF) e Programas de Agentes Comunitarios de Saude (PACS). O
acesso a este servigo de saude foi verificado de acordo com a area de atuacao das
equipes do PSF, &rea esta levantada por meio de entrevista a coordenacdo do
Programa, visitas as Unidades, conversas com agentes de saude e enfermeiros e
visitas de campo para mapeamento da area de atuacdo. Uma vez espacializadas
essas areas, foi possivel identificar se a populagdo dos assentamentos era ou nao
atendida pelo PSF e em que medida o acesso a este servigco foi adquirido ou
suprimido na mudanca para o conjunto habitacional. No que diz respeito as analises
referentes aos servicos de transporte, foram selecionadas as linhas de 6nibus
municipais utilizadas pelos moradores em seus assentamentos de origem e
atualmente, em seu novo local de moradia. Com base nas informagdes sobre
acessibilidade, disponibilidade do servico e aceitacdo, os indicadores selecionados

foram comparados para as duas localidades, o que permitiu mensurar melhorias ou

2 Informacéo gentilmente cedida pela professora Silvia Passarelli em dezembro de 2010.

% As Unidades de Sadde incluidas nesta pesquisa sdo: UBS Cidade Sao Jorge (PSF), UBS
Valparaiso (PSF), UBS Jardim Irene (PSF), UBS Jardim Sorocaba (PSF), UBS Vila Linda (PSF), UBS
Vila Palmares (PACS), UBS Vila Guiomar (PACS), UBS Paraiso, UBS Jardim Alvorada, UBS Joao
Ramalho e UBS Capuava.



20

pioras no acesso e na qualidade do servico de transporte prestado a essa

populacao.

A pesquisa empirica consistiu também nas entrevistas® realizadas com os
representantes comunitarios de cada um dos assentamentos precarios de origem da
populacdo moradora dos conjuntos habitacionais selecionados. Os representantes
entrevistados sdo atualmente moradores dos respectivos conjuntos e estiveram
envolvidos, desde o principio, no processo de realocacdo das familias. O
questionario elaborado para as entrevistas buscou captar as mudangas sofridas,
sobretudo, no acesso aos servicos de transporte e saude, mas também foram
levantadas informacdes sobre a oferta de escolas e creches e dos locais de
trabalho, avaliando assim os possiveis impactos na passagem dos moradores de
seu nucleo de origem para o novo local de moradia. No que se refere ao acesso aos
servicos de transporte, a elaboracdo do questionario teve como base parte dos
indicadores levantados pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA
(GOMIDE, LEITE e REBELO, 2006) em seu estudo sobre transporte publico e
pobreza urbana. Tomando este estudo como referéncia, foram avaliados os critérios

anteriormente citados, com o seguinte detalhamento:

e Acessibilidade (distancia da residéncia até o ponto de

onibus/trolebus/estacdo de trem mais proximo);

e Disponibilidade do servico (tempo de espera, tempo de viagem, nimero de

linhas, regularidade do servigo);

e Aceitacao (Seguranca, Lotacdo).

Os critérios analisados levaram em consideracdo 0s seguintes trechos de
deslocamento: residéncia — centro da cidade; residéncia — centro de comércio local;
residéncia — transporte metropolitano. No que se refere ao ultimo trecho
mencionado, em alguns casos a rede de transportes metropolitanos pode ser
acessada diretamente, em outros €é necessario uso de alguma forma de
deslocamento para acessar as estacdes de trem (CPTM) e de trélebus/6nibus
metropolitano (EMTU). No caso do acesso aos servicos de saude, educacao e locais

de trabalho as formas de deslocamento foram avaliadas considerando os seguintes

* Foram realizadas ao todo 10 entrevistas, por meio de questionarios (Apéndice), com representantes
comunitarios de cinco assentamentos precarios (Gamboa, Jardim Irene, Jardim Cristiane, Mauricio de
Medeiros e Espirito Santo), hoje moradores dos conjuntos habitacionais. As entrevistas se deram
entre maio e agosto de 2011.
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trechos: residéncia — Posto de Saude mais proximo; residéncia — escolas municipais
e estaduais mais proximas; e residéncia — local de trabalho. A esta parte do
questionario foram incluidas perguntas referentes as alternativas ao transporte
publico. Por fim, o questionario captou a existéncia ou ndo do Programa Saude da
Familia (PSF) nas Unidades de Saude proximas aos ndcleos de origem e aos
conjuntos habitacionais em questdo, e em menor medida, buscou captar a
percepcdo da populacdo com relacdo ao trabalho desempenhado pelos Agentes
Comunitarios de Saude (ACS) e ao atendimento nas USF, a fim de avaliar os
ganhos ou perdas na qualidade dos servicos de saude acessiveis.

Destarte, o primeiro capitulo deste trabalho aborda a historia da ocupacéo e
génese do territorio que hoje conforma a Regido do Grande ABC; o desenvolvimento
decorrente da implantacdo da Estrada de Ferro Santos-Jundiai e do inicio da
industrializagdo na regido; as primeiras solu¢des habitacionais verificadas no
municipio, as vilas operarias; a implantacdo dos primeiros grandes loteamentos,
através da atuacdo da iniciativa privada; as experiéncias estatais de habitacdo das
décadas de 1930 e 1940, realizadas pelo IAPI e FCP; as experiéncias decorrentes
de periodo de atuacdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) e do Sistema
Nacional de Habitacdo (SFH), 1964 a 1986; e, por fim, sdo apontadas algumas
consideracOes referentes a configuracdo socioespacial resultante das experiéncias
habitacionais do periodo.

O segundo capitulo trata do periodo que vai da reabertura politica do pais, no
fim da década de 1980, até a década de 2010. Esta dividido em quatro partes, nas
quais sao apresentados: o contexto politico e social do pais e do municipio de Santo
André e as acbes no campo da habitacdo ao longo da década de 1990; o contexto
nacional, a partir do advento do Estatuto das Cidades, o avanco do quadro legal de
Santo André durante a década de 2000, além da caracterizacdo da situacao
habitacional do municipio; as caracteristicas da producdo habitacional nas décadas
de 1990 e 2000; e, no ultimo item, consideracdes sobre a configuracdo socioespacial

do municipio a partir da localizacdo dos assentamentos precarios.

Finalmente, o ultimo capitulo traz a analise dos ganhos e perdas locacionais
da populacdo moradora dos conjuntos habitacionais produzidos pelo municipio, com
base na metodologia descrita anteriormente. Esta analise contempla trés

experiéncias, representativas das Ultimas duas décadas e do periodo atual, e seu
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exame tem como finalidade acompanhar as mudancas nas estratégias locacionais
da politica habitacional tracada pelo municipio ao longo do referido periodo. Na
segunda parte do capitulo, sdo apresentadas as caracteristicas da producéo
habitacional a ser realizada no ambito do PMCMV, dando sequéncia a discussao
iniciada nos capitulos anteriores. A forma espacial destes conjuntos no territorio sera
comparada aquela decorrente da disposicao territorial dos conjuntos construidos
pela municipalidade nas duas ultimas décadas, contemplando inclusive a producao

realizada no municipio no periodo de atuacado do BNH.
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2. ANTECEDENTES HISTORICOS: GENESE DO
TERRITORIO E POLITICAS HABITACIONAIS (1940
— 1986)

Reconstruir a linha histérica acerca da urbanizacéo da regido hoje conhecida
como Grande ABC Paulista implica recuperar e compreender o papel e a vocacao
desta localidade desde os tempos coloniais, visto que seu surgimento e crescimento
deram-se a partir das necessidades da coroa portuguesa em ocupar, defender e
explorar o territorio de sua colénia. Assim, este capitulo esta dividido em seis partes
e busca, num primeiro momento, recuperar brevemente a histéria da ocupacéo
deste territorio, o surgimento (e por vezes, desaparecimento) de vilas, aldeias e
fazendas, que originaram os nucleos a partir dos quais a regido se desenvolveu ao
longo dos trés séculos que antecederam a construcdo da Estrada de Ferro que

ligaria o litoral paulista a seu interior.

A segunda parte trata das mudancas trazidas pela industrializacdo e pela
ferrovia, uma vez que essas deram impulso definitivo para o crescimento dos locais
gue dariam origem aos municipios que hoje conformam a regido do ABC: Santo
André, Sao Bernardo do Campo, Sdo Caetano do Sul, Diadema, Mauda, Ribeirdo
Pires e Rio Grande da Serra (Figura 1). Em seguida sdo apresentadas as solugdes
habitacionais institucionais verificadas no municipio: as vilas operarias, construidas a

partir do incentivo dos governos e da iniciativa das industrias, que se instalaram no

territorio FIGURA 1 — DESMEMBRAMENTOS MUNICIPAIS nas
primeiras 1883 décadas do
Séc Bernarco
século XX. '
1945
2 Sevomso ||
do Campo |
1948
Sdo Caetano
do Sul
1954
Maus
1953 1964

Ribeirdo Pires Rio Grande da Serra

FONTE DE DADOS: CAMARA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE, 2010.
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A quarta parte apresenta os primeiros grandes loteamentos implementados
no municipio por acdo da iniciativa privada, que ndo apenas executava o
parcelamento, como também construia residéncias e realizava obras de
infraestrutura urbana, responsaveis, portanto, pela primeira expansdo urbana de
Santo André. O quinto item trata das experiéncias estatais de habitacdo das
décadas de 1940 e 1950, realizadas pelo Instituto de Aposentadoria e Penséo dos
Industriarios (IAPl) e pela Fundacdo Casa Popular (FCP). Em seguida séao
apresentadas breves consideracdes acerca da configuracdo socioespacial resultante
das experiéncias no campo habitacional na primeira metade do século XX. Ao final
sdo apresentadas as experiéncias referentes ao periodo de atuacdo do Banco
Nacional de Habitacdo (BNH).

2.1. A GENESE DO TERRITORIO

O surgimento da Vila de Santo André da Borda do Campo, em 08 de abril de
1553, remonta a investida da coroa portuguesa em intensificar a colonizacédo das
regides costeiras de sua colbnia, em decorréncia dos sucessivos ataques franceses
e holandeses ao territério brasileiro. Para tal empreitada, foi enviado ao Brasil
Martim Afonso de Souza, que fundou Sao Vicente a beira mar e transpés a Serra de
Paranapiacaba (SANTOS, 1992).

O trajeto para transposicao da escarpa se deu pela Trilha dos Goytacazes ou,
conforme batizada pelos colonizadores, Trilha dos Tupiniquins (Figura 2), a qual era
utilizada pelos indios em seu trajeto para o litoral nos meses frios em que praticavam

a pesca, sobre a qual Santos (2004, p.60) escreve:

“Essa trilha adentrava a Serra através do Vale do Rio Mogi [...], até a regido
de Paranapiacaba. Desse local, um ramal possibilitava a comunicagdo com
o Vale do Paraiba, via Mogi das Cruzes, sendo que a trilha principal seguia
até o local que hoje corresponderia ao centro antigo de Sdo Paulo, via
regido do ABC".
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FIGURA 2 - PROVAVEIS TRAGCADOS DA TRILHA DOS TUPINIQUINS E CAMINHO DO PADRE
JOSE (FONTE: SANTOS, 2004).

A Vila, primeira unidade municipal do planalto paulista, apresentava em 1560,
dificeis condi¢Bes de protecdo e subsisténcia, razdo pela qual os moradores da Vila
de Santo André foram transferidos para Sao Paulo de Piratininga, aldeia criada em
1554 pelos jesuitas que partiram de Santos. A Vila deixou entdo de existir enquanto
unidade administrativa, passando por um periodo de estagnacdo, caracterizada
apenas como local de ligagéo entre Santos e S&do Paulo. Grande parte das terras da
regido tornou-se sesmaria e em 1637, foram repassadas a Ordem de Sdo Bento,
responsavel pela fundacdo de uma fazenda, produtora de géneros alimenticios, e
capela em honra de Sao Bernardo, as quais originaram o povoado de Sao Bernardo
(SANTOS, 1992). A Fazenda S&o Caetano também pertencia aos beneditinos e
tinha como atividade a fabricacdo de tijolos e artefatos de ceramica. Ambas as
fazendas permaneceram como propriedades da Ordem até 1870, quando foram
compradas pelo Estado para a criacdo de colbnias de imigrantes. As demais terras
gue hoje compde a regido do ABC foram concedidas como sesmarias a diversos
outros proprietarios (KLEEB, 2008; SALGADO, 1978; SANTOS, 1992).
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2.2. A FERROVIA E A INDUSTRIA: SURGIMENTO E
DESENVOLVIMENTO DOS MUNICIPIOS DA
REGIAO ABC.

Por sua posicao geografica estratégica, entre a Planicie Costeira e o Planalto
Atlantico, a Regido do Grande ABC constitui passagem obrigatoria para quem vai de
Santos a Séo Paulo (Mapa 1). Nao por acaso, o processo de urbanizagéo que daria
origem aos municipios da regido teve inicio com a implantacdo da Estrada de Ferro
Sdo Paulo Railway, na segunda metade do século XIX, conectando o Porto de
Santos a cidade de S&o Paulo e as localidades produtoras de café do interior do

estado.

A evolucao da industrializacéo e urbanizacédo da Regido do Grande ABC néo
pode ser compreendida sem que sejam abordados 0s processos que ocasionaram a
expansao urbana de S&o Paulo, estreitamente vinculada com o surgimento e
expanséao das atividades voltadas a produgdo, comercializacdo e consumo do café.
A classe empreséria que comandaria 0 desenvolvimento da economia cafeeira
comecou a se formar na primeira metade do século XIX, fase que Furtado (1972)
denomina como etapa de gestacdo, referindo-se ao primeiro momento desta
atividade produtiva. Ao tornar-se produto de exportacdo, o café passa a se
desenvolver na regido montanhosa nas proximidades da capital do pais (Rio de
Janeiro), dada a disponibilidade de mao-de-obra, advinda da desagregacdo da

economia mineira, e a proximidade com o porto. Dessa forma,

a primeira fase da expansdo cafeeira se realiza com base num
aproveitamento de recursos preexistentes e subutilizados. [...] A baixa dos
precos, entretanto, ndo desencorajou 0s produtores brasileiros, que
encontravam no café uma oportunidade para utilizar recursos produtivos
semi-ociosos desde a decadéncia da mineragdo. Com efeito, a quantidade
exportada mais que quintuplicou entre 1821-30 e 1841-50. (Furtado, 1972,
p.113-114).

A principal zona consumidora do café no Brasil era a cidade do Rio de
Janeiro, onde os habitos de consumo foram fortemente modificados a partir da
chegada da corte portuguesa. O consumo de géneros na cidade acabou por
constituir a base de uma importante atividade econdmica, ligada ao comércio e

transporte, formando um grupo de empresérios locais que haviam acumulado
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capitais no comércio e transporte de géneros e de café. Segundo Furtado (1972),
esta nova classe empresaria em formacdo “desempenhara papel fundamental no

desenvolvimento subsequente do pais” (p. 114).

Para 0 avanco da cultura do café fez-se necessério solucionar o problema da
mao-de-obra para a lavoura. Sobre este episddio Furtado (1972) aponta alguns
fatores que tornaram possivel a imigracdo européia para o Brasil. O autor aponta a
crenca na superioridade do trabalhador europeu em comparacdo a mao-de-obra
nacional, considerada inapta para a grande lavoura; em nota Furtado (1972, p.122)
cita que “prevalecia no pais uma atitude hostil a tdda transferéncia interna de méo-
de-obra”. Estima-se que na década de 1870, 13 mil imigrantes desembarcaram no
estado de Sdo Paulo, mas foi apenas com a evolucédo do sistema de pagamento ao
colono e com os custos do transporte das familias imigrantes a cargo do governo
imperial, que a imigracdo tomou maior impulso®. Por fim, as condicdes adversas
para as familias de agricultores italianos em seu pais de origem, sobretudo do sul da
Italia, fizeram surgir a intranquilidade social, tornando a emigracdo para o Brasil uma
solucado viavel, “estavam, portanto, lancadas as bases para a formacdo da grande
corrente imigratéria que tornaria possivel a expansdo da producdo cafeeira no
Estado de Séo Paulo.” (FURTADO 1972, p.128).

Concomitantemente a chegada dos primeiros fluxos de imigrantes® ao Brasil,
tém inicio, em 1858, os primeiros estudos para a construcdo da Estrada de Ferro
Santos-Jundiai (Mapa 1, p.27), projeto desenvolvido por engenheiros ingleses, que
conectaria o porto de Santos a cidade da S&o Paulo e Jundiai, percorrendo neste
trajeto o territério hoje denominado como Grande ABC. Em 1860 tém inicio, em
Santos, as obras de transposicdo da Serra do Mar para vencer o desnivel de
aproximadamente 800 metros entre a Planicie Costeira e o Planalto Atlantico
(PASSARELLI, 2005; SANTOS, 2004). A inauguracdo da Estada de Ferro Santos-

°0 pagamento ao colono funcionava como um sistema misto, onde o imigrante tinha garantida parte
principal de sua renda e seu salario era complementado por outra parte, variavel, paga em funcao do
volume da colheita. O fazendeiro, por sua vez, era responsavel pelos gastos do imigrante durante seu
primeiro ano de atividade e por disponibilizar terras para sua subsisténcia e de sua familia.

®Furtado (1972) aponta os nimeros referentes a evolucdo da imigracédo européia no Estado de Sdo
Paulo nos ultimos trinta anos do século XIX. Na década de 1870, 13 mil imigrantes desembarcaram
no Estado, na década de 1880 este niumero passa para 184 mil e na década de 1890 verifica-se um
salto para 609 mil imigrantes. O valor total para o ultimo quartel do século foi 803 mil imigrantes, dos
guais 577 mil eram provenientes da Italia.
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Jundiai ocorreu em 1867, neste mesmo ano foi inaugurada a estagéo ferroviaria

denominada “S&o Bernardo™’

, em torno da qual lentamente surgiu o povoado que
posteriormente seria denominado como Bairro da Estacdo e daria origem ao atual

municipio de Santo André®,

A estrada de ferro recém-construida desempenhou no inicio do século
importante papel na formacéo de novos ndcleos, distantes da area central da cidade
de S&o Paulo. O proprio poder publico deste municipio oferecia incentivos aos
investidores para que construissem vilas operarias no entorno da capital, os precos
de terrenos e casas de aluguel eram atrativos para os operarios, que passavam
lentamente a compor a méo-de-obra para as fabricas que se instalavam na regiao.
As industrias, seguindo a mesma logica da busca por terrenos a baixos precos, se
expandiram para leste, ao longo da estrada de ferro (GUIDES, 2008). Como
colocado por Martins (2008, p.16), a ferrovia, “[...] com surpreendente rapidez
deslizou quase de supetdo pela ingreme Serra do Mar acima e inundou o planalto
com seu tempo proéprio, sua velocidade, sua nova espacialidade, a nova mentalidade

gue disseminava”.

Neste periodo, o entdo Bairro da Estacdo se destaca como principal pélo de
industrializagdo do municipio. Instalam-se no local fabricas de diversas modalidades
que acabam por atrair um operariado em busca de melhores condi¢cdes de trabalho,
oriundos do interior do estado e também da Vila de Sdo Bernardo. A estrada de ferro
beneficiou a implantag&o industrial no vale do Rio Tamanduatei, no entanto, grande
parte das industrias de moveis se estabeleceu no vale do Rio dos Meninos. Os
principais estabelecimentos desse periodo eram no setor téxtii a Tecelagem
Kowarick, inaugurada em 1889, produtora de casimira de 14, e a Fabrica
“Ypiranguinha” (Tecidos e Fiacdo Sdo Bernardo®), inaugurada em 1885, produtora
de brim de algoddo (PSA, 2006; MINDRISZ, 1981). Essas industrias contavam em

'S0 Bernardo do Campo, antes bairro rural da Borda do Campo, tornou-se municipio pela lei
provincial n° 38, de 12 de Marco de 1889, abarcando a maior parte do territério hoje denominado
como Grande ABC. O termo Santo André, por sua vez, ressurge em 1910, nomeando o distrito,
pertencente a Sdo Bernardo, que compreendia as areas proximas a Estacéo (Santos, 1992).

8 Atualmente a antiga estacdo “Sao Bernardo” se chama Santo André-Prefeito Celso Daniel.
° Ha na literatura grande controvérsia a respeito da data de surgimento e nome desta industria.

Santos (1992) explica que na década de 1890 teria surgido a Silva, Seabra e Cia., conhecida como
Ipiranguinha, que mudaria diversas vezes sua razéo social e teria funcionado até a década de 1960.
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1909 com aproximadamente 200 e 500 operéarios, respectivamente. Ja no setor
mobiliario destacava-se a Companhia de Cadeiras Streiff e em outros setores
destacavam-se a metallrgica Ligderwood, que iniciou suas atividades em 1919; a
empresa de material de construcdo Fichet, fundada em 1923; as fabricas de charuto
Italo Setti e Italo Stefanini; as moagens Flli. Maciota e Norzza & Rozza, além de
quatro fabricas de cerveja, uma de formicida e sete olarias (KLEEB, 2008; SANTOS,
1992).

Com a duplicacdo da estrada de ferro'® em 1901, ocorre a multiplicacdo das
atividades as suas margens, assim como a expansao dos nucleos urbanos proximos
as estacoes ferroviarias. Aproveitando as vantagens da regido — proximidade com a
linha férrea, terrenos relativamente planos e disponibilidade de agua e energia
elétrica— industrias de médio porte se instalam no local, como é o caso da Fabrica
de Tecidos Bella Vista; Fabrica de Colchas e Cobertores Alfredo Flaquer e Cia;
Matadouro Martinelli, futuramente Swift-Armour; Pezzolo & Cia., fabrica de
geladeiras; dentre outras (GUIDES, 2008; MINDIRISZ, 1981).

pY

As grandes industrias que se alocaram proximas a estacdo no periodo
posterior foram atraidas, sobremaneira, pela grande disponibilidade de energia
elétrica a partir da instalagdo, em 1926, da Usina Henry Borden em Cubatdo, com
aproveitamento das aguas da Represa Billings. Dentre as principais industrias deste
periodo destacam-se a Pirelli, fundada em 1929; a subsidiaria do grupo francés
Rhone-Poulanc, a Rhodia Quimica em 1919; a Companhia Nacional de Condutores
(CONAC); Atlantis do Brasil, entre outras.

Nesta fase, o até entdo “Bairro da Estacdo” assume o papel de subulrbio
industrial, caracterizado como um prolongamento do parque industrial paulistano.

Martins (2008, p.44) assinala que,

A nocdo de suburbio surge e se dissemina em clara relagdo com o
desenvolvimento urbano de Sao Paulo. [...] suaviza as descontinuidades
bruscas da espacialidade que a nova realidade do poder colonial acentua,
num momento em que a tradicdo comeca a ser invadida pela razao.

%A primeira linha, inaugurada em 1867, ficou conhecida como “Serra Velha’ e possuia 8km de
extensao. Devido ao grande aumento de demanda de cargas de subida e descida da Serra do Mar, a
Sao Paulo Railway Company decidiu em 1885 implantar uma segunda linha que proporcionasse
maior capacidade de carga assim como maior velocidade de percurso, este aumentado para 10km
(Santos, 2004).
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O crescimento industrial da regido fez parte do processo de unificagdo do
espaco econdmico brasileiro, sendo a induUstria a alavanca do processo de
acumulacdo do capital. Patarra (1995) ird apontar que esse processo vem
acompanhado de um ciclo de migra¢cdes internas, o qual ira fornecer, por mais de
trés décadas, a mao-de-obra necesséria para as areas de concentracdo do

desenvolvimento econémico. Segundo a autora,

A dinamica populacional brasileira caracteriza-se, apés 30, por um forte
crescimento vegetativo e ampla migracdo interna, a qual teve o papel de
viabilizar um modelo de desenvolvimento espacialmente concentrado, com
um mercado urbano relativamente reduzido, apoiado em amplos recursos
naturais e na extrema pobreza da populacéo rural (p.315).

A principal fonte de trabalhadores para as empresas que se instalaram na
regido ao longo das duas primeiras décadas do século XX foi, inicialmente, a méo-
de-obra imigrante que trabalhava nas antigas col6nias agricolas proximas a Santo
André. No entanto, aparentemente, a parcela mais significativa da forca de trabalho
dessas industrias foi aquela recrutada na cidade de S&o Paulo, a qual se movia
pendularmente através do trem e que, ao longo da década de 1920 teria se fixado
em torno da estacéo ferroviaria (MINDRISZ, 1981).

Impulsionados por este crescimento industrial, surgem as primeiras Vilas
Operérias construidas pelas préprias industrias para abrigar seus funcionarios, a
partir de 1909, e a abertura dos primeiros loteamentos por empresas privadas, a
partir de 1920, que deram origem aos atuais bairros Jardim, Campestre, Santa
Maria, Utinga, Industrial, Vila Bastos, Jardim Bela Vista, Vila Valparaiso, Santa
Therezinha, Vila Assuncao, Parque das Nacoes, Vila Pires, entre outros; abrigando,
em diferentes porcdoes do territério, as distintas classes sociais da época. A
expansao da industria na cidade também acabou por atrair trabalhadores agricolas
do interior de S&o Paulo e de outros estados, que passaram entdo a habitar casas
autoconstruidas nos novos lotes abertos na cidade, assim como casas precérias e
corticos. As primeiras solucdes habitacionais verificadas em Santo André serdo
abordadas nos proximos itens desse capitulo, a fim de apresentar os principais
empreendimentos que configuraram o espaco urbano do municipio nas primeiras

décadas do século XX.
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2.3. AS VILAS OPERARIAS EM SANTO ANDRE NO
INICIO DO SECULO XX

Até meados da década de 1930, as Vilas Operarias foram as mais
representantes formas de habitacdo em S&o Paulo e outras cidades brasileiras. De
acordo com Bonduki (1994), tratava-se de uma solucao habitacional fundamentada
em pequenas residéncias unifamiliares, construidas em série para o abrigo da
classe operaria. Blay (1980) chama atencéo para as distintas situacoes designadas

pelo termo “vila” no Brasil e suas também distintas configuracdes:

Aglomerados de casas em zona rural, os bairros da periferia de Sao Paulo,
assim como meros conjuntos de casas contiguas e de desenho igual ou
semelhante recebem o mesmo nome: vila. [...] Ndo é a existéncia de um
Unico modelo arquitetbnico que distingue as vilas operarias das demais;
elas variam no tamanho, desenho, disposicdo. O que lhes confere
semelhanca e distingdo é a forma de propriedade num dado momento
historico (p. 144).

Neste periodo tanto as industrias quanto empreendedores privados investiram
em casas de aluguel destinadas a classe operaria, sendo essa a forma normal e

corrente de “morar” até a década de 1930. Segundo Bonduki (1994, p.53),

[...] as vilas de empresas tém sido consideradas ou um gesto de filantropia
de empreséarios que buscariam propiciar uma harmonia entre capital e o
trabalho, parte de uma estratégia empresarial para atrair trabalhadores face
a inexisténcia de um mercado de trabalho ndo constituido, ou ainda uma
forma de disciplinar o tempo livre dos operarios, submetendo-os a ordem
burguesa e mantendo-os sob um constante controle da empresa.

Bonduki (1994) assinala que a primeira pratica era comum nos locais onde se
deu a simultaneidade da industrializacdo com a urbanizacdo e a necessidade de
atrair trabalhadores para as industrias. No entanto, para o autor este ndo € o caso
de S&o Paulo, onde a economia cafeeira gerou uma imigragdo massiva, forte
concentracdo operaria e um dindmico processo de urbanizacdo que, em certa
medida, antecedeu a industrializacdo. Dentre as principais motivacdes para a
construcdo de vilas operarias em S&o Paulo e arredores, esta a necessidade de
manter os empregados da manutencdo préximos ao local de trabalho mas,
sobretudo, o proposito de diversificacdo dos investimentos, uma vez que era
possivel obter com seguranca bons rendimentos através da construcdo de
habitacbes. Tratava-se de um investimento vantajoso para a empresa ja que a

reducdo no valor dos aluguéis para o trabalhador podia compensar menores
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salarios, além de exercer pressao sobre o trabalhador para que este mantivesse seu
emprego e, consequentemente, sua casa (BONDUKI, 1994; MINDRISZ, 1981).

Apontam na mesma direcdo as consideracdes colocadas por Blay (1980), a
respeito da solucéo coletiva encontrada pelos patrées das industrias para solucionar

o problema da moradia de seus funcionarios:

Como solugéo proposta pela classe empresarial ela sempre visou, em todos
0s momentos, garantir um suprimento de forca de trabalho, controlar niveis
salariais e dominar movimentos politicos. Em conseqiiéncia, a habitacéo foi
um meio, na relacdo patrdo-empregados, que permitiu uma atuacdo em dois
niveis: serviu para pressionar o comportamento social do emergente
operariado urbano e atuou no processo de acumulacdo capitalista a ser
investido na industria e na reproducdo ampliada do capital, permitindo que
certos empresarios construissem verdadeiros impérios” (p.143).

No comeco do século XX, no entdo municipio de Sdo Bernardo, hoje Santo
André, teve inicio a construcdo de vilas operarias, tratavam-se de casas contiguas
as fabricas que eram alugadas para os trabalhadores. Por volta de 1912 a Fébrica
de Tecidos e Fiacdo de S&o Bernardo (Ypiranguinha) construiu junto as suas
instalagdes, um conjunto de casas para abrigar seus operarios (Figura 3) assim

como outro grupo de habitacfes em localidade proxima.

Guides (2008) aponta como principal razdo para a contrucdo desta vila
operaria, as questdes sindicais ja presentes e as frequentes greves motivadas pelas
asperas condicdes de trabalho na fabrica. MINDRISZ (1981) faz referéncia as
grandes manifestacdes operarias ocorridas em Sao Paulo, nas quais as principais
questdes eram: a luta pela conquista de direito de organizacdo sindical, o0 aumento
salarial, jornada de oito horas, direito a férias e a aposentadoria. Ao discorrer sobre
as condicGes de trabalho em “S&o Bernardo”, hoje Santo André, Gaiarsa (1991,

p.289) coloca que:

Um teceldo recebia, em 1910/15, um salario de cem mil réis, pouco mais ou
menos. Durante o incipiente periodo de industrializacdo, a paga dos
trabalhadores ficava a critério do patrdo, do empreséario. Os empregados
nos varios ramos manufatureiros escapavam ao controle das autoridades
constituidas. Falava-se entdo, em dez ou mais horas de trabalho como
conceito basico, tacito entre as partes. Férias, previdéncia social, e seguro,
ficavam na dependéncia de empregadores cujos sentimentos “mais
humanos”, influiam na resolucdo de casos especiais.
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FlGURA 3 - VISTA AEREA DA FABRICA YPIRANGUINHA E SUA VILA
OPERARIA (EM LARANJA), 1954. FonTE: DDPU E MUSA/PMSA.
ARTE: FATIMA MONACO. (APUD GUIDES, 2008).

O surgimento de sindicatos na atual regido do ABC também marca este
periodo. Em 1918 foi criado o Sindicato dos Laminadores de Sao Caetano, no ano
seguinte surge a Unido Operéria de Sdo Caetano e, em 1928, o Sindicato dos
Trabalhadores em Oficios Viarios (MINDRISZ, 1981). Assim, a construcdo de
habitac6es para os operarios da Fabrica Ypiranguinha funcionava como uma forma
de controle da industria sobre os movimentos reivindicatorios. Além da construcéo
das habitac¢des, a industria fornecia também servicos como abastecimento de agua
e luz. Segundo Passarelli (2005), a ‘Villa Ypiranguinha’ foi o primeiro parcelamento
que apresenta registros nos arquivos da Prefeitura de Santo André'!. Existiam até os
anos 1920, “cinco parcelamentos ao redor da Estacdo de S&o Bernardo: a Villa
Ypiranguinha, o parcelamento da Companhia Industrial de Sao Bernardo, a Villa
Flaquer e a Villa Alzira” (PASSARELLI, 2005, p.39), os quais podem ser verificadas
no Mapa 2.

“ao0 discorrer sobre o parcelamento da Villa Ypiranguinha, Passarelli (2005, p.114) assinala:
“Primeiro parcelamento do municipio em terras de propriedade de Luiz Pinto Flaquer e sucessores,
realizado a partir de aberturas de ruas transversais ao Caminho do Pilar, até a Fabrica Silva, Seabra
& Cia. A planta de registro desse parcelamento junto ao cadastro municipal foi elaborada por Emilio
Cordes em 10 de setembro de 1909 e apresenta a informagdo de que ja em 1905 havia lotes
vendidos na &rea”.
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MAPA 2 - LOCALIZACAO DOS LOTEAMENTOS PRIVADOS E

EMPREENDIMENTOS HABITACIONAIS PUBLICOS NO MUNICIPIO

(1920-1940)
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Outras empresas que adotaram a mesma pratica foram: Tecidos Kowarick,
Moinho Santista, Pirelli e as empresas do grupo Rhodia nas décadas de 1930 e
1940. Guides (2008) aponta, em relacdo as vilas operarias construidas por essas
indUstrias, o fato de sua maioria ser destinada a diretores, gerentes ou funcionarios
graduados (engenheiros e técnicos) e, portanto, “ndo se localizavam junto as
fabricas e as vilas operarias, mas sim, estavam inseridas de modo pontual nos
melhores bairros da cidade, dotados de infra-estrutura urbana, equipamentos e

servigos, se localizando frequentemente no Bairro Jardim” (p. 64).

Na década de 1920, foi construido na Avenida Portugal um conjunto de casas
geminadas destinadas aos operarios da Industria Kowarick (Figura 4), estas
seguiam o alinhamento da rua e encontravam-se em localidade relativamente
distante a fabrica. Em 1937, seis casas foram construidas na Rua Oratorio a fim de
abrigar trabalhadores da industria Rhodia Quimica, localizada nas margens do Rio

Tamanduatei.

=T *’gf
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FIGURA 4 - “"CORRER DE CASAS GEMINADAS” DE OPERARIOS DAS INDUSTRIAS
KOWARICK, NA AVENIDA PORTUGAL, CONSTRUIDAS PROVAVELMENTE NA DECADA
DE 1920. Foto A.c. 1950. FONTE: ACERVO MUSA/PMSA. (Apub GUIDES,

2008).

Futuramente, na década de 1940, o Grupo Rhodia iria construir um novo
conjunto de casas em forma de vila na Rua das Figueiras, no bairro Jardim. Nesta

mesma época 0 Moinho Santista construiria 200 casas na Vila Assuncéo e a Pirelli
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hY

edificaria aproximadamente 100 habita¢cdes junto a sua &rea produtiva. Nota-se
desde entdo, uma distincdo no padrdo de localizacdo das classes burguesas e
operarias, presente na acdo das industrias ao edificar habitacbfes para seus
funcionarios. O mesmo serd observado mais adiante, quando tratarmos dos

empreendimentos realizados pela iniciativa privada nesse periodo.

24.0 PAPEL DA INICIATIVA  PRIVADA NA
ESTRUTURACAO DO ESPACO URBANO A
PARTIR DE 1920.

Além da construcdo de habitacdes promovidas pelas industrias para abrigar
seus operarios e funcionarios mais qualificados, as acdes da iniciativa privada, a
partir da década de 1920, tiveram grande influéncia na configuracdo do espaco
urbano da futura cidade de Santo André, sendo responsaveis pela abertura de novos
loteamentos, que traziam consigo inUmeras necessidades no que diz respeito a
infra-estrutura urbana. Dessa maneira, as empresas loteadoras do periodo nao
apenas vendiam os terrenos como também, em muitos casos, construiam casas e
proviam o local dos servigos urbanos necessarios para viabilizar a venda de seus

lotes.

Notam-se, também neste momento, as primeiras diferenciacdes de classe
impressas no territério, uma vez que a classe burguesa passou a ocupar as
melhores localidades, servidas de infra-estrutura urbana, enquanto a classe
trabalhadora residia em areas nao tao privilegiadas. Os projetos de loteamentos da
iniciativa privada possuiam ainda a caracteristica dos tracados ortogonais e
setorizacao por classes dentro do loteamento, dessa forma existiam bairros distintos
para operdrios e para os donos ou gerentes de industrias, que dispunham de mais
espacos publicos e grandes lotes particulares (GUIDES, 2008).

Duas empresas se destacam no ramo imobiliario na década de 1920, a que
possuiu maior destaque por seus feitos em “Sao Bernardo”, hoje Santo André, foi a
Empreza Immobiliaria de Sado Bernardo, de propriedade dos irmaos Pujol, tendo sido
responsavel pelo loteamento do Bairro Jardim Piratininga. Este era formado por sete

bairros localizados nas margens da ferrovia entre as estacfes de Sao Caetano e
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“S&@o Bernardo” e tinha uma area de 6.000.000 m2. Os bairros eram divididos em
bairros de habitacdo burguesa (Bairro Campestre, Bairro Jardim e Utinga), bairros de
habitacdo proletaria (Bairro Operario, Bairro Santa Maria e Bairro da Saude) e o
Bairro Industrial. A Empreza também atuou na construcdo de moradias,
beneficiando-se da lei que incentivava a construgao de habitagdes (Lei n® 222, de 02
de Agosto de 1922), e na implementacao de servi¢cos urbanos, tais como distribuicdo
de energia elétrica e de agua potavel canalizada nos terrenos de seu loteamento
mas, principalmente, os servicos ligados ao transporte publico como arruamento,
construcdo de linhas de Tramway — conhecidas como bondinho do Pujol, tendo
funcionado até o fim da década de 1920 — e a construcdo de estrada para
automoveis de ligacdo entre a Estacdo “Sdo Bernardo” e o centro de Sdo Paulo
(GUIDES, 2008).

A segunda empresa de importante atuacao na configuragdo urbana da cidade
em formacéao foi a Sociedade Territorial Estacdo de S&o Bernardo, responsavel pelo
loteamento de Santa Therezinha (Figura 5) conhecido na época como Bairro da

Torrinha, sobre o qual Guides (2008, p.38) coloca:

Tal loteamento apresentava um desenho arrojado para a época, marcado
por suas ruas circulares e radiais concéntricas, entrecortadas por alamedas
e praca central. Visava provavelmente atrair um publico de maior poder
aquisitivo visto que os lotes eram bem grandes e os terrenos planos e,
ainda, havia certa quantidade de lotes reservados ao uso industrial,
proporcionando proximidade da moradia com o local de trabalho para os
gerentes e donos das possiveis industrias que se instalariam na area.

No entanto, verificou-se com o tempo que a localizacdo de tal
empreendimento seria um problema para a venda dos lotes, uma vez que se
encontrava as margens do Rio Tamanduatei e entre dois corregos (Comprido e
Jundiai) que transbordavam em periodos de chuvas, causando enchentes no local.
Fez-se necessario o investimento em infra-estrutura e servigcos urbanos, realizados
pela propria Sociedade Territorial Estacdo de S&o Bernardo. Dentre as obras
executadas por esta empresa estdo: a implantagdo de rede elétrica em todo o bairro,
instalacdo de uma rede de Auto-Onibus, construcdo da primeira igreja do Subdistrito
de Utinga®® — em homenagem & Santa Therezinha, retificacdo do Rio Tamanduatef

ao longo do loteamento e a constru¢cdo de um trecho de trés quildmetros da Avenida

12 Apb6s a ascensdo de Santo André a municipio (em 1938), este passa a ser conformado por dois
distritos: Paranapiacaba e Distrito sede, do qual faziam parte dois Subdistritos, Santo André e Utinga.
Em 1985, em parte do 2° Subdistrito é criado o Distrito de Capuava.
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dos Estados, conferindo aos moradores da localidade melhores condicbes de
mobilidade e acesso ao restante da cidade, sobretudo nos periodos de chuvas e
enchentes (GUIDES, 2008). Porém, o loteamento sé comecou a ser ocupado de fato
em meados da década de 1930, com a abertura de novos loteamentos no entorno e

a vinda de imigrantes das fazendas do interior do Estado.

E i T 3 e s
LR PR i i
Eag il Ao |L-

Wl = S T
LS e T
=

A |
ol |

ik

Lo 2 == : : — = = s e e .

i I';l - - : --.I'ﬁ ';%—l S S
FIGURA 5 - REPRODUGAO DA PLANTA DE LOTEAMENTO DO BAIRRO DE SANTA THEREZINHA. FONTE: ACERVO
FCMSB S8 (M2) MUSA/PMSA. aApub GUIDES, 2008.

A partir de 1930, multiplicam-se os empreendimentos habitacionais por parte
da iniciativa privada, com a abertura de loteamentos que deram origem aos bairros
Vila América, Vila Gilda, Vila Luzita, Vila Gabrili, Vila Guiomar, Vila Metallrgica,
Utinga, Bairro Popular (reparcelamento do Bairro Santa Therezinha, em 1936),
Parque das Nacoes, Vila Camilopolis, entre outros, ampliando a mancha urbana do
municipio. A consolidacdo urbana dos ultimos cinco bairros citados (Mapa 3) deu
origem ao Subdistrito de Utinga, localidade dos principais bairros operarios da
cidade. Este local apresentou problemas para se integrar ao restante da malha
urbana, dadas as dificuldades para transpor a linha férrea e o rio com sua area
alagadica. Por esse motivo, essa foi uma regido que nao recebeu atencdo do
mercado imobiliario, o que contribui para a manutencdo do baixo preco dos terrenos,

acessiveis, portanto, para a classe operaria.
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MAPA 3 - LOCALIZACAO DOS BAIRROS OPERARIOS SURGIDOS
NA DECADA DE 1930
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Da mesma maneira, ndo havia interesse do poder publico por esta area da
cidade, que se expandiu sem a provisao de servigos, equipamentos e infra-estrutura
urbanos e alheios a legislagdo urbana e edilica do periodo. As melhorias
concentravam-se nas areas centrais da cidade, ainda que os encargos tributarios

fossem cobrados em todo perimetro urbano (GUIDES, 2008).

Com o incremento da demanda por moradia, visto o0 crescente numero de
habitantes no municipio nas ultimas décadas do século XIX e inicio do século XX,
este periodo é também marcado pelo surgimento e propagacéao das vilas e casas de
aluguel produzidas por empreendedores privados. Tanto as vilas particulares quanto

as vilas operarias representavam, no periodo, a “casa higiénica”, configurando-se
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como a solucdo higienista para a forma de habitacdo mais caracteristica da classe
trabalhadora nas primeiras décadas do século XX, o cortico. As casas das vilas
tinham como principal distincdo das habitacbes em corticos a situacdo da area
hidrdulica. Banheiro e tanque eram individuais nas vilas, enquanto eram
comunitarios nos corticos (BONDUKI, 1994). Sobre isso, Rolnik (1983) coloca que a
vila operéaria € “a contra-imagem do cortico: € um espaco da ordem, sem misturas

indesejaveis e sob controle” (p.124).

A producéo de vilas privadas néo era expressiva no municipio de Santo

André antes da década de 1930, quando se difundem. Tem como principal

caracteristica 0 maximo aproveitamento do lote, como apresenta Bonduki (1994,
p.56):

O maximo aproveitamento de terrenos — muitas vezes de miolo do

guarteirdo, a racionalidade de projetos que procurava economizar material

através da utilizacdo de paredes comuns e a exigilidade de area livres [sic]

com auséncia de recuos, faziam com que os investimentos em vilas de

aluguel permitissem uma alta rentabilidade aos capitais empregados, que se

beneficiavam também das isencdes fiscais garantidas pela municipalidade
de acordo com o padrdo municipal.

Em Santo André, diversas leis da década de 1930 incentivam a construcao de
vilas e casas para trabalhadores, como é o caso da Lei n°® 311 de 1936, que isentava
de imposto predial, pelo prazo de dez anos, a construcdo das chamadas casas
econbmicas, desde que fossem feitas em nimero minimo de 15 residéncias. Essas
deveriam ter dois dormitérios, cozinha e banheiro e foram, em sua maioria,
construidas no centro e em bairros de seu entorno. No mesmo ano foi aprovada a
Lei n° 317, isentando do pagamento da licenca os alvaras de construcdo de Casas
Operarias, essas foram utilizadas, principalmente, para a residéncia de
trabalhadores da industria (GUIDES, 2008).

Este trabalho reconhece a importancia dessas experiéncias enquanto
modeladoras do espaco urbano e definidoras da localizacdo das diferentes classes
sociais no territério. No entanto, énfase permanecera sendo dada as experiéncias no
campo da habitacdo social promovidas pelo poder publico, investigando qual espaco
da cidade foi reservado para as classes de menor renda em cada periodo da historia

das politicas habitacionais no municipio.
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2.5.A PRODUCAO ESTATAL DE CONJUNTOS
HABITACIONAIS: IAPI E FCP.

Se o periodo anterior foi fortemente marcado pela ideologia e praticas
higienistas na definicdo do tipo de moradia operéaria, a partir da década de 1930
amplia-se a participacdo de outros profissionais nas discussdes sobre esse tema,
dentre eles advogados, assistentes sociais, urbanistas, socidlogos, geografos,
economistas e outros, destacando-se a participacdo dos engenheiros, tornando a
questdo da moradia um objeto multidisciplinar. O interesse pelo tema da habitacao
relaciona-se também com a forte crise de moradia da década de 1940 e a
necessidade de criacdo de modelos alternativos para a residéncia dos trabalhadores
(BONDUKI, 1994).

Bonduki (1994) destaca duas nogdes centrais contidas nos discursos acerca
da habitacdo neste periodo, a primeira diz respeito a habitacdo como condicao
basica da reproducédo da forca de trabalho, e a segunda refere-se a habitacdo como
importante elemento na formacao ideologica, politica e moral do trabalhador. Ao
contrario do periodo anterior, em que existia a hegemonia das casas de aluguel
como “forma de morar”, o interesse pela casa propria passa a ter predominancia nos
discursos que tratam da moradia popular, a partir da década de 1930, como

apresentado pelo autor:

A guestédo da moradia vai assumir no discurso e nas realizagfes do Estado
Novo papel central, como simbolo material mais importante de que a
valorizacdo do trabalhador e a politica de amparo ao homem brasileiro,
desenvolvida pelo regime, estava efetivamente dando resultados. O eixo
central desta concepcdo estava centrada na idéia de que o trabalho
dignifica e gera frutos que compensam o esforco de anos e anos de
sacrificio (p.85).

A difusdo da propriedade privada era um dos elementos para garantir
estabilidade ao regime varguista, ameacado pelas agitacbes operdrias, greves e
protestos do periodo pré-1930, como parte de uma estratégia de repressao
‘regulada’, expressa, sobretudo, pela regulacdo do trabalho promovida por Vargas. A
habitacdo é entdo considerada um dos elementos necessarios para “gerar o bom
trabalhador, avesso ao clima de desejos e praticas desviantes da ordem moral
estabelecida” (BONDUKI, 1994, p.86).
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Cabe mencionar o importante papel desempenhado pela Lei do Inquilinato
(Decreto-lei 4598/42) nas mudancas ocorridas nas formas de provisdo habitacional
no pais, uma vez que esta que congelou os precos dos aluguéis®® e promoveu
restricbes contra o despejo, impedindo o reajuste dos aluguéis por parte dos
proprietarios-rentistas, levando a queda do rendimento do negdécio e ao afastamento
de investidores. Decorre dai a grande crise da moradia no pds-guerra que atingiu 0s
ndo proprietarios de todo o pais, ocasionada pelo desestimulo a producéo
habitacional privada. Ao mesmo tempo em que era necessaria a transferéncia dos
investimentos do setor imobiliario para instalacdo do parque industrial brasileiro, era
indispensavel promover as condi¢cdes basicas de sobrevivéncia do operariado nas
cidades, assim como viabilizar locais de moradia para a crescente classe média,

ambos vitais para o crescimento da economia urbano-industrial.

A partir de 1933 sé&o criados os Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPS),
baseados nas Caixas de Aposentadoria e Pensdes (CAPSs), surgidas dez anos antes
(BONDUKI, 1994, p.182). Tinham em comum a adocao do regime de capitalizacao,
o qual busca aplicar os recursos previdenciarios em investimentos que garantam um
retorno lucrativo. A contribuicdo aos IAPs deveria ser feita pelos empregadores, pelo
Estado e pelos trabalhadores, estes Ultimos contribuiam compulsoriamente, e
competia ao Estado sua gestdo através do Ministério do Trabalho, Industria e
Comeércio. Até 1938 foram criados seis IAPs, atendendo as categorias profissionais
dos maritimos (IAPM), dos bancéarios (IAPB), dos comerciarios (IAPC), dos
industriarios (IAPI), dos condutores de veiculos e empregados do petréleo
(IAPETEC) e estiva (IAPE). Até 1936 a tendéncia de destinacdo dos fundos
previdenciarios era a aquisi¢ao de titulos da divida publica, situacdo que se modifica
em 1937, com a criagdo das Carteiras Prediais nos Institutos e a definicdo da
destinacdo de até 50% das reservas para o financiamento das constru¢des. Sobre

isso Bonduki (1994, p.184) argumenta que:

13 Bonduki (1994) apresenta a maneira como o congelamento dos aluguéis se deu em nome da
defesa das classes populares aos aumentos de preco, resultantes da elevacdo do custo de vida. No
entanto, ao tratar da Lei do Inquilinato como instrumento de politica econémica, o autor coloca que
essa “foi, ou se tornou, uma medida de carater nitidamente planificador e que visava, por um lado,
reduzir o custo da reproducéo da forca de trabalho urbana, maximizando assim a taxa de acumulacéo
da empresa industrial e, por outro, transferir investimentos que normalmente se inclinariam para o
imobiliario, visando o mercado de locacdo, para o setor econémico que se procura privilegiar — a
industria, estatal ou privada” (p.130).
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N&o é facil decifrar em que medida as novas normas estabelecidas
pelo decreto de 1937 correspondiam a uma preocupagao de ampliar
o0 atendimento social de habitacdo ou era apenas uma forma de
viabilizar e ampliar uma aplicacdo mais rentdvel do enorme volume
de reservas dos IAPs.

No final da década de 1930, o Sindicato dos Metallrgicos e dos Empregados
Téxteis e mais seis sindicatos de trabalhadores da industria de Santo André e S&o
Paulo, encaminharam ao Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios
(IAPI) um pedido para a construgdo de um conjunto habitacional. Este foi
implementado na Vila Guiomar (Mapa 2, p. 35), em uma area de mais de um milhdo
de metros quadrados adquirida em 1939, num padrdo misto de conjunto habitacional
verticalizado e lotes unifamiliares. As inscricbes para aquisicdo da moradia
comecaram em 1944 e foram coordenadas pelo Sindicato dos Metalurgicos e dos
Empregados Téxteis. A construgdo se deu em duas etapas: em 1949 foram
entregues 200 casas e 312 apartamentos e posteriormente, em 1953, foram
entregues 234 casas e 34 prédios, com 978 apartamentos (Figura 6). A Foto 1
mostra a situacdo atual dos prédios da 22 etapa de construgdo do IAPI, com suas
faixadas recentemente reformadas. A atual revisdo do Plano Diretor de Santo André
aponta para a transformacéo da Vila Guiomar em Zona Especial de Interesse do
Patriménio (ZEIP)'*, em funcéo da necessidade de preservacdo fisica e simbdlica

desta porcao da cidade.

No total o IAPI foi responsavel pela construcdo de 1.724 unidades
habitacionais, as quais em 1955 abrigavam aproximadamente oito mil habitantes,
correspondendo a 5% da populacdo do municipio de Santo André (PSA, 2006;
MINDRISZ, 1981). Passarelli (1994) chama a atencéo para a influéncia exercida
pelos futuros moradores do IAPI, através da ocupacao dos conjutos, para apressar a
implantacdo das redes de energia, agua e esgoto, ndo executadas pelo Poder

Executivo local, atrasando a continuidade das obras das etapas seguintes.

De uma maneira geral, os IAPs prestaram grande contribuicdo para a
construcdo de novas unidades habitacionais no pais, no entanto, estas mantiveram-
se restritas aos trababalhadores assalariados, excluindo os nédo-assalariados do

acesso a moradia. Da mesma forma, sempre esteve presente a contradicdo entre o

1“0 Projeto de Lei da Revisdo do Plano Diretor (PL 050/2010), em seu Artigo 49 inclui na Lei do
Plano Diretor (Lei n.8.696/2004) os artigos 73A e 73B, que instituem, respectivamente, as ZEIP da
Area Central e ZEIP da Vila Guiomar.
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aspecto social da atuacao dos IAPs e obtencao de rentabilidade a partir da aplicacao

dos fundos previdenciarios.

FIGURA 6 — VISTA AEREA DO CONJUNTO IAPI 1955/1960. FONTE: ACERVO MUSA/PSA
(APUD: GUIDES. 2008)

Foto 1 - PREDIOS DA 22 ETAPA DE CONSTRUGAO DO IAPI. RuA ANTONIO CuBAS —
JuLHO/2011. (FOTOGRAFIA: BARBARA MARGUTI)
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O final da década de 1940 é também marcado pela atuacdo da Fundacédo
Casa Popular (FCP) no pais. Com a consolidacdo de um padrdo de acumulacao
urbano-industrial ao longo da década de 1930, a FCP insere-se num momento de
definicAo de uma politica social efetiva por parte do Estado, abrindo a possibilidade
para uma politica nacional de habitacdo. Criada em 1° de Maio de 1946, a FCP é a
primeira agéncia de nivel nacional voltada exclusivamente para a construcdo de
casas populares para as classes de baixa renda, “foi criada basicamente como meio
de garantir ao governo maior respaldo popular através do discurso de acesso a casa
propria” (AZEVEDO, 1988, p.108).

Em sua formulacéo inicial, a FCP tinha como atribui¢cdes o financiamento de
casas populares e a provisdo de servicos de infra-estrutura e saneamento basico.
No que se refere aos critérios para alocacdo dos empreendimentos nas cidades,
verifica-se que esses ndo obedeceram a um planejamento sistematico, estando
fortemente permeado pelo clientelismo e marcado por critérios de alocacédo
arbitrarios (tamanho da populacado e nivel de arrecadacao do estado). Entre 1937 a
1964, a FCP produziu somente 18.132 unidades habitacionais no pais, sendo 2.959
(aproximadamente 16% do total), no estado de S&o Paulo (BONDUKI, 1994). No
municipio de Santo André, o plano inicial da construcdo das “Casas Populares”
previa 2.000 unidades em duas etapas. Entre o fim de 1948 e 1949, 466 pequenos
sobrados geminados (Figura 7) foram construidos em lotes de cerca de 40m2 no
bairro de Santa Terezinha; a outra etapa da construcdo nao foi realizada
(MINDRISZ, 1981). A localizagdo deste conjunto, assim como aquele construido
pelo IAPI, pode ser visualizado no Mapa 2 (p.1), inserido no contexto dos primeiros
loteamentos abertos no municipio, e no Mapa 4 (p.54), juntamente com a localizagéo

dos conjuntos construidos no periodo de atuagdo do BNH.

O periodo de atuacdo da FCP é caracterizado por Bonduki (1994) como um
momento de insuficiéncia de politicas habitacionais, quando o Estado torna-se
responsavel pela provisdo de moradias sem no entanto, organizar-se de modo a
enfrentar seriamente a gravidade do problema. Para o autor, a questdo da habitacao
social foi relegada ao ultimo plano das prioridades do poder publico brasileiro e “[...]a

FCP, que poderia ter desempenhado esse papel, foi incapaz de superar os nichos
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de poder ja encastelados na burocracia estatal e a auséncia de apoios consistentes
por parte da sociedade” (p. 207-208).

FIGURA 7 - CASA POPULAR EM SANTA THEREZINHA: EVENTO DE INAUGURAGAO
(1955/1960). FONTE: CoL. OCTAVIANO GAIARSA MUSA/PMSA

Ao tratar dos critérios para alocagdo dos conjuntos, Azevedo e Andrade
(1982, p.28) colocam que “a escolha nem sempre teve o carater impessoal sugerido
pela legislacdo” e ressaltam também a existéncia de uma ‘reserva técnica’, que
correspondia a um namero de unidades em cada conjunto que ndo estavam sujeitas
aos critérios formais de distribuicdo. Entre 1952 e 1956 a Fundacdo passa por uma
fase de redefinicdo, onde a habitagao rural passa a ser a grande prioridade de sua
politica. JA no inicio da década de 1960 passa a ser vista como um Orgao

completamente ultrapassado.

A trajetoria da FCP foi marcada por um paulatino e acentuado declinio de
seus objetivos, recursos e operacdes, 0s interesses locais subjugaram o intento
centralizador da FCP, que dependia dos mesmos como fonte de recursos e de
doacédo de terrenos pelos municipios. Para Azevedo e Andrade (1982), a FCP néo
atingiu sua maturidade institucional — traduzida em paradigmas universalistas,
firmeza de objetivos e prestigio organizacional — dadas as pressdes politicas e a
auséncia de uma fonte estavel de recursos. Sua atuacédo foi limitada, contribuindo
com pouco menos de 10% das moradias construidas por instituicbes no pais durante
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o periodo populista. Para os autores, essa cifra tdo modesta é resultado do modelo
de casa totalmente subsidiada, “o pecado do populismo nédo esta nos subsidios, mas
em subsidiar quase totalmente” (p.38). Além disso, deve-se considerar o fragil
mercado financeiro no Brasil, vinculado apenas aos bancos comerciais, conjuntura

que se modificard com a criacdo de um Banco Central em 1964.

2.6. CONFIGURAC}AQ SOCIOESPACIAL-ESPACIAL DE
SANTO ANDRE NA PRIMEIRA METADE DO
SECULO XX.

Este capitulo buscou apresentar o panorama geral das principais formas de
habitacdo no municipio de Santo André na primeira metade do século XX. Maior
énfase foi dada as experiéncias voltadas para a producdo de moradia para a classe
trabalhadora, sendo as Vilas Operérias entendidas como o embrido que delimitou “a
porcao do espaco destinada a camada trabalhadora urbana”, tal como colocado por
Blay (1980). De fato, quando tem inicio a abertura dos primeiros grandes
loteamentos privados na cidade, as por¢des do territério melhor equipadas séo
reservadas as classes burguesas, restando ao operario as localidades menos
favorecidas, como é o caso das areas alagadicas da varzea do Rio Tamanduatei, as

quais, ndo por acaso, localizavam-se proximas as areas industriais.

Nas trés primeiras décadas do século XX, a producdo do espaco urbano se
deu de maneira a atrair e abrigar o maior contingente de forca de trabalho possivel,
para suprir a necessidade de mao-de-obra nos periodos de expansao da producéo
industrial. Nesse sentido, 0 emergente empresariado industrial e urbano tomou para
si essa tarefa, arquitetando, além de habitacbes, padrées de comportamentos
burgueses para a classe trabalhadora. A moradia € nesse caso, 0 meio de
transmissdo dos valores e condutas considerados adequados do ponto de vista
capitalista, para o trabalho urbano livre. Além de casas, os trabalhadores recebiam
um conjunto de regras a cumprir, modos de viver, atitudes e valores, sobre os quais

Martins (2008, p.10) aponta:

A populacao trabalhadora moveu-se cautelosamente na direcdo das novas
referéncias sociais decorrentes da expansdo da indistria num cenario em
gue moradias eram inser¢cdes no espago intersticial entre as fabricas,
apéndices e extensdes, mas também residuos da sua légica produtiva e da
sua disciplina.
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Uma vez que a casa era propriedade da fabrica, “ter emprego significava ter
casa, assim como perder o emprego significava ter de deixa-la” (BLAY, 1980, p.145),
construcdo ideoldgica que configurou a primeira etapa de formacédo do operariado
urbano. A partir de 1930, com o inicio da abertura de loteamentos por empresas
privadas, o que se verifica € a ocupacao organizada das por¢cdes melhor equipadas
do territorio pelas classes burguesas, restando para a classe operaria as localidades
ndo valorizadas pelo mercado imobiliario. Isso pode ser verificado a partir do
desenvolvimento dos bairros do subdistrito de Utinga, local de dificil acesso dadas
as dificuldades de travessia do Rio Tamanduatei e linha férrea, e com menor
atendimento no que se refere aos servigos e equipamentos urbanos publicos. Dessa
forma, o desenvolvimento desses bairros se deu de forma desintegrada do restante

da cidade.

No que diz respeito as primeiras experiéncias estatais de provisdo de moradia
no pais, IAPs e FCP, o que se verifica € a exclusdo dos setores populares nao
assalariados no caso dos IAPs, e a insuficiéncia na atuacdo da FCP, permeada pelo
clientelismo e com critérios localizacionais bastante arbitrarios. Em 27 anos (1937 a
1964) a FCP construiu apenas 18 mil unidades habitacionais em todo o pais, 0s
IAPs construiram no mesmo periodo aproximadamente 124 mil unidades, sendo

25.428 delas no estado de Sao Paulo.

As discussdes acerca dos IAPs, apresentadas por Bonduki (1994), mostram a
ambiguidade de suas acdes no campo habitacional. Ao mesmo tempo em que
tinham um carater social, os IAPs criavam categorias privilegiadas de beneficiarios e,
consequentemente, excluiam determinados setores sociais. Sua estrutura
corporativa tornava sua atuacao inadequada para o enfrentamento do problema
habitacional da época. De maneira aparentemente contraditéria a ideologia do
periodo, os IAPs optaram por alugar as habitacdes de seus conjuntos, em nome da
“preservacao e valorizacdo de seu patriménio, além de garantir a obtencéo de renda
através da locacdo”, como apontado por Bonduki (1994). Isso levou os IAPs a
“burlar” as restricdes impostas pela Lei do Inquilinato, elevando o valor inicial dos
aluguéis, impossibilitando, dessa maneira, o acesso de parte dos seus associados a

moradia.

Ambas as experiéncias ndo tiveram como prioridade o atendimento da

parcela da populacdo com menor renda. Assim, sem uma estratégia efetiva para o
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enfrentamento do problema da moradia em escala nacional, proliferaram-se no
periodo solucbes habitacionais como o autoempreendimento e a autoconstrucao,
baseadas na promocdo, financiamento e trabalho do préprio trabalhador. O
progressivo encarecimento do preco da terra, associado a auséncia de politicas de
financiamento e provisdo de habitacdes, propiciaram o surgimento das favelas na
regido do Grande ABC, que se multiplicam com maior rapidez a partir da década de
1960.

2.7. AS EXPERIENCIAS HABITACIONAIS DO
MUNICIPIO NO PERIODO DE ATUACAO DO BNH

O periodo militar, que teve inicio em 1964 e durou 22 anos, foi marcado pelo
projeto da “modernizacdo conservadora”, que tinha como base o crescimento
econdbmico acelerado. Este periodo foi marcado pelo “recuo da cidadania politica”,
como colocado por Wanderley Gomes dos Santos (apud SACHS, 1999), onde o
“direito da sociedade de governar-se a si mesmo foi negado e as politicas sociais
foram encampadas por uma administracdo burocratica que escapava ao controle
publico” (SACHS, 1999; p.117 e 118). As politicas sociais realizadas no periodo
eram orientadas pelos objetivos de seguranca e crescimento econdmico, eram
fortemente centralizadas e ndo levavam em conta as diferencas regionais e locais,
tornando estados e municipios dependentes dos repasses orcamentarios do

governo federal.

O Banco Nacional da Habitacdo (BNH), assim como o Sistema Financeiro da
Habitacdo (SFH) e o Servico Federal da Habitacdo e do Urbanismo (SERFHAU)
foram criados em 1964 com o objetivo de conduzir a politica nacional de habitacdo e
as acles de urbanizagdo. Cerca de quatro milhdes de moradias foram construidas
no periodo, através do SFH, utilizando os recursos do FGTS (Fundo de Garantia por
Tempo de Servico) e aqueles provenientes das cadernetas de poupanca SBPE

(Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo)®. Os recursos provenientes do

15 sachs (1999) aponta que no inicio da atuacdo do SFH as cadernetas de poupanc¢a constituiam
9/10 dos recursos do SFH, porém “a parte do FGTS passou de 56,2% em 1970 para 32,3% em 1985;
durante o mesmo periodo, a das cadernetas de poupanga aumentou de 19,4% para 60,7%" (p.131).
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FGTS deveriam financiar as habitagbes sociais, enquanto aqueles oriundos do

SBPE seriam destinados a producao de moradia para as classes médias.

No entanto, o que se observa é a apropriacdo pelo mercado privado de
grande parte do subsidio para a habitacdo, beneficiando as classes médias em
detrimento das classes de menor renda. Sachs (1999) aponta que, ao desviar 0s
recursos a favor de uma clientela pertencente as classes médias emergentes e
classes altas, “sustentaculos do regime ditatorial” (MARICATO, 1997), os diversos
programas acabaram por criar privilégios e reproduzir as desigualdades, expressas
na exclusdo social e segregacao socioespacial. A esse respeito Bolaffi (1982, p.54)

coloca que,

Ao transferir para a iniciativa privada todas as decis@es sobre a localizagédo
e a construcdo das habitacdes que financia [...], o BNH tem gerado, malgré
soi, uma cadeia de negociatas inescrupulosas. [...] a burla se inicia com a
utiizacdo de terrenos inadequados e mal localizados, prossegue na
construcéo de edificagBes imprestaveis e se conclui com a venda de casa a
guem ndo pode paga-la, por precos frequentemente superiores ao valor de
mercado.

Além do uso de recursos do FGTS para o financiamento de moradia para as
classes médias urbanas, outra critica recorrente as acdes do BNH gira em torno da
localizacdo de seus empreendimentos, em geral localizados nas periferias das
grandes cidades, distantes da infraestrutura urbana implantada, reforcando a
desigualdade social por meio da exclusdo socio-territorial e do cerceamento do
direito a cidade.

Segundo Maricato (2009, p.138) “foi durante o regime militar que a atividade
de planejamento urbano mais se desenvolveu no pais”, sendo um periodo de
abundante reflexdo e producédo de trabalhos. Apesar disso, foi neste mesmo
momento, de grande fertilidade académica, que se deu o maior crescimento das
grandes cidades brasileiras fora dos marcos da cidade legal. A auséncia de uma
oferta significativa de moradia subsidiada levou o trabalhador urbano a comprar ou
ocupar terrenos irregulares, na periferia distante, em &reas de risco ou de protecao

ambiental. Sobre isso, Maricato (2009, p.140) coloca:

Boa parte do crescimento urbano se deu fora de qualquer lei ou qualquer
plano, com tal velocidade e independéncia que é possivel constatar que
cada metrépole brasileira abriga, nos anos 1990, outra, de moradores de
favela, em seu interior.
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Em Santo André isso ndo se passa de forma diferente jA que desde a
elaboracdo do Plano Diretor Preliminar, em 1959, novos planos foram elaborados
(1965, 1975 e 1982) incorporando inclusive a preocupa¢do com o crescimento da
cidade. Em 1976 é elaborada a Lei de Uso e Ocupagédo do solo, onde é proposta “a
organizagdo da cidade por usos predominantes e a organizagdo do uso residencial
com base nos padrdes de renda” (DENALDI, 2004, p.134). Da mesma forma que a
maioria das cidades brasileiras, Santo André cresceu nesse periodo de forma alheia
a esses planos, com o surgimento e adensamento de assentamentos precarios e

ocupacéao de area de protecao.

Neste periodo, as acdes do BNH na Regido do Grande ABC e, mais
especificamente, no municipio de Santo André estdo marcadas pela construcdo de
trés conjuntos habitacionais. Estes foram propostos, no inicio da década de 1980,
pela Cooperativa Habitacional dos MetalUrgicos do ABC com assessoria técnica do
INOCOOP-SP (Instituto de Orientacdo a Cooperativas Habitacionais de S&o Paulo),
através de financiamento do SFH. O primeiro deles, conjunto habitacional
Metalirgicos do ABC, conta com 3.008 apartamentos em edificios de trés
pavimentos localizado no Jardim Alvorada, parte no municipio de Santo André e
parte em Sao Bernardo do Campo. Medici (1992, p.58) relata os conflitos em torno
deste conjunto, decorrentes da demanda reprimida por moradia e das dificuldades

dos mutuéarios em arcar com as despesas,

A primeira parte do conjunto — 104 blocos de apartamentos — foi entregue
em dezembro de 1982. A segunda parte estava concluida em junho de 1983
mas mais de 400 iméveis permaneceram fechados porque as prestacfes
eram altas e as exigéncias aos mutuarios muito grandes. Isso resultou na
ocupacdo dos apartamentos ao longo de 1984 e em grandes conflitos para
a desocupacao das familias chamadas de invasoras.

Apesar de um longo periodo de resisténcia (até dezembro de 1985), os
ocupantes deste conjunto foram cadastrados, mas ndo puderam permanecer em
decorréncia de sua baixa renda. Estes acontecimentos culminaram na fundacao da
Associagdo dos Mutuérios de Santo André, em 1984. Outros dois conjuntos,
Residencial Planeta e Residencial Cristovdo da Gama, contando, respectivamente,
com 864 apartamentos e 459 casas geminadas, foram construidos na Vila
Camil6polis bairro da regido norte da cidade, proximo a divisa com a zona leste do
municipio de Sdo Paulo.
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As experiéncias habitacionais referentes ao periodo de atuacdo do BNH no
municipio de Santo André encontram-se espacializadas no Mapa 4 e serao
analisadas com maior detalhe no ultimo capitulo, onde serdo comparadas as
praticas realizadas nas décadas de 1990, 2000 e com o recém langado Programa
Minha Casa Minha Vida.
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3.AS POLITICAS NACIONAIS E AS A:QC)ES
MUNICIPAIS NO CAMPO DA HABITACAO A
PARTIR DA DECADA DE 1990

O periodo tratado nesse capitulo tem inicio com a reabertura politica no
Brasil, apos o regime militar, época de forte mobilizacdo popular e de retomada da
proposta da Reforma Urbana. Aqui serdo tratados os processos que marcaram a
trajetoria da politica habitacional nacional ao longo das décadas de 1990 e 2000,
assim como as praticas realizadas pelo municipio de Santo André neste periodo.

O capitulo estd dividido em quatro partes, sendo a primeira destinada a
reconstruir o periodo pos-reabertura democrética e suas timidas a¢cdes no campo
habitacional; apresentar o processo de elaboracdo de uma politica governamental
na area de habitacdo assim como 0s programas criados a partir de 1995, durante o
governo Fernando Henrique Cardoso (FHC). Em seguida é apresentado brevemente
0 contexto municipal neste periodo, marcado pela reestruturacdo produtiva,
precarizacdo do trabalho e suas consequéncias para as condicdes de moradia da
populacdo andreense. Diante deste panorama, sdo apresentados o quadro legal e
0s programas sociais desenvolvidos pelo municipio, dando inicio as acdes de
intervencdo em assentamentos precarios e a construcdo de novas unidades

habitacionais.

O segundo item versa sobre o contexto nacional no campo habitacional na
década de 2000, com o advento do Estatuto das Cidades, a criacdo da Politica
Nacional de Habitacdo (PNH) e Sistema Nacional de Habitacdo (SNH) e os
importantes avancos no quadro legal do municipio a partir da reformulacdo do Plano
Diretor, da Lei de Uso e Ocupacéo do Solo (LUOPS), da redefinicdo das Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS) e da elaboracdo do Plano Municipal de
Habitacdo (PMH), contendo o diagnostico da situacdo habitacional do municipio. Na
terceira parte sdo apresentadas as caracteristicas da producdo habitacional do
municipio nas décadas de 1990 e 2000 e, por fim, é apresentado o balanco das
experiéncias realizadas no periodo aqui contemplado.
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3.1.0 CONTEXTO NACIONAL E AS PRATICAS
MUNICIPAIS

O processo de reabertura democratica no Brasil, que comeca a ser
engendrado no inicio da década de 1980, é marcado pela presenca de uma forte
mobilizacdo popular, quando se reorganizam 0os movimentos sociais por moradia e é
retomada a bandeira pela Reforma Urbana, sistematizada em 1963. A reorganizagao
do movimento, formado por movimentos pela moradia, universidades, sindicatos e
entidades profissionais, da origem a Emenda Popular da Reforma Urbana
apresentada e aceita no ambito da Assembléia Nacional Constituinte, instalada em
1986, e que culmina na insergéo dos artigos 182 e 183 na Constituicdo Federal.

Neste periodo, eram crescentes as criticas direcionadas ao BNH e ao carater
financeiro do SFH, assim como era grande a expectativa da formulacdo de uma
nova politica habitacional brasileira. Azevedo (2007) aponta como caracteristicas do
quadro do setor habitacional no ano de 1985, o baixo desempenho social, o alto
nivel de inadimpléncia, a baixa liquidez do Sistema e os movimentos de mutuarios
organizados nacionalmente (Movimento Nacional dos Mutuarios), composto por
mutuarios do BNH de renda baixa e média que apresentavam dificuldades para

pagar suas prestacoes.

Na tentativa de solucionar esses problemas, representantes da Comissao
Nacional dos Mutuarios (CNM), do Departamento Intersindical de Estudos
Econbmicos (DIEESE), da Associacdo Brasileira das COHABs (ABC) e da
Associagdo Brasileira das Entidades de Crédito Imobiliario e Poupanga (ABECIP),
debateram possiveis encaminhamentos para as questdes, no entanto ndo houve
consenso sobre a melhor maneira de enfrenta-las (AZEVEDO, 2007). A decisao final
do governo federal acabou beneficiando os mutuarios ja que atendia sua principal
reivindicagdo, o reajuste de 112%. A curto prazo a medida beneficiou também o
SNH, uma vez que houve reducdo da inadimpléncia e aumento de liquidez.
Entretanto, houve a longo prazo o agravamento do déficit e ocorreu o que Azevedo
(2007) denomina como “politica publica de distribuicdo de renda as avessas”, ja que
a maioria dos beneficiarios do BNH era constituida por familias de renda média e
alta, e o subsidio teria sido 0 mesmo para todas as faixas de financiamento.
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Antes de o governo federal decretar a extingdo do BNH, em 1986, ocorreram
discussbes acerca da descentralizacdo do Banco e de mudancas no sistema
financeiro, sem que consenso sobre essas questbes fossem alcancados. A esse

respeito Azevedo (2007, p.4) coloca:

A maneira como 0 governo incorporou o antigo BNH a Caixa Econdmica
Federal tornou explicita a falta de proposta clara para o setor. Em outras
palavras, nenhuma solucéo foi encaminhada para os controvertidos temas
gue permeavam o debate anterior. Nesse sentido, a pura desarticulacdo
institucional do Banco, sem o0 enfrentamento de questfes substantivas,
somente agravou 0s problemas existentes.

A partir de entdo, a Caixa Econémica Federal (CEF) passa a ser o carro-chefe
da politica habitacional, apesar do setor responsavel ter estado subordinado a sete
diferentes ministérios e estruturas administrativas*® de 1986 a 2003, alteracdes que
demonstram o descomprometimento com a elaboracdo de uma politica habitacional
sélida no periodo. Azevedo (2007) avalia o impacto que tiveram as medidas
lancadas pela Resolucdo 1.464 de 26/02/88, do Conselho Monetario Nacional,
responsavel pela regulamentacdo do crédito habitacional. Esta acabou por criar
restricobes ao acesso a créditos por parte das COHABs, uma vez que o crédito
habitacional passou a ser “de modo definitivo, um instrumento de politica monetaria,
0 que levou a um controle mais rigido do crédito, dificultando e limitando a producao
habitacional” (PSA, 2006, p. 13).

A CEF, ao criar novas normas para adaptar-se a Resolucédo, transformou as
COHABSs, antes agentes promotores, em simples 6rgaos assessores e transferiu 0os

custos totais do terreno e urbanizacao para os mutuarios finais gerando:

a) a paulatina diminuicdo do poder por parte das companhias
habitacionais;

b) a elevacdo da exigéncia de renda da clientela dos programas
tradicionais, que passaram a voltar-se fundamentalmente para familias
com rendimentos mensais acima de cinco salarios minimos; e

16 “Em 1985 o Ministério do Interior, ao gual estava subordinado o BNH foi substituido pelo Ministério
do Desenvolvimento Urbano — MDU. Em 1986 o BNH é extinto e sua heranca passa para a Caixa
Econdbmica Federal que em 1987 fica subordinada ao Ministério da Habitacdo, Urbanismo e
Desenvolvimento Urbano — MHU que por sua vez substitui 0 MDU. Em 1988 o MHU se transforma no
Ministério da Habitacdo e Bem Estar Social — MBES. Este foi extinto em 1989. Os 04rgaos
encarregados das politicas de habitacdo e saneamento passaram para o Ministério do Interior e a
CEF para o Ministério da Fazenda. E 1990 foi criado o MAS que passou a ser logo em seguida o
MBES — Ministério do Bem Estar Social. Nele estavam localizadas as secretarias nacionais de
Habitacdo e Saneamento” (Maricato, 1997a, p.14). Por fim, a politica habitacional fica a cargo da
Secretaria de Desenvolvimento Urbano (SEDUR/PR), de 1999 a 2003, quando foi criado o Ministério
das Cidades.
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c) adesaceleracdo dos programas alternativos. (AZEVEDO, 2007, p.5).

No entanto, essa tendéncia “elitista” da politica habitacional “ndo significou
gue os programas alternativos durante os primeiros anos da Nova Republica tenham
tido pouca importancia. Pelo contrario, eles nunca foram tdo fortes” (AZEVEDO,
2007, p.5). Ainda no final da década de 1980, tem destaque o Programa Nacional de
Mutirdes Habitacionais, desenvolvido pela Secretaria Especial de Acado Comunitaria
(SEAC), o qual se propunha a beneficiar familias com renda mensal inferior a trés
salarios minimos, a partir da utilizacéo de verba a fundo perdido do Orcamento Geral
da Unido (OGU). O Programa dava-se através do estabelecimento de um convénio
entre a SEAC, a Prefeitura ou Orgdo do Governo Estadual e a Sociedade
Comunitéria Habitacional, e destacou-se por ser o primeiro programa habitacional
alternativo a apresentar melhor desempenho quantitativo do que 0s programas
habitacionais convencionais, uma vez que se propunha, em um prazo de
aproximadamente dois anos, a financiar cerca de 550 mil unidades habitacionais,
contra 150 mil financiadas pelas COHABs (AZEVEDO, 2007). O inicio da década de
1990 é marcado pela banalizagéo’’ da politica habitacional, tendo sido transformada
em uma politica distributiva, ligada ao Ministério da Acdo Social. Sobre isso,

Azevedo (2007, p.7) aponta que

a alocacdo das unidades construidas, tanto pelos programas populares
convencionais como pelos alternativos — estes Ultimos baseados na
autoconstrugdo — continuou sendo feita por critérios aleatérios [...]. A
constru¢cdo de unidades convencionais também continuou privilegiando
setores populares de renda mais elevada.

Em maio deste mesmo ano foi lancado, pelo Governo Collor, o Plano de Acéo
Imediata para a Habitacdo (PAIH), de carater emergencial, que pretendia executar a
construcdo de 245 mil habitagbes no prazo de 180 dias. Este programa possuia trés
linhas de acdo para o atendimento de familias com renda de até cinco salérios
minimos: o Programa de Moradias Populares, que produziria unidades acabadas; o
Programa de Lotes Urbanizados; e o Programa de Ac¢do Municipal para Habitacéo
Popular, que englobava a construcédo de unidades acabadas e lotes urbanizados. Os
dois primeiros programas tinham como agentes promotores as COHABs,
Cooperativas, Entidades de Previdéncia, Carteiras Militares, entre outros, enquanto

" Termo atribuido a Marcus André Melo, por Azevedo (2007).
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cabia as Prefeituras Municipais a promogé&o do terceiro programa. O balanco final do
programa aponta para o ndo cumprimento das metas inicialmente estabelecidas,
tendo sido construidas apenas 210 mil unidades habitacionais devido ao custo
unitario médio superior ao previsto, além disso, o prazo de 180 dias se estendeu por
mais de 18 meses (AZEVEDO, 2007).

Durante o governo Itamar Franco sao lancados dois programas habitacionais
voltados para as classes de baixa renda e moradores de areas de risco, o “Habitar
Brasil” para municipios com mais de 50 mil habitantes, e o Programa “Morar
Municipio”, para aqueles com menos de 50 mil habitantes. Os programas,
comandados pelo Ministério do Bem-Estar Social e com a participacdo dos
Governos Estaduais e Prefeituras Municipais, contemplavam a constru¢do de novas
unidades habitacionais, a urbanizacéo de favelas, a producao de lotes urbanizados e
melhorias habitacionais.

De maneira geral, o periodo € marcado pela falta de uma estratégia nacional
para o enfrentamento da questdo habitacional. Esta lacuna passa a ser preenchida
de forma descentralizada e fragmentada por estados e municipios empenhados em
minimizar a enorme divida social e urbana. Essas iniciativas originam uma grande
diversidade de experiéncias alternativas nos municipios brasileiros, como a
urbanizacdo de assentamentos precarios e a construcdo de moradias atraves de
mutirdo e autogestdo, porém pouco articuladas entre si, dada a auséncia de uma
politica habitacional de ambito nacional. Segundo o Plano Municipal de Habitacéo de
Santo André (2006),

Neste periodo de transicdo emerge o embrido de uma nova postura de
enfrentamento do problema habitacional que foi adotado por gestdes de
vanguarda e que se tornaram referéncias nacionais para outros municipios
e também para a formulagdo de novas perspectivas para a politica nacional

(p. 14).

A esse respeito, Cardoso e Ribeiro (1999) mencionam o desencadeamento
de “um processo espontaneo de formulacdo e desenvolvimento de politicas
habitacionais locais”, e apontam o carater ambiguo do modelo estabelecido pela
Constituicdo de 1988, e sua caracterizacdo como uma descentralizacdo “por

auséncia’, uma vez que,

amplia as competéncias e atribuicbes municipais mas mantém uma
superposi¢éo de atribuicdes entre os niveis de governo. Essa ambiguidade
adquire mais importancia na medida em que ndo sdo estabelecidas
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prioridades e critérios redistributivos claros para a alocacado dos recursos
em nivel federal (p. 23).

Maricato (1997) cita as iniciativas inovadoras desenvolvidas pelos municipios
no periodo, como é o caso do Programa Favela Bairro, implementado pela cidade do
Rio de Janeiro a partir de 1993; o programa de urbanizacdo de favelas de Belo
Horizonte, que tem inicio em 1979; a urbanizacdo de “vilas” em Porto Alegre; o
desenvolvimento de instrumentos juridicos para a regularizacdo fundiaria, realizado
por Recife, Santos, Diadema, e outros. Na cidade de Sao Paulo buscou-se a
implementagcdo de um programa de habitacdo e desenvolvimento urbano calcado
nas diretrizes de democratizacdo da gestdo urbana e fortalecimento da sociedade
civil, na melhoria da qualidade ambiental e sustentabilidade, no reconhecimento da
cidade real, na regularizacao fundiaria e melhoria das condi¢cdes de habitabilidade,
na producdo da moradia social, entre outras (Maricato, 1997, p.30).

A partir de 1995, no Governo FHC, a intervencdo do Estado na politica
habitacional passa a contar com objetivos e estratégias claramente delimitadas,
como pressupostos, diretrizes e principios. Para tanto, foi criada a Secretaria de
Politica Urbana (SEPURB), vinculada ao Ministério do Planejamento e Orgcamento,
dando inicio a elaboracdo da politica governamental na area da habitacdo que
culminara na nova Politica Nacional de Habitacdo (PNH). Esta tinha como principios
e diretrizes a formacéo de parcerias com a iniciativa privada para o atendimento das
necessidades habitacionais da faixa de mercado; a flexibilidade no atendimento,
ampliando as alternativas em relacdo as opg¢des de acesso a moradia e criando
solucbes mais adequadas para cada comunidade, em contraposicdo ao modelo
rigido do BNH que oferecia unidades em grandes conjuntos habitacionais e em
localidades periféricas; a descentralizacdo, até entdo marcada pela falta de diretrizes
e de acbOes mais consistentes por parte do governo federal; a criacdo de novas
fontes de financiamento; manutencao do equilibrio econémico-financeiro do sistema;

e a sustentacdo da estabilidade do poder de compra da moeda (CARMO, 2006).

Carmo (2006) divide os programas de habitacdo criados durante o governo
FHC em trés grupos. O primeiro deles engloba os programas que utilizam fontes de
financiamento tradicionais e incluem o Programa de Apoio a Producao, o Programa
de Demanda Caracterizada (PRODECAR) e o Programa Carta de Crédito, este

altimo consiste na concessao de crédito pelo agente financeiro ao mutuério final,
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tendo sido a concessao de crédito para a aquisicao de imovel usado a modalidade
mais utilizada, ndo apresentando, portanto, nenhum efeito sobre o déficit quantitativo

e gualitativo do pais.

O segundo grupo inclui os programas com fonte de receita propria, no qual se
insere o Programa de Arrendamento Residencial (PAR), criado em 1999 para
atender a populacéo na faixa de renda de 0 a 6 salarios minimos e, prioritariamente,
a populacdo das regibes metropolitanas. Este programa institui o arrendamento
residencial como opg¢ao de compra atendendo ao setor privado. Neste caso, o poder
publico atua auxiliando a CEF na identificacdo das areas para implantacdo do
empreendimento e indicacdo das familias; atua ainda como facilitador da
implantacdo dos projetos, através do aporte de recursos, reducdo da carga de
tributos e agilizando a aprovagdo dos empreendimentos e implantacdo de
infraestrutura béasica (CEF, 2011). Entre 1999 e 2002, o PAR foi responséavel pela
construcdo de 88.549 unidades habitacionais, das quais 48% no Sudeste e 31% no
Nordeste; apds 2001, com a queda no numero de financiamentos, seu publico-alvo
foi ampliado, atendendo a populacéo das capitais e Distrito Federal, a partir de 2000,
e alguns municipios com mais de cem mil habitantes, apds 2001 (CARMO, 2006).

Por fim, o terceiro grupo trata dos programas com financiamento a juro
subsidiado ou fundo perdido, exclusivamente para o setor publico, dos quais
destacam-se os programas Pro-Moradia, com recursos do FGTS, e o Programa
Habitar-Brasil (sucedido pelo Programa Morar Melhor), com recursos do OGU,
ambos direcionados a urbanizacdo de areas degradadas para fins habitacionais,
regularizacdo fundiaria, producdo de lotes urbanizados e novas unidades

habitacionais.

Segundo Santos (1999), os programas Pro-Moradia e Habitar Brasil
apresentam desenho e objetivos muito semelhantes, onde estados e municipios
apresentam seus projetos as instancias federais, a quem cabe a decisdo de
liberacdo do financiamento a partir da adequacdo do projeto aos critérios
estabelecidos, cabendo ao poder publico local a execucdo do projeto. De acordo
com dados da SEPURB para o periodo de 1995 a 1997, do total de familias
atendidas por ambos os programas 24,2% foram beneficiadas com a producéo de

moradias, 54,2% com urbanizacdo, 5% com melhorias habitacionais e de infra-
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estrutura, e 16,3% com a urbanizagédo de favelas. Os programas n&o tinham como
objetivo central a construcdo de novas unidades habitacionais, atuando mais
fortemente na melhoria das unidades existentes e, portanto, na reducdo do déficit
qualitativo, em detrimento do déficit quantitativo de moradias. Os dados da SEPURB
apontam ainda, para o periodo de 1995 a 1998, a realizacdo de 5.416 obras pelos
programas Pré-Moradia e Habitar-Brasil, com o aporte de 2.162 milhdes de reais
para o beneficio de 722.524 familias (SANTOS, 1999).

A producgdo do periodo no ambito de atuagcdo desses dois programas foi de
aproximadamente 155 mil unidades habitacionais pelo Programa Pro-Moradia e 294
mil unidades habitacionais pelo Programa Habitar-Brasil, concentradas, sobretudo,
na primeira gestdo do governo FHC (AZEVEDO, 2007). Ambos 0s programas
contaram com menores investimentos na segunda gestdo do governo FHC, em
comparacao com a primeira gestdo. O ajustamento fiscal realizado no fim da década
de 1990, em funcdo da deteriorizagcdo econdmica do pais e do decorrente corte no
volume de investimentos, fez com que nenhuma unidade habitacional fosse
construida no ambito do Programa Pré-Moradia entre 1999 e 2001. De acordo com
Carmo (2006), a partir de 1998 o Programa Habitar-Brasil passa a contar com
financiamento do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o escopo de
suas acoes se altera substancialmente através dos subprogramas: Desenvolvimento
Institucional (capacitacdo técnica voltada para o atendimento de assentamentos
subnormais) e Urbanizagdo de Assentamentos Subnormais (projeto integrado de

urbanizacdo de assentamentos subnormais)

O Programa Morar Melhor sucede o Habitar-Brasil a partir de 2000, tendo
como objetivo central melhorar as condicdes de saude e qualidade de vida da
populacdo na faixa de renda de 0 a 3 salarios minimos. Foram priorizadas familias
cujo chefe de familia fossem mulheres, residindo em areas de risco, insalubres ou
em condi¢cdes de degradacdo ambiental, e previa trés modalidades de intervencéo: a
construcdo de unidades habitacionais providas de infraestrutura basica através de
parcerias com estados e municipios; a urbanizagdo de areas precarias e a produgéo
de lotes urbanizados. O programa foi responséavel pela construcao de cerca de 110
mil unidades habitacionais, das quais quase 60% na regido Nordeste, atendendo a
parcela mais fragilizada da populacdo, nas regides mais pobres do pais (CARMO,
2006).
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3.1.1. O contexto municipal, o surgimento das leis
de incentivo a habitacao de interesse social
e 0s programas de inclusao social

7z

O periodo da reabertura politica no municipio de Santo André € marcado
pelos processos de reestruturacdo produtiva e precarizacao do trabalho, decorrentes
do processo de desconcentracdo (concentrada) e interiorizacdo da atividade
econdmica e da populacdo em S&o Paulo, processo que ocorria desde o inicio da
década de 1970 na esfera de atuacdo do Il PND que buscava descentralizar e
desconcentrar os investimentos para fora de Sdo Paulo. Dessa maneira, houve o
aumento da participacao relativa na producao industrial do interior do estado de Sao
Paulo e das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, e a reducao da participacdo da
RMSP no emprego gerado no estado (KLINK, 2001).

O processo de reestruturacdo produtiva, ocorrido em esfera nacional, tem
efeitos visiveis sobre a estratégia de localizacdo das empresas. No caso da regiao
do Grande ABC, Klink (2001), ao tratar da evolu¢cdo do emprego formal durante a
década de 1990, aponta para uma dramatica queda no emprego industrial, no
periodo que vai de 1988 a 1997, tendo sido a perda geral na regido do Grande ABC
de 14,05%, correspondendo a aproximadamente 80 mil postos de trabalho. No
campo da industria metallrgica essa perda correspondeu a 45% do pessoal
ocupado, mais de 20 mil postos de trabalho; para a induUstria mecéanica esse
percentual chegou a 60% e para a industria de material de transporte (industria
automobilistica e autopecas) esse percentual atingiu 35%. O autor assinala ainda
gue o crescimento do niumero de postos de trabalho nos setores de comércio e

servigos ndo compensou a queda do emprego no setor industrial.

A Pesquisa da Atividade Econdémica Paulista (PAEP)', realizada pela
Fundacdo SEADE para o ano de 1996, revelou para a regidao do Grande ABC uma
grande concentracdo e especializacdo nos ramos automobilistico e quimico, em

relacao ao estado de Sao Paulo. Foram exatamente estes os setores que,

8 A PAEP foi realizada em aproximadamente 34 mil empresas do estado de S&o Paulo, divididas
pelos diferentes ramos da indistria. No ABC, 5.203 empresas fizeram parte da amostra da pesquisa,
ndo tendo sido considerados o setor de servicos (com excecdo dos servicos de informética), o setor
informal e as empresas com menos de cinco pessoas (KLINK, 2001).
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implementaram com mais frequéncia certas medidas defensivas de
reestruturacdo do parque industrial, como, por exemplo, a desativacdo de
linhas de producdo, a reducdo do numero de produtos e a ampliacdo de
importacdes de insumos. Isso de fato repercutiu negativamente sobre o
nivel de emprego do setor na regido [...] (KLINK, 2001, p.158).

A Pesquisa avalia ainda os fatores relevantes na decisao de transferéncia de
localidade dos estabelecimentos industriais. Dentre os fatores de expulsdo das
empresas da regido esta, o alto custo da méo-de-obra (63%), necessidade de maior
espaco fisico (60%), fatores logisticos (45%) e a proximidade com os consumidores
(41%), sendo que os conflitos trabalhistas presentes na regido representam um fator
de expulsdo na opinido de apenas 26% dos estabelecimentos que responderam a
pesquisa. Dessa maneira, o crescimento da qualificacdo da mao-de-obra no interior
do estado, somado aos menores custos salariais e incentivos fiscais oferecidos
pelos municipios, acabam por expulsar as industrias da Regido do Grande ABC, que
se realocam em sua maioria no interior da RMSP e em menor propor¢cao no interior

do estado.

Denaldi (2004) aponta o declinio da participacdo do municipio no ICMS do
estado, que passa de 4,6% em 1975 para 1,56% em 2002, e coloca que “a receita
municipal ndo aumenta na mesma proporcao de seu custeio, € 0 municipio perde
capacidade de investimento” (p.18). Este quadro acarreta a insuficiéncia de recursos
para aplicacdo em programas de urbanizagao, aquisicdo de terrenos e construgao
de novas unidades habitacionais; acrescenta-se a iSSO a escassez e 0 elevado custo
de terrenos no periodo. Desde a década de 1960 o crescimento da cidade se deu
com a presenca de favelas, loteamentos irregulares, ocupacao de areas de risco e
areas de mananciais. A Tabela 1 mostra a evolu¢do da populacdo do municipio nas
décadas de 1960 a 2010, enquanto a Tabela 2 apresenta a Taxa Média Geométrica
Anual de Crescimento da populacdo, comparando o crescimento de Santo André
com o estado, RMSP e Regido do ABC. Observa-se o0 exponencial crescimento
populacional da Regido do ABC nas décadas de 1970 e 1980 (6,31% e 5,27%,
respectivamente), superior ao verificado na RMSP no mesmo periodo (4,94% e
4,46%, respectivamente). Em Santo André, o crescimento populacional (151%) no
periodo de 1960 a 1991 n&do ocorreu nha mesma proporcao que a verificada no inicio
do periodo, mas manteve-se acima do crescimento populacional experimentado pelo
estado de S&o Paulo (146%) e pelo restante do pais (109%) (PSA, 2006).



TABELA 1 — EVOLUGAO DA POPULAGAO (1960 — 2010)
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LOCAL 1960 1970 1980 1991 20002 20102
Brasil 70.070.457 | 93.139.037 | 119.002.706 | 146.825.475 169.799.170 190.755.799
Estado de
S3o Paulo 12.809.231 | 17.770.975 | 25.042.074 31.588.925 36.974.378 41.223.683
Regido
Metropolitana 4.791.245 8.139.730 12.588.725 15.369.305 17.852.637 19.667.558
de SP
Regido do
Grande ABC 504.416 988.677 1.652.781 2.048.674 2.351.528 2.549.613
Santo André 245.147 418.826 553.077 616.991 649.000 676.177

Fonte: Censo demografico 1991-2000-2010 (SIDRA); t IBGE: Censo demografico 1940-1991.

2 Fundacéo Seade.

TABELA 2 — TAXA MEDIA GEOMETRICA ANUAL DE CRESCIMENTO (%) — 1960/2010

LOCAL 1960/1970 | 1970/1980 | 1980/19912 | 1991/20002 2000/20102
Brasilt 2,89 2,48 1,93 1,64 1,17
Estado de S&o Paulo 3,02 3,49 2,12 1,82 1,09
Regido Metropolitana de SP 4,94 4,46 1,86 1,68 0,97
Regido do Grande ABC 6,31 5,27 2,31 1,63 0,94
Santo André® 7,08 3,20 0,97 0,61 0,41

Fonte: Censo demogréafico 1991-2000-2010 (SIDRA). 1 IBGE: Censo demografico 1940-1991,

2 Fundacgao Seade. 3valores calculados pela autora (1960/1970 e 1970/1980).
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No periodo intercensitario 1980/1991 (Tabela 2), verifica-se a brusca queda
na Taxa Média Geométrica Anual de Crescimento da populacdo da Regido do
Grande ABC (2,31%) e Santo André (0,97%), movimento que se acentua no
municipio nos periodos seguintes (1991/2000 e 2000/2010). Essa queda se deve a
perda de populacdo ocorrida na regido, tendo sido mais acentuada na metrépole de

Sao Paulo e nas cidades de Santo André e Sdo Caetano do Sul.

O crescimento populacional do municipio passa a ocorrer para além dos
limites da Macrozona Urbana, expandindo a mancha urbana para a Area de
Protecdo de Mananciais (APRM)*®, processo que ja ocorria na década de 1970, mas
intensifica-se nas duas décadas seguintes. O PMH avalia os loteamentos da APRM
como parcialmente implantados e ocupados, ndo tendo gerado impactos ambientais
irreversiveis, resultando na conservacéo de parte da vegetacdo de Mata Atlantica,
importante para a manutencao dos recursos hidricos da Bacia Billings (PSA, 2006).

A Tabela 3 especifica a porcentagem do crescimento populacional do
municipio de Santo André ocorrido em APRM nos anos de 1991, 1996 e 2000. Neste
periodo, observa-se o incremento de 35.973 habitantes no municipio, dos quais
3,8% residiam na area urbana e 76,9% em area de prote¢cdo de mananciais.

TABELA 3 — EVOLUGAO DA POPULAGCAO EM APRM (SANTO ANDRE)

AREA DO 1991 1996 2000
MUNICIPIO Total no Total no
periodo | periodo (%)
Populacéo Total | Populacédo Total | Populacéo Total
Area Urbana 595.775 600.536 618.220 22.445 3,8
APRM 17.583 24.373 31.111 13.528 76,9
Total 613.358 624.090 649.331 35.973 5,9

Fonte: Censos Demogréficos, IBGE; PSA; DISE. (Apud PSA, 2006)

19 Cerca de 55% do territério do municipio de Santo André encontra-se em Area de Protecdo e
Recuperacdo de Mananciais (APRM) da Bacia Billings, que abriga parte das sub-bacias dos rios
Grande e Pequeno. A Represa Billings, juntamente com a Represa Guarapiranga, é responsavel pelo
abastecimento de agua, geracdo de energia elétrica e controle de enchentes da Regido do Grande
ABC e parte da RMSP.
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O PMH estima que residiam 31 mil habitantes na APRM, segundo o Censo
Demografico 2000 (IBGE), distribuidos em 20 loteamentos regulares e irregulares,
sete assentamentos precarios e na Vila de Paranapiacaba®®. O Distrito de
Paranapiacaba conta com 3.400 habitantes, dos quais cerca de 1.400 residem na
Vila de Paranapiacaba. No caso especifico dos assentamentos precarios localizados
na APRM, foram contabilizados 1.459 domicilios, dos quais 1.283 encontram-se no
nacleo Pintassilgo, maior assentamento da regido, com 252 mil m2, e o Unico que
apresenta condi¢cdes de urbanizacéo e reassentamento de parte de sua populacao
no local (PSA, 2006, p.59).

O Mapa 5 mostra o crescimento da area urbana do municipio de Santo André
desde a década de 1930 até 1990, onde € possivel observar o avanco da mancha
urbana sobre a APRM em periodo anterior & década de 1970. A ocupacdo dessa
regido ficou concentrada nas margens do reservatorio do Rio Grande até 1970,
qguando se observa o crescimento das areas ocupadas as margens do reservatorio
do Rio Pequeno e em outros pontos do Distrito de Paranapiacaba. As areas
hachuradas do Mapa 5 mostram ainda as regides da Macrozona Urbana
responsaveis por 75% do crescimento populacional do municipio, entre os anos de
1991 e 2000 (DENALDI, 2003).

20 A Vila de Paranapiacaba esta localizada a cerca de 30km do centro da cidade de Santo André, foi
fundada na época da construcdo da Estrada de Ferro Santos-Jundiai e atualmente € tombada como
patrimonio histérico pelo CONDEPHAAT (1987), pelo IPHAN (2002), e na esfera municipal pelo
COMDEPHAAPASA (2003). Além disso, a Vila foi inserida no Parque Natural Municipal Nascentes de
Paranapiacaba, Unidade de Conservacdo criada em seu entorno para a preservacdo dos
remanescentes da Mata Atlantica.



MAPA 5 - EVOLUGAO URBANA DO MUNICIPIO DE SANTO ANDRE (1930 — 1990)
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Diante desse quadro, a década de 1990 é marcada por importantes avancgos
nas politicas sociais do municipio, associados ao fortalecimento do movimento
nacional pela Reforma Urbana e a eleicdo do prefeito Celso Daniel, do Partido dos
Trabalhadores (PT), em Santo André. A esse respeito, o PMH (PSA, 2006, p.34)

menciona que,

A administragdo municipal passa a encarar de frente a questdo das favelas,
reconhecendo-as ndo como um espago de ilegalidade urbana e de
responsabilidade dos moradores, mas como o resultado da falta de
alternativas habitacionais na cidade formal oferecidas pelo Poder Publico e
pelo mercado a populagdo de baixa renda, sendo, portanto, de
responsabilidade do Estado. E o reconhecimento de tal comprometimento
gue a faz construir, a partir de 1989, uma politica habitacional baseada no
reconhecimento das favelas e na participacéo popular.

Ja em 1989 tem inicio a construcéo da politica habitacional do municipio, com
a aprovacao da Lei n. 6.540, que estabelece restricbes edilicas e regulamenta a
implantac@o de conjuntos habitacionais de interesse social no municipio. Em 1990 é
aprovada a Lei Orgéanica do Municipio de Santo Andre, onde se verifica a intencao
do municipio em democratizar o acesso a terra e a cidade, garantindo suas funcbes
sociais. Ainda no inicio da década é criada a Empresa Municipal de Habitacdo
Popular de Santo André S.A. (EMHAP), através da Lei n. 6.631 de 1990, agente
produtor de novas moradias, tendo como atribuicbes a construcdo de habitacdes
populares e a melhoria das condi¢des urbanisticas do municipio. Até 1993, além de
promover o financiamento de materiais de construcdo para mutirdo, a EMHAP j&
havia construido aproximadamente 560 unidades habitacionais dentre
apartamentos, casas e lotes urbanizados, em dois grandes conjuntos habitacionais
do municipio, o conjunto Prestes Maia e o conjunto dos Estados. As habitacGes
construidas neste periodo beneficiaram aproximadamente 300 familias através das
acOes das Associacdes por Moradia e das Cooperativas Habitacionais Populares,
que pleitearam e obtiveram as unidades, marcando o inicio de sua atuacdo na

aquisicao de terrenos e elaboracéo de projetos.

Apds 1996, com a passagem das construcdbes de novas unidades
habitacionais para o Departamento de Habitacdo (DEHAB), a EMHAP fica
responsavel por sua comercializacdo e o apoio as associacdes e cooperativas
habitacionais na construcdo de seus empreendimentos com a utilizacdo dos
recursos do Fundo Municipal de Habitacdo (FMH), criado em 1991. A EMHAP tem

como publico-alvo a populacdo na faixa de renda de zero a 10 salarios minimos e
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realiza, em parceria com o0 municipio, o Projeto de Requalificacdo Habitacional
(financiamento para reforma ou constru¢cdo de unidades habitacionais em nucleos
urbanizados e conjuntos habitacionais classificados como ZEIS), a administracao
dos contratos de Concesséao de Direito Real de Uso (CDRU), e a administracao dos

contratos de Concessdo Administrativa nos Centros de Negaocios (PSA, 2006).

Em 1991 s&o instituidas, pela Lei n. 6.864, as Areas de Especial Interesse
Social (AEIS)?. De acordo com o PMH (2006), as duas primeiras categorias de
AEIS foram estabelecidas no intuito de viabilizar agées de regularizagdo fundiaria,
permitindo outorgar a Concesséao de Direito Real de Uso, tendo como referéncia a
legislacdo de ZEIS de Recife. Durante a primeira gestdo do PT na cidade (1989-
1993), quatro areas foram zoneadas como AEIS, no entanto, em nenhuma delas foi
concluido o processo de regularizacdo fundiaria. A mesma lei que institui as AEIS
em Santo André previa a criacdo de uma Comissdo de Urbanizacédo e Legalizacao
(COMUL) para cada um dos assentamentos zoneados como AEIS, estas Comissdes
seriam responsaveis pela elaboracdo dos Planos de Urbanizacdo e Regularizacéo
especificos para cada area e garantiam a “participacdo dos moradores na
elaboracdo dos planos de urbanizacdo e regularizacdo” (PSA, 2006, p.39). A lei
previa ainda a criagdo do Fundo Municipal de Habitacdo (FMH) e de um Conselho

Diretor para administra-lo.

No periodo entre 1997-2000, durante a nova gestdo do PT em Santo André,
39 ndcleos foram zoneados como AEIS, foram nomeadas 29 COMUL e 12
assentamentos foram regularizados administrativamente (DENALDI, 2003). Em 1995
é instituido o Plano Diretor do Municipio, em elaboracdo desde 1989. Nesta lei,
constam como medidas da politica urbana para o cumprimento da funcdo social da
cidade (Artigo 3), a regularizacdo dos loteamentos irregulares e clandestinos;
programa de urbanizacdo e regularizacdo de terras urbanas e titulagdo das areas

ocupadas pela camada de baixa renda; promocéo e ampliacdo da oferta de moradia

2L Nesta lei as AEIS s3o classificadas em (Artigo 6): AEIS 1: assentamentos habitacionais ocupados
sem justo titulo por populacdo de baixa renda; AEIS 2: areas de parcelamentos irregulares ou
clandestinos que estiverem ocupadas por populacdo de baixa renda e AEIS 3: terrenos nao
edificados, sub-utilizados ou néo utilizados necessarios a implantacdo de programas habitacionais de
interesse social.
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para as camadas da populacdo de média e baixa rendas, dentre outras. A Tabela 4

sistematiza as principais leis criadas no periodo.

TABELA 4 — SISTEMATIZAGCAO DAS PRINCIPAIS LEIS MUNICIPAIS DE INCENTIVO A HIS
(DECADA DE 1990)

Gl Lei Descricdo
1989 Lein. 6.540 Regulamenpa a !mplantagao de conjuntos
habitacionais de Interesse Social
Lei Organica do Municipio Traz elementos para a demgcraﬂzaggo do acesso
5 a terra e garantia das fungdes sociais da cidade
Lein. 6.631 Cria a EMHAP
1991 Lei . 6.864 Cria AEIS, COMUL, FMH e Conselho Gestor do
FMH
1995 Lein. 7.333 Institui 0 novo Plano Diretor do municipio

Fonte: PMH (PSA,2006)

Assim, as experiéncias no campo habitacional ocorridas no municipio neste
periodo estdo diretamente vinculadas com a execucao das politicas de intervencao
em assentamentos precarios, a partir do reconhecimento, por parte da administracao
municipal, das favelas como resultado da falta de alternativas habitacionais para a
populacao de baixa renda.

Ja na primeira gestdo do PT em Santo André (1989-1992) teve inicio o
desenvolvimento da metodologia de intervencdo em favelas, com a elaboracédo dos
subprogramas “Urbanizacgéo Integral” e “Pré-Urb” (Urbanizacdo Gradual, Intervencéo
Pontual). Simultaneamente o governo buscava viabilizar a regularizagéo, através da
implantacdo das AEIS (1991). A estrutura participativa era garantida pela existéncia
das COMULSs, pelos féruns do Pré-Urb e pelo Forum Municipal de Habitacdo, onde
“se aprovavam o0s critérios para a eleicdo das favelas®® que seriam atendidas e das
prioridades de execucéo de obras” (DENALDI, 2003, p.148).

22 A decisdo da escolha dos ndcleos a serem atendidos era do governo e do Conselho Municipal de
Orcamento (CMO), a partir dos critérios de prioridade previamente definidos: “situacBes de
insalubridade e de risco; ocupacdo em &areas de preservagcdo ambiental (mananciais, parques);
relagdo custo-beneficio, considerando-se antes o custo da intervencdo em relacdo ao numero de
familias diretamente beneficiadas, e depois em relagdo ao beneficio para a cidade como um todo;
impacto na recuperacdo ambiental e urbana; tempo de existéncia do assentamento; condicdes
favoraveis ao reordenamento urbano (adensamento versus existéncia de areas de apoio internas ou
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A segunda gestdo do PT em Santo André (1997-2000) retoma 0s programas
gue nao tiveram continuidade no governo precedente (PSDB). O principal programa

1?2, executando

langado no periodo é o PIIS — Programa Integrado de Inclusdo Socia
acoes nas dimensfes urbana, econémica e social, tendo como base os principios de
integracdo das acdes, territorializacdo e a participacdo da comunidade®. A
implantacdo do Programa teve inicio nos nucleos Sacadura Cabral, Tamarutaca,
Quilombo Il e Capuava, integrado a diversos programas setoriais, como habitacao,
educacéo, saude, garantia de renda e desenvolvimento econémico (DENALDI, 2003;

PSA, 2006).

A partir de 2001, na terceira gestdo do PT em Santo André, o PIIS tem
continuidade porém recebe outra denominacdo: Santo André Mais Igual (SAMI),
ligado a Secretaria de Inclusdo Social e Habitacdo (SISH). O Programa tinha como
meta o atendimento de mais 4.500 familias, no entanto, a partir de 2001 tanto as
metas foram sendo reduzidas como o prazo para a conclusdo das etapas dos
programas foram se estendendo, em decorréncia da caréncia de recursos sofrida
pelo municipio. Apesar disso, o PMH (PSA, 2006, p.36) destaca a importancia da
“continuidade temporal das politicas implementadas. De 1989 até hoje (2006) sédo 16
anos que [...] consolidaram uma politica responséavel e includente face ao problema
habitacional na cidade”. O lancamento do Estatuto da Cidade, no ambito nacional, e
a aprovacao do Plano Diretor do Municipio de Santo André, em 2004, trouxeram
novas perspectivas para a reversdo do processo de segregagao socioespacial
existente no municipio, através, principalmente, da democratizacdo do acesso a

terra e a moradia

proximas); nivel de organizagdo comunitdria; fatores facilitadores da regularizacdo fundiaria;
imposicdes juridicas (existéncia de acdes populares e/ou reintegragfes); existéncia de financiamento
para a area; compromissos politicos (Orcamento Participativo, Plano de Governo etc.); visibilidade da
intervengdo” (DENALDI, 2003, p.151).

2 0 PIIS é um dos programas sociais do municipio a receber reconhecimento nacional e

internacional, tendo ganhado o Prémio da ONU na Conferéncia Mundial das Cidades — Istambul + 5
(2001), o Prémio Habitat-ONU em Dubai (2002) sobre Melhores Praticas, conferido a Género e
Cidadania no PIIS, o Prémio Gestdo Publica e Cidadania (2000) da Fundacdo Getllio Vargas e
Fundacéo Ford e o Prémio Caixa Econémica Federal de Melhores Préaticas em Gestao Local (2001)
(DENALDI, 2002; PSA, 2006, p.37).

24 para maior detalhamento sobre o PIIS consultar: PSA, 2006, Denaldi, 2003, Farah & Barboza,
2001.
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3.2. ESTATUTO DA CIDADE: “UNIDADE NACIONAL AO
TRATO DAS CIDADES"®

Este item trata da instituicdo do novo marco regulatério das politicas urbanas
do pais, o Estatuto da Cidade (2001), e da implantacdo da Politica Nacional de
Habitacdo (PNH) e Sistema Nacional de Habitacdo (SNH), a partir de 2003, dando
inicio a formulacdo de acdes de viabilizacdo do acesso a moradia digna para a

populacao, através da juncdo de esfor¢os dos trés niveis de governo.

Instituido pela Lei Federal n°® 10.257 de 2001, o Estatuto da Cidade
representou uma grande vitoria para o Movimento pela Reforma Urbana, reunindo
leis previamente existentes acrescidas de novos conceitos e instrumentos,
conferindo dessa forma “unidade nacional ao trato das cidades”. Como posto por
Bassul (2010), o nascimento do Estatuto da Cidade tem inicio com a Emenda
Popular da Reforma Urbana®® (Emenda Popular n° 63, de 1987), apresentada e
aceita no ambito da Assembléia Nacional Constituinte, instalada em 1986. Além da
questdo do solo urbano (instrumentos de controle do uso e ocupacéo), o Estatuto
trata também sobre diretrizes de planos, gestdo urbana e regulacao estatal, fiscal e
juridica, regularizacao fundiéria, participagdo social, orgamentos, parcerias publico-
privadas e outros temas. Como colocado por Ferreira (2009, p.24),

As inovacdes do Estatuto da Cidade estdo em regulamentar uma série de
instrumentos de natureza juridica e urbanistica voltados a induzir as formas
de uso e ocupacgdo do solo; de possibilitar a regularizacdo de posses
urbanas de areas ocupadas para fins de moradia — nao tituladas da cidade
— e de instituir formas de controle e participagdo direta do cidadao na
elaboracao dos Planos Diretores.

O Estatuto da Cidade (art. 41) define a obrigatoriedade da elaboragéo do
Plano Diretor para grande parte dos municipios brasileiros?” e estabelece o prazo de

%5 Termo usado por Erminia Maricato na apresentacdo do livro “O Estatuto da Cidade Comentado”
(CARVALHO E ROSSBACH, 2010).

% Segundo Bassul (2010, p.77), a Emenda Popular da Reforma Urbana estava “sob responsabilidade
formal da Federacdo Nacional dos Engenheiros, da Federacdo Nacional dos Arquitetos e do Instituto
de Arquitetos do Brasil, mas também sob a organizacéo da Articulacdo Nacional do Solo Urbano, da
Coordenacdo dos Mutuarios do BNH e do Movimento em Defesa do Favelado, além de 48
associagdes locais ou regionais”.

2T obrigatoriedade de elaboracdo dos Planos Diretores, prevista no Estatuto da Cidade, se aplica
aos municipios com mais de 20 mil habitantes; localizados em regifes metropolitanas e
aglomeracdes urbanas; localizados em areas de interesse turistico e em areas de significativo
impacto ambiental de atividades e empreendimentos. (FERREIRA, 2009).
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cinco anos para sua elaboracdo, prazo este prorrogado até fevereiro de 2008. Os
Planos Diretores devem incorporar as diretrizes e instrumentos contidos no Estatuto,
adequados a realidade do municipio, a fim de ampliar a oferta de terrenos para fins
de interesse social, combatendo a retengéo especulativa do solo urbano e dotando o
poder publico de maior controle sobre a formacdo do preco da terra. Dentre os
instrumentos a serem incorporados no Plano Diretor com a finalidade de ampliar o
acesso a terra urbanizada estdo a Concessao de Direito Real de Uso; Uso Capido
Especial de Imével Urbano; Concessdo de uso Especial para fins de Moradia
(CUEM); Direito de Superficie; as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS);
Parcelamento, Edificacdo e Utilizacdo Compulsoérios (PEUC); Outorga Onerosa;
Direito de Preempcao, entre outros (FERREIRA, 2009, p. 25).

3.2.1. Politica e Sistema Nacional de Habitacéao

Na primeira gestdo do governo Lula, em 2003, o entdo recém-criado
Ministério das Cidades tornou-se o0 6rgao responsavel pela coordenacado, gestédo e
formulagdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, a qual engloba a
Politica Nacional de Habitacdo (PNH), aprovada pelo conselho das Cidades em
2004. A PNH tem como objetivo central criar condicbes para o acesso a moradia
digna a todos os segmentos da populacdo e, para tanto, esta organizada em trés
eixos: politica fundiaria, politica financeira e estrutura institucional. Tem como
principios o direito a moradia; o acesso a moradia digna acompanhada do padréo
minimo de habitabilidade (infraestrutura, saneamento ambiental, mobilidade,
transporte coletivo, equipamentos, servicos urbanos e sociais) como direito e vetor
da inclusdo social; o cumprimento da funcdo social da propriedade como forma de
ordenamento e controle do solo, combate a especulacdo fundiaria e promoc¢éo do
acesso a terra urbanizada; a questdo habitacional como politica de Estado,
duradoura e socialmente pactuada, gerida democraticamente (através do controle
social e transparéncia) e, por fim, a articulacdo da politica urbana com as demais
politicas sociais e ambientais. A PNH busca ainda o barateamento de custos da
producao habitacional através da combinac&o de recursos onerosos e nao-onerosos
adequados para cada classe de renda a ser atendida pelos programas habitacionais
(BONDUKI; ROSSETTO; GHILARDI, 2009).
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O Sistema Nacional de Habitacdo (SNH)?®, previsto na PNH, busca a juncéo
de esforcos e a integracédo de acdes dos governos (Unido, Estados e Municipios), do
mercado privado, de cooperativas e associacfes habitacionais para combater o
déficit habitacional. O SNH esta dividido em dois subsistemas: o Sistema Nacional
de Habitacdo de Mercado (SNHM) e o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS). Este ultimo foi criado pela Lei Federal n® 11.124/2005 e é composto
pelos seguintes fundos: Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS),
Fundo de Garantia por Tempo de Servigco (FGTS), Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT), Fundo de Desenvolvimento Social (FDS) e Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR), sendo os dois ultimos destinados a programas habitacionais

especificos.

O SNHIS é formado pelo Ministério da Cidade, pelo Conselho Gestor do
FNHIS, por agentes financeiros e agentes descentralizados, estes ultimos devem
realizar adesdo ao SNHIS para ter acesso aos programas de HIS. A adesédo se da
através do comprometimento de estados e municipios a criar um fundo local para
HIS e seu conselho gestor com representantes da sociedade civil; deve ainda
elaborar um plano local de habitacdo. Dessa forma, os agentes locais poderéo ter
acesso aos recursos do FNHIS através da apresentacdo de propostas aos
programas que contam com estes recursos. A transferéncia entre fundos é ainda
condicionada ao oferecimento de contrapartida pelo ente federado (em forma de
recursos financeiros, bens imoveis ou servicos). A esse respeito, Bonduki e

colaboradores (2009, p. 36) colocam que,

A participacdo com recursos por parte dos municipios e estados, mesmo
gue em proporc¢ao inferior ao valor do repasse federal, é essencial para a
I6gica do SNHIS: trata-se da conjugacéo de esforcos, a partir de principios e
programas comuns, para resolver de forma conjunta uma questédo afeta a
todos, isto é, a universalizagdo da moradia digna.

Para a implantacdo da PNH foi previsto o Plano Nacional de Habitagcao

(PlanHab), instrumento apresentado a Secretaria Nacional de Habitacdo em

%8 0 SNH tem como agentes o Ministério das Cidades, o Conselho Gestor do Fundo Nacional de
Habitacao de Interesse Social (responsavel pelo estabelecimento de diretrizes e critérios de alocagéo
dos recursos do FNHIS), o Conselho das Cidades (6rgdo consultivo e deliberativo, que fornece
subsidio para a elaboracao do PNH, acompanha e avalia sua implementagdo), a Caixa Econdmica
Federal (agente operador do sistema com recursos do FGTS e FNHIS, responsavel pelos repasses
de recursos e analise aquisitiva dos beneficiarios dos programas que fazem uso do FGTS), os 6rgéaos
descentralizados, agentes promotores e agentes financeiros. (BONDUKI; ROSSETTO; GHILARD,
2009).
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dezembro de 2008, cuja elaboracdo contou com intenso processo participativo dos

segmentos da sociedade civil. O PlanHab tem como principal objetivo,

[...] planejar as agBes publicas e privadas, no médio e longo prazo, com o
propésito de formular uma estratégia do Governo Federal para enfrentar as
necessidades habitacionais do pais, considerando o perfil do déficit
habitacional, a demanda futura por moradia e a diversidade do territorio
nacional (BONDUKI; ROSSETTO; GHILARDI, 2009, p. 45).

De maneira resumida, é possivel dizer que o PlanHab possui quatro eixos
estratégicos. O primeiro deles, financiamentos e subsidios, busca criar um novo
modelo de financiamento e subsidios com a finalidade de garantir recursos para a
urbanizacdo de assentamentos precérios e a producdo de unidades novas, para iSso
a principal estratégia é a ampliacdo dos recursos nao onerosos e potencializacdo da
utilizacdo dos recursos onerosos. O segundo eixo estratégico diz respeito aos
arranjos e desenvolvimento institucional, com uma “politica habitacional baseada na
descentralizagdo, articulagcdo intergovernamental e intersetorial, participacédo e
controle social” (BONDUKI; ROSSETTO; GHILARDI, 2009, p. 52). Como terceiro
eixo esta a cadeia produtiva da construcdo civil e a necessidade de criacdo de
medidas para sua dinamizacédo, buscando qualidade, menor custo, ganho de escala
e agilidade na producéo. Por fim, como quarto eixo estratégico o PlanHab apresenta
as estratégias urbano fundiarias, que devem se dar a partir da

“[...] estruturacdo de uma estratégia especifica para garantir 0 acesso a
terra legalizada e urbanizada, assim como a regularizacdo fundiaria de
assentamentos informais, combatendo o patrimonialismo e estimulando os
varios agentes a adotarem politicas que alterem a maneira como as cidades
brasileiras vem se desenvolvendo” (p. 51).

No mesmo periodo em que foi apresentado o PlanHab, dava-se no ambito
internacional uma crise econémica gestada no mercado subprime americano. Como
efeitos no Brasil, o impacto econémico da crise atingiu 0 mercado da construcao civil
e empresas do setor imobiliario, descapitalizadas pela compra de grande estoque de
terras em periodo anterior a crise. O langamento do Programa Minha Casa Minha
Vida, no inicio de 2009, ao alavancar a constru¢cdo de moradias em grande escala
“respondeu a essas dificuldades e garantiu a continuidade de um novo patamar de

acumulacdo na producao imobiliaria residencial no Brasil” (MARICATO, 2011, p.63).

Para Maricato (2011), o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC 1)
lancado dois anos antes pelo Governo Federal, mantinha um didlogo maior com o

desenvolvimento urbano — através da destinacdo de seus recursos para acoes de
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urbanizacao de favelas — do que o PMCMV, calcado na producdo de grande nimero
de moradias ignorando os eixos estratégicos pensados no ambito do PlanHab,
sobretudo aquele que diz respeito as estratégias urbano fundiarias. Por essa razao,
emerge a preocupagcdo com o fator locacional da produgdo habitacional pelo
PMCMV, uma vez que a localizacdo passa a ser, muitas vezes, definida pelos
agentes do mercado imobiliario, seguindo a sua propria légica de otimizacdo dos
recursos e ndo a do direito a cidade. Este fato gera a comparacédo entre o PMCMV e
a politica habitacional executada pelo BNH, assim como o receio de que este novo
Programa reproduza a logica dos grandes condominios em &reas longinquas da
cidade, promovendo a segregacao socioespacial. As analises realizadas no item 4.3.
deste trabalho, viabilizam a reflexdo acerca da configuracdo espacial dos conjuntos
habitacionais que serdo construidos no ambito o PMCMV no municipio de Santo
André e sua consequente comparacédo com a producéo efetivada no periodo BNH.

3.2.2. Legislacdo e praticas municipais no campo
da habitacdo na déecada de 2000

A década de 2000 € marcada por importantes avancos no quadro legal da
politica habitacional de Santo André. Este novo quadro tem como principais marcos
a instituicdo do novo Plano Diretor (2004), a nova Lei de Uso e Ocupacao do Solo
(LUOPS) e a nova lei das Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS). O quadro
institucional da politica urbana é composto pela Secretaria de Desenvolvimento
Urbano e Habitacdo, pela Empresa Municipal de Habitagdo Popular (EMHAP), e
pelos Conselhos, Conferéncias e Fundos Municipais de Habitacdo e Politica Urbana,

0s quais compdem o quadro de gestéo participativa.

O Plano Diretor do Municipio de Santo André é instituido pela Lei n. 8.696 de
dezembro de 2004 e suas diretrizes devem ser incorporadas no plano plurianual, na
lei de diretrizes orcamentarias e no orcamento anual do municipio. No que concerne
a habitacdo, o Plano Diretor versa sobre os objetivos da Politica Municipal de

Habitac&o:

Art. 11. A Politica Municipal de Habitagdo tem como objetivos:

I- garantir o acesso a terra urbanizada e a moradia, ampliando a oferta e
melhorando as condi¢des de habitabilidade da populacéo de baixa renda;
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II- estimular a producao de Habitacdo de Interesse Social — HIS e Habitacédo
de Mercado Popular — HMP pela iniciativa privada;

[lI- garantir a sustentabilidade social, econdmica e ambiental nos programas
habitacionais, por intermédio das politicas de desenvolvimento econémico e
de gestao ambiental.

O Plano Diretor dispde sobre a elaboragédo do Plano Municipal de Habitacao
(PMH), o qual devera conter (Artigo 13): o diagndéstico das condigcdes de moradia do
municipio; identificacdo das demandas por regido e natureza das mesmas; objetivos,
diretrizes e acdes estratégicas para a Politica Municipal de Habitacdo; definicdo de
metas de atendimento da demanda, com prazos, priorizando as mais carentes;
articulagdo com planos e programas da regidao metropolitana; revisdo da legislacao
habitacional do municipio, compatibilizando os parametros de uso, ocupacdo e
parcelamento do solo das ZEIS com as normas construtivas de Habitacdo de
Interesse Social (HIS) e Habitacdo de Mercado Popular (HMP). Esta lei propde ainda
a criagdo de duas novas categorias de ZEIS, a ZEIS C, contemplando terrenos
vazios na area do Projeto Eixo Tamanduatei®, e ZEIS D, para fins de regularizagéo
e urbanizacdo de nucleos habitacionais localizados na Macrozona de Protecdo de

Mananciais (Anexo, Mapa B).

A Lei n. 8.869 de julho de 2006, a qual dispde sobre a regularizacao fundiaria,
a urbanizacdo de assentamentos precarios e sobre a producao habitacional
destinadas a populacdo de baixa renda, define como HIS (Artigo 4°) aquela
produzida pelo poder publico ou pela iniciativa privada, destinadas a familias com
renda familiar mensal menor ou igual a 3 salarios minimos; renda familiar mensal
entre 3 e 10 salarios minimos e renda per capita menor ou equivalente a 0,75
salarios minimos; e removidas de assentamento precarios, para eliminar situacdes
de risco ou viabilizar projetos de urbanizagdo especifica. J& a HMP € aquela
produzida exclusivamente pela iniciativa privada, por associa¢des habitacionais ou
por cooperativas populares, devendo ser destinadas as familias com renda mensal

de 3 a 10 salarios minimos.

29 De acordo com o Plano Diretor (PSA, 2004, p.47), o Projeto Eixo Tamanduatei “caracteriza-se
como um projeto de requalificagdo urbana de um eixo com vocacdo metropolitana, que sofre o
impacto do processo de desconcentracdo industrial, tendo como objetivos: |. construgdo de uma
dindmica urbana que promova a inclusdo social, a recuperacdo ambiental e a participacdo da
comunidade; Il. Criagdo de um ambiente propicio para a implantacdo de novos empreendimentos; Ill.
Requalificagéo urbana com padrdes diferenciados em toda area abrangida pelo projeto”. O mapa com
a delimitacdo da area de abrangéncia do Projeto Eixo Tamanduatei encontra-se no Anexo deste
documento (Mapa A).
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Esta mesma lei altera novamente as categorias de ZEIS* do municipio, revogando a
Lei n. 8.300/2001 que havia adequado a legislacdo de 1991 aos desafios que se

impunham®!. Atualmente as ZEIS sdo classificadas da seguinte maneira (Art.33):

- ZEIS A: areas publicas ou particulares ocupadas por assentamentos de
populacao de baixa renda, localizada na Macrozona Urbana,;

- ZEIS B: terrenos néo edificados e iméveis subutilizados ou néo utilizados
localizados na Macrozona Urbana, necessarios a implantacdo de programas

habitacionais;

- ZEIS C, terrenos nao edificados e imdveis subutilizados ou nédo utilizados,
localizados na area do Projeto Eixo Tamanduatehy, necessarios a

implantacdo de programas habitacionais.

Juntamente com a aprovacao do Plano Diretor, € criado o Conselho Municipal
de Politica Urbana (CMPU), 06rgdo responsavel pela participacdo popular no
acompanhamento das questdes urbanisticas e de politica urbana do municipio.
Possui composicdo paritaria entre representantes do Governo Municipal e
representantes da sociedade civil (empresarios, movimentos sociais, ONGs e
demais Conselhos da PSA), contando ainda com a participacdo, sem direito a voto,
de um representante do Consércio Intermunicipal do Grande ABC e um
representante de oOrgao estadual de gestdo metropolitana. O CMPU tem como
competéncias, deliberar sobre projetos de lei de interesse da politica urbana,
deliberar e emitir pareceres sobre propostas de alteracdo do Plano Diretor, gerir 0s

recursos do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano, dentre outras.

%0 As ZEIS criadas em 2006 deverdo atender aos seguintes objetivos (Artigo 34): | — Adequar a
propriedade do solo a sua funcéo social; Il — Fomentar a utilizacdo dos vazios urbanos localizados no
Municipio, para programas habitacionais, de modo a ampliar a oferta de terra para a moradia da
populagdo de baixa renda; lll — Integrar a cidade os assentamentos habitacionais de baixa renda,
promovendo sua regularizacéo juridica e urbanistica; IV — Propiciar a recuperagdo ambiental de areas
degradadas; V — Possibilitar a oferta de equipamentos urbanos e comunitarios; VI — Corrigir, ou exigir
gue se corrijam situagdes que cologuem em risco a vida humana, decorrentes de ocupa¢fes em
areas improprias a habitacédo; VII — Evitar a expulsé@o indireta dos seus moradores, mediante a
utilizacdo de instrumentos juridicos e urbanisticos préprios; VIII — Propiciar a geracéo de trabalho e de
renda para os moradores.

31 Denaldi (2003, p.176) aponta como desafios que levaram a readequacéo da legislacdo das AEIS
pela Lei n.8.300/2001 “o esgotamento do estoque de terras publicas, o adensamento dos nucleos de
favelas existentes, a necessidade de verticalizar construcdes e de permitir e regulamentar outros
usos que ndo sO o habitacional, a necessidade de agilizar os procedimentos de regularizagédo e de
instrumentalizar novas politicas publicas adotadas pelo municipio, como a geracao de emprego e
renda para os moradores das areas urbanizadas”.
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Outro importante marco para a estrutura legal da poitica urbana foi a
instituicdo da nova LUOPS, pela Lei n. 8.836 de 2006, que tem como finalidade
ordenar e controlar o uso do solo, definir condicionantes para a implantacdo de
empreendimentos de impacto e detalhar os parametros de ocupag¢do do solo
contidos no Plano Diretor. A Tabela 5 apresenta a sistematizagdo das principais leis

no campo habitacional, desenvolvida na década de 2000.

TABELA 5 - SISTEMATIZACAO DAS PRINCIPAIS LEIS MUNICIPAIS DE INCENTIVO A HIS
(DECADA DE 2000)

Ano Lei Descricdo
2001 Lei n. 8.300 Institui as AEIS
2004 Lei n. 8.696 Institui o Plano Diretor e cria a CMPU

Disp@e sobre a regularizagéo fundiéria, urbanizacao de
Lei n. 8.869 assentamentos precarios e sobre a producéo habitacional.

2006 Altera as categorias das ZEIS

Lei n. 8.836 Institui a LUOPS

Fonte: PMH (PSA,2006)
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3.2.2.1. O Plano Municipal de Habitacdo e o
diagndstico da situacdo habitacional de Santo
André

Em 2006 é instituido o Plano Municipal de Habitagdo de Santo André (PMH),
de acordo com as exigéncias dispostas no Plano Diretor, aprovado em 2001. O
conteudo deste documento versa sobre a andlise das politicas nacionais de
habitacdo implementadas no Brasil; a evolugdo e historia da habitacdo em Santo
André; o diagnéstico da situacdo habitacional atual no municipio, e as estimativas de
sua evolucéo até o ano de 2024. O documento contém ainda os principios, objetivos
e diretrizes do Plano Municipal de Habitacdo, suas linhas de acdo, estratégias
especificas e programas, e a avaliacdo dos possiveis cenérios futuros. O PMH e
seus anexos técnicos constituem a principal fonte de dados referentes a producédo
habitacional realizada pelo poder municipal, tanto no que diz respeito a producéo
das décadas de 1990 e 2000 (até o ano de 2006), quanto as projecdes de cenarios

em um periodo de 20 anos.

Dessa forma o municipio cumpre com as condi¢cdes necessarias para aderir
ao Sistema Nacional de Habitacdo (SNH) e obter recursos federais e estaduais para

a implementacao de seus programas. Dentre os “macro-objetivos” do PMH estéo,

consolidar e aperfeicoar a experiéncia de urbaniza¢do de favelas e demais
assentamentos precarios, estabelecendo um cenario futuro que permita o
atendimento integral as demandas de todas as familias presentes nos
mesmos [...]; enfrentar novos desafios relacionados a necessidade de que a
politica habitacional contemple a oferta de novas oportunidades
habitacionais, para a demanda atual e futura (PSA, 2006, p.3).

O PMH calcula que a necessidade habitacional do municipio até o ano de
2024, referente a demanda demografica gerada pelo crescimento da populagéo na
faixa de renda de 0 a 6 salarios minimos, gira em torno de 24 mil unidades
habitacionais. A essa demanda, soma-se 0 déficit habitacional quantitativo atual do
municipio (2004), corrigido® pela Prefeitura de Santo André (PSA) a partir do

levantamento realizado pela Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP), correspondendo a

%2 0 PMH assinala a subestimacéo dos valores referentes a populacdo e aos domicilios em favelas
utilizados nos célculos da Fundacédo Jodo Pinheiro (FJP). A descrigdo dos calculos realizados pela
FJP e a metodologia de correcdo dos valores do déficit habitacional pela PSA constam,
respectivamente, nos Anexos Técnicos 4 e 5 do PMH (Prefeitura de Santo André, 2006).
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22.137 unidades habitacionais para a populacao na faixa de renda de 0 a 6 salérios
minimos. A consolidacdo do déficit nas faixas de renda de atendimento prioritario
pelo poder publico local pode ser analisada no Anexo (Tabela A), assim como o
detalhamento sobre a situagdo de inadequacdo habitacional dos domicilios do
municipio (Anexo, Tabela B).

O PMH registra a existéncia de 150 assentamentos precarios no municipio,
englobando 28.722 domicilios, os quais tém origem em favelas ou em loteamentos

irregulares/clandestinos e séo definidos como:

areas que demandam a ac¢do do poder publico quanto ao atendimento de
necessidades habitacionais, em qualquer ponto do territério do municipio, e
gue tenham as seguintes caracteristicas: delimitacdo precisa no tecido
urbano, que a distingua do entorno quanto as suas caracteristicas fisicas e
sociais; ocupacao inequivoca e majoritaria por populacdo de baixa renda;
auséncia de regularidade fundiaria e/ou prévia aprovacdo nos 0rgaos
publicos, ou, quando esta Ultima acontece, implantacdo em desacordo com
o projeto aprovado (PSA, 2006, p. 43).

O diagnostico fisico dos 150 assentamentos precarios existentes em Santo
André estd sistematizado no Gréfico 1. O estagio da intervencao fisica nos
assentamentos pode ser visto no Grafico 2. Do total de domicilios em
assentamentos precarios (28.772), restam 10.739 por urbanizar e 8.022 por
reassentar (PSA, 2006). A localizacdo dos assentamentos precérios do municipio
pode ser visualisada no Mapa 6 (p.84), o qual mostra, através de simbolos
graduados, o numero aproximado de domicilios existente em cada nucleo. A analise
deste mapa permite visualizar a concentracdo de assentamentos precarios nas
porgdes sul e sudeste da Macrozona Urbana. Essa concentragao se intensifica no
limite com a Macrozona de Protecdo de Mananciais, onde se localiza o terceiro

maior assentamento precario do municipio, Pintassilgo, com 1.283 domicilios.



GRAFICO 1- DIAGNOSTICO FisICO DOS
ASSENTAMENTOS PRECARIOS
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GRAFICO 2— INTERVENCAO FiSICA NOS
ASSENTAMENTOS PRECARIOS
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Dos 150 assentamentos precdarios do municipio, 126 sao “regularizaveis”, no
entanto, os assentamentos encontram-se em diversos estagios de regularizacdo
fundidria. O Gréafico 3 mostra 0 nimero de assentamentos e domicilios que ja
obtiveram regularizacdo na Prefeitura e no cartério, aqueles regularizados apenas
na Prefeitura e aqueles que ndo possuem regularidade urbanistica e nem de

propriedade.

GRAFICO 3 — SITUACAO DE REGULARIZAGCAO FUNDIARIA DOS
ASSENTAMENTOS PRECARIOS
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FONTE: PSA, DEHAB (APuD PSA, 2006)



MAPA 6 — NUMERO DE DOMICILIOS EM ASSENTAMENTOS PRECARIOS NO MUNICIPIO
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No que diz respeito a quantidade de terrenos para o atendimento das
necessidades habitacionais da faixa de renda prioritaria (0 a 3 salarios minimos),
seria necessario algo em torno de 1,2 milhdes de m2, considerando a fracéo ideal®
para ocupacao combinada (70m2). J4 para o atendimento da faixa de renda de 3 a 6
salarios minimos esse valor passaria para 1,4 milhdes de m?, podendo atingir até 1,7
milhdes de m?2 se considerada a alternativa de ocupacdo horizontal (85m?2). Os
maiores entraves para 0 acesso a terra no municipio tem sido a escassez e seu alto
custo, de forma que o novo Plano Diretor, instituido em 2004, buscou incorporar 0s

instrumentos de ampliacdo do acesso a terra, previstos no Estatuto da Cidade.

Esse exercicio deu origem ao banco de terras de Santo André (Mapa 7),
composto por cinco tipologias de areas publicas. As duas primeiras tipologias sédo as
areas delimitadas pelo Plano Diretor de 2004 como ZEIS “vazias” localizadas na
Macrozona Urbana (ZEIS B) e na area de abrangéncia do Projeto Eixo
Tamanduatehy (ZEIS C). Os demais tipos sdo: as Areas Publicas Destinadas ao Uso
Habitacional (APs), as Areas Publicas Doadas a Associacdes e Cooperativas
Populares (ADAs) e as Areas Publicas Oriundas de “Dagdes Em Pagamento”
(ADPs), estas ultimas recebidas pelo municipio como quitacdo de dividas relativas a
impostos municipais. Dessas cinco tipologias de terras que compdem o banco do
municipio, estao disponiveis 26 perimetros delimitados como ZEIS B, dos quais sete
apresentavam projeto definido na data de elaboracdo do PMH; 30 perimetros
definidos como ZEIS C; uma AP, localizada na area do Projeto Eixo Tamanduatehy;
trés ADAs, e duas ADPs. A soma destas areas totaliza um valor de 1.516.600m?2,
com potencial para abrigar até 12.220 unidades habitacionais na alternativa de
ocupacao vertical. A disponibilidade de terras em cada uma das tipologias e o
namero de moradias que seria possivel construir em cada uma delas pode ser

analisada na Tabela C (Anexo).

3 para efeito de calculo foram considerados valores médios de uso da terra, correspondentes a uma
“fracdo ideal” por unidade habitacional, levando em consideracdo a adequacdo a topografia, a
necessidade de areas verdes e institucionais e a abertura do logradouro dentro do assentamento. Os
valores atingidos foram: 60m2 para o padrdo de ocupacdo verticalizado, 70m2 para o padrao
combinado e 80m2 para o padrdo horizontal. Os critérios para a definicdo desta “fracao ideal” estdo
especificados no Anexo Técnico 10 do PMH (PSA, 2006).
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MAPA 7 — BANCO DE TERRAS DO MUNICIPIO DE SANTO ANDRE
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Dessa maneira, levando em conta apenas a disponibilidade de areas publicas
que podem ser destinadas a projetos habitacionais, seria possivel, através do uso
das reservas de terra de propriedade do municipio, sanar 60,9% do déficit
guantitativo calculado para a faixa de renda prioritaria, de 0 a 3 salarios minimos,
para o ano de 2004. No entanto, como serd tratado adiante, o volume de recursos
investidos em habitacdo anualmente ndo permite a equalizacdo das necessidades
habitacionais do municipio a curto prazo. Por fim, o diagndstico habitacional contido
no PMH apresenta o quadro da producdo habitacional do municipio e o volume de
recursos investidos nesse setor, 0os quais serdo tratados em maior detalhe no

proximo item deste capitulo.

3.3. APRODUCAO HABITACIONAL NAS DECADAS DE
1990 E 2000.

Este tépico apresenta os dados referentes a producdo habitacional de
interesse social no municipio nas décadas de 1990 e 2000. Serdo mencionadas as
producdes efetivadas pelas Associacdes por Moradia e Cooperativas Habitacionais
Populares e pela CDHU (Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do
Estado de Sdo Paulo), de grande relevancia para o municipio, mas a énfase
permanecera sendo dada as experiéncias colocadas em pratica pela municipalidade,
através das acbes da Prefeitura Municipal e Empresa Municipal de Habitacdo
Popular (EMHAP).

A atuacdo das Associacbes e Cooperativas no municipio tem inicio no
comeco da década de 1990, quando estas adquirem os primeiros terrenos para a
execucado de seus projetos. A partir deste momento suas acdes se aprofundam,
tanto no que se refere ao acesso a terra quanto ao acesso a financiamento,
legalizacdo, aprovacdo e execucdo de seus empreendimentos. Essa trajetoria,
segundo o PMH (2006, p.57), € “marcada por conquistas e pela construcdo de
referénciais importantes no ambito da moradia popular, em termos de qualidade,
custos e de padrbes de organizacdo e gestao”. Os numeros referentes a producao
habitacional por parte das Associacdes e Cooperativas, desde o inicio da década até
a elaboragcdo do PMH (2006), estdo sistematizados na Tabela 6 e demonstram a
dificuldade em concretizar 0 acesso a moradia para familias na faixa de renda de 0 a
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3 salarios minimos, uma vez que do total de familias j& atendidas, apenas 19,56%
encontram-se nessa faixa de renda. Por outro lado, das familias na faixa de renda
de 3 a 6 salarios minimos 34,05% ja foram atendidas, evidenciando a contribuicao
das Associagfes e Cooperativas no atendimento ao déficit habitacional em uma das

faixas de renda prioritarias para municipio.

TABELA 6 - PRODUCAO HABITACIONAL REALIZADA POR ASSOCIACOES POR MORADIA E
COOPERATIVAS POPULARES

Faixade | Empreendimentos Empreendim~entos quilias .
renda executados em execucgao ou associadas sem Total familias
familiar em projeto projeto
N° fam. % N° fam. % N° fam. % N° fam. %
0a3s.m. 156 19,65 636 61,63 1.326 62,96 2.118 53,87
3a6sm. 595 74,94 396 38,37 756 35,90 1747 44,43
>6 s.m. 43 5,41 0 0,00 24 1,14 67 1,70
Total 794 100,00 1032 100,00 2.106 100,00 3.932 100,00

Fonte: PSA, DEHAB - Associa¢Ges por Moradia e Cooperativas Habitacionais Populares (Apud PSA, 2006).

No que diz respeito & producdo habitacional da CDHU no municipio, esta foi
responsavel pela construcdo de 2.836 unidades habitacionais e urbanizagdo de 980
domicilios no chamado “Complexo CDHU"**, até a data de elaboracdo do PMH
(2006). Também nesta data estava em execuc¢éo a edificacdo de mais 436 moradias
e a regularizacdo de 3.702 unidades habitacionais. O volume total de investimento
realizado pela CDHU na cidade é de R$92,3 milhdes, dos quais R$84,8 milhdes
foram realizados entre 1995 a 2005, correspondendo a 7,7 milhfes por ano
(PSA,2006). A area do Complexo CDHU pode ser visualizada no Mapa 6 (p.84).

A producéo habitacional realizada pelo municipio, com inicio em 1989 a partir
da criacdo da EMHAP, é caracterizada por sua variedade de tipologias (casas,
apartamentos, lotes urbanizados e embriées evolutivos) e estdo distribuidas em 11
conjuntos habitacionais, implantados pela PSA e pela EMHAP; em seis
assentamentos precarios e em um loteamento urbanizado. No inicio da atuacao do

poder municipal neste campo, o publico atendido era composto pela populagédo

¥0 “Complexo CDHU” é uma éarea de 1,5 milhdo de metros quadrados, adquirida em 1977 pela

CDHU e engloba um complexo de favelas denominado Jardim Santo André , abrigando,
aproximadamente, 7 mil familias (Denaldi, 2003).
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inscrita através da EMHAP e por funciondrios publicos de baixa renda. A partir de
1997, com a intensificacdo dos projetos de urbanizacdo, os empreendimentos
habitacionais promovidos pelo municipio passam a atender prioritariamente a
populacdo removida de assentamentos precarios, seja pela necessidade de
desadensamento das areas a serem urbanizadas ou pela existéncia de condi¢cdes
de risco. O Mapa 8 mostra a localizagdo dos conjuntos habitacionais construidos nas
décadas de 1990 e 2000, e a Tabela 7 mostra o total desta producao, discriminada

por décadas e por tipologias.

Ao longo da década de 1990 foram construidas 1.944 unidades habitacionais,
nas quatro tipologias especificadas acima. Deste total 1.003 casas e apartamentos
pertencem a conjuntos habitacionais (Prestes Maia, Ana Maria e Ayrton Senna), 28
embrides evolutivos estdo localizados em assentamentos precérios (Jardim Cristiane
e Cruz de Malta) e 913 lotes e embrides encontram-se no loteamento urbanizado
Cata Preta, estes ultimos foram criados como alternativa de provisdo habitacional e

comercializados pela EMHAP.

TABELA 7 — PRODUCAO DE UNIDADES HABITACIONAIS PROMOVIDA PELA MUNICIPALIDADE

Total Ex Projeto/Licitacéa
TIPOLOGIA = ALY Rl OJE;%/cu%;igaO/
UHs pz/?l’ggo UHs pz/?l’ggo UHs UHs
Aptos 632 | 3251 | 540 | 42,29 1172 1.923
Casas 100 5,14 0 0,00 100 136
Lotes 1157 | 5952 0 0,00 1157 0
Embrides 55 2,83 737 | s1.71 792 328
TOTAL | 1.944 | 10000 | 1.277 | 100,00 3.021 2.387

Fonte: PSA, DEHAB — Associagfes por Moradia e Cooperativas Habitacionais Populares (Apud PSA, 2006)

A producdo de unidades habitacionais da década de 2000 foi inferior a
producdo da década anterior, correspondendo a 1.277 unidades habitacionais, de
acordo com dados fornecidos pelo DEHAB (PSA, 2010), atualizados até mar¢o de
2010. Do total de unidades produzidas 1.202 casas e embrides evolutivos se
encontram em oito conjuntos habitacionais e outras 75 casas e embrifes evolutivos
estdo localizados em trés assentamentos precarios (Jardim Cristiane, Apucarana e
Sacadura Cabral), ndo tendo sido construidas nesse periodo unidades nas tipologias

casa e lotes urbanizados.



MAPA 8 — LOCALIZACAO DOS CONJUNTOS HABITACIONAIS CONSTRUIDOS PELA
MUNICIPALIDADE NAS DECADAS DE 1990 E 2000
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Os dados apresentados chamam atencdo pela expressiva participacdo da
producado de lotes urbanizados na década de 1990, correspondendo a 59,52% das
tipologias construidas no periodo, e pelo aumento da producdo de embrides
evolutivos na década de 2000 em detrimento da producdo de casas e lotes
urbanizados, correspondendo a 57,71% da producéo do periodo.

Essas caracteristicas que permeiam a producao habitacional realizada pelo
poder publico municipal sdo facilmente compreendidas quando se analisa o volume
de recursos disponiveis para os investimentos em habitacdo. Os dados disponiveis
sdo referentes ao periodo de 1999 a 2004 e avaliam o montante de recursos
despendidos pela Prefeitura/FMH, pela SEMASA, pelo Governo Federal (o qual
engloba os programas federais com aporte de recursos de agéncias internacionais
como BID e Banco Mundial) e pela Unido Européia. Os numeros apontam para
investimentos na ordem de R$62,56 milhdes por parte da PSA e SEMASA, numa
média de R$10,42 milhdes a.a., e cerca de R$18,04 milhdes por parte do Governo
Federal e Unido Européia, com uma média de R$5,77 milh6es a.a. No total, os

investimentos anuais feitos em habitac@o correspondem a R$16,18 milhdes.

Como apresentado anteriormente, o diagnéstico da situacdo habitacional de
Santo André calcula a demanda demogréafica por moradia para 20 anos e o déficit
habitacional atual do municipio. Para que essas necessidades fossem atendidas no
prazo de 20 anos, o PMH avalia que seriam necessarios investimentos equivalentes
a R$60 milhdes por ano, visto que o custo total para a resolucdo das demandas
habitacionais chega a quase R%$1,2 bilhdes.

3.3.1. Balanco das experiéncias habitacionais no
periodo (décadas 1990-2000)

A analise do conjunto de dados e informagBes apresentado nos itens
precedentes denotam o grande esforgo realizado pela gestdo municipal, desde o
inicio da década de 1990, em minimizar as conseqiéncias da auséncia de politicas
habitacionais contundentes nas décadas passadas. Apesar dos limites impostos
(sobretudo a escassez de recursos), a criacdo de leis de incentivo a HIS e o
desenvolvimento de programas calcados na integracao das acoes, territorializagéo e

participacdo popular, contribuiram para o desenvolvimento e consolidacdo de uma
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politica de inclusao social, que beneficiou grande parte dos assentamentos precarios

do municipio, como apontado no Grafico 2 (p. 83).

Tanto o Estatuto da Cidade (2001) quanto a elaboracdo do Plano Diretor de
Santo André (2004), incorporando os instrumentos que permitem a ampliacdo do
acesso a terra, marcam um ponto de inflexdo na politica urbana no municipio. Ao
elaborar o PMH a gestdo publica passa a ter em maos a consolidacdo das
informac@es sobre a situacéo habitacional, sobre a disponibilidade de terras publicas
e a quantidade e necessidade de recursos para a aplicagdo em programas e na
provisdo de novas moradias. Além disso, ao apresentar todas as caracteristicas da
producdo habitacional do municipio, o PMH permite a analise da distribuicdo
espacial tanto dos assentamentos precarios quanto dos conjuntos habitacionais

construidos para atender a necessidade de realocacao de familias.

Sendo assim, as informacgOes apresentadas apontam a concentracdo de
assentamentos precarios na porcéo sul, sudeste e leste do municipio, movimentacao
gue ocorre com maior intensidade a partir da década de 1970, sendo essas areas
que recebem maior incremento populacional, exercendo presséo sobre as Areas de
Protecdo de Mananciais. Os dados apontam também o déficit habitacional do
municipio (22.137 UHs) somado a demanda demografica na faixa de renda de 0 a 6
salarios minimos (24.000 UHs). Para sanar este déficit até 2024, a producéo
habitacional deve ser equivalente a, aproximadamente, 3.800 UHs/ano. No entanto,
0 problema da escassez de terrenos vem sendo uma questdo permanente, ja que a
perspectiva de zerar o déficit habitacional do municipio exigiria o acréscimo de cerca
de 838.500 m2 ao Banco de Terras apresentado no PMH. Dessa forma, a aquisi¢cao
de terrenos deve ser uma pratica constante do poder publico municipal, a fim de

garantir areas bem localizadas para a execucao de HIS.

Na medida em que as acdes de urbanizacdo de favelas e reassentamento de
familias estédo inseridas em um projeto maior de reversao da exclusdo socioespacial,
cabe questionar em que medida a mudanca de localidade dentro do espaco urbano
promove as familias o0 acesso a cidade? Para tanto, o proximo capitulo apresentara
0 exercicio analitico desenvolvido a partir da leitura do acesso aos servicos de
transporte e saude (atencdo basica) no assentamento precario de origem das

familias e no seu novo local de moradia, 0 conjunto habitacional, buscando a
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compreensao de “como as mudancas na forma espacial da cidade e nos processos
sociais, que operam na cidade, provocam mudancas na renda do individuo” (Harvey,
1980), esta dultima entendida como “precos de acessibilidade” e “custos de
proximidade”. Com o mesmo objetivo, a analise se estende a producdo que sera
realizada no ambito no PMCVM, acrescida da tentativa de identificar possiveis
mudancas no processo participativo instituido pelo governo municipal ao longo da
década de 1990.
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4. O ACESSO A CIDADE: ANALISE DOS
GANHOS E PERDAS LOCACIONAIS

Neste capitulo sdo avaliados os ganhos e/ou perdas locacionais decorrentes da
mudanca da populacdo moradora de assentamentos precérios para conjuntos
habitacionais construidos pelo poder municipal. Para tanto, foram comparadas as
condicBes de acesso aos servicos de transporte e de saude (atencdo basica) no
local de origem e no local atual de moradia desta populacdo. A primeira parte deste
capitulo apresenta uma breve caracterizacdo das redes de transporte da Regido do
ABC, assim como a caracterizacdo do servico de atencdo basica a saude e a
distincdo entre o servigo prestado pelas Unidades Basicas de Saude tradicionais e

aguelas que contam com equipe do Programa Saude da Familia (PSF).

Em seguida, adentramos na andlise central deste trabalho, a qual contempla trés
experiéncias no campo da promocdo municipal de moradia. Os conjuntos
habitacionais selecionados sdo representativos das Ultimas duas décadas e do
periodo atual, a saber: conjunto habitacional Prestes Maia (década de 1990),
conjunto habitacional Alzira Franco (década de 2000) e conjunto habitacional
Guaratingueta (década de 2010). Os assentamentos precarios contemplados nessa
analise (Mauricio de Medeiros, Jardim Cristiane, Espirito Santo, Gamboa e Jardim

Irene) s&o aqueles de origem da populagcdo moradora dos conjuntos selecionados.

Por fim, a terceira parte do capitulo estende a analise do acesso aos servicos
a totalidade dos conjuntos a serem construidos no ambito do PMCMV, fazendo a
leitura a partir das regides da cidade onde as unidades de moradia serao
empreendidas. Dessa forma, € possivel visualizar a distribuicdo dos conjuntos no
espaco urbano avaliando a configuracdo socioespacial resultante. Ao final deste
item, € apresentada a leitura da distribuicdo espacial dos conjuntos nas trés ultimas
décadas (1980, 1990 e 2000) e do periodo atual.
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4.1. BREVE CARACTERIZACAO DOS SERVICOS DE
TRANSPORTE E SAUDE EM SANTO ANDRE

Dada sua insercdo na RMSP e a forte interrelacdo que estabelece com os
demais municipios da Regido do ABC e com a cidade de Sdo Paulo, a cidade de
Santo André teve sua rede de transporte estruturada de maneira a interligar os
municipios, que apresentam entre si significativo fluxo pendular. Aranha (2005)
aponta que estdo entre as principais motivacdes da mobilidade pendular entre os
municipios o trabalho (84,1%) e o estudo (11%). No caso especifico do municipio de
Santo André, os dados apontam para a entrada de 51 mil pessoas e saida de cerca
de 85 mil, gerando um saldo negativo de 34 mil individuos diariamente; deslocam-se
para a cidade de Sédo Paulo diariamente de 10 a 20 mil pessoas que vivem em
Santo André. O detalhamento do fluxo pendular existente entre os municipios da

Regido do ABC encontram-se sistematizados no Apéndice (Figuras A e B).

Para suprir a grande necessidade de deslocamentos, tanto no interior da
Regido do Grande ABC, quanto para Sao Paulo e demais municipios da RMSP,
Santo André conta com trés principais redes de transporte: as linhas municipais de
onibus, o Corredor Metropolitano ABD, onde circulam os 6nibus e trolebus da
Empresa Metropolitana de Transportes Urbanos (EMTU); e a linha 10 — Turquesa da
Companhia Paulista de Trens Metropolitanos (CPTM), que conecta 0os municipios do
ABC a complexa rede de metrd e trens da RMSP (Anexo, Figura A). O municipio
conta com 48 linhas de 6nibus municipais, estruturadas da seguinte maneira (Tabela
8):

TABELA 8 - ESTRUTURA DO SISTEMA DE LINHAS DE ONIBUS MUNICIPAIS

Letrainicial das
linhas de 6nibus Trajeto

B Conectam os bairros do 1° Subdistrito

Conectam os bairros do 2° Subdistrito

| Ligam os bairros do 1° Subditrito ao 2° Subdistrito

T Ligam os bairros ao Terminal Oeste (centro)
Ligam os bairros a Estagdo Prefeito Saladino (CPTM)/Rodoviaria (TERSA)

TR Ligam o Terminal Vila Luzita ao centro e a Estacéo Santo André (CPTM)

AL Ligam os bairros da Regido Sul do municipio ao Terminal Vila Luzita
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Ja o Corredor Metropolitano ABD foi criado no final da década de 1980, com o
objetivo de interligar dois extremos do municipio de S&o Paulo, o bairro de Sé&o
Mateus (Zona Leste) e o bairro do Jabaquara (Zona Sul), e conectar em seu trajeto
guatro municipios da Regido do ABC: Mauda, Santo André, S&do Bernardo do Campo
e Diadema. Atualmente o Corredor conta também com uma extensdo (inaugurada
em 2010) que vai do municipio de Diadema ao bairro do Morumbi, em Sao Paulo.

Seu tracado pode ser visto no Apéndice (Figura B).

Por fim, a CPTM*® atende a Regido do ABC através da linha 10-Turquesa
(Figura 8), interligando cinco municipios (exceto Sao Bernardo do Campo e
Diadema) a cidade de S&o Paulo. Seu tracado tem inicio no municipio de Rio
Grande da Serra e segue até a Estacao Luz, no centro da cidade de Séao Paulo, num
trajeto que leva cerca de uma hora. A Linha possui 14 estacdes e trés delas estéo
atreladas ao sistema de Metrd de Sao Paulo. Santo André conta com trés estacdes
da Linha 10 — Turquesa: Estacdo Utinga, Estacdo Prefeito Saladino e a Estacéo

Santo André, esta Ultima localizada no centro da cidade.

FIGURA 8— ESTACOES DA LINHA 10-TURQUESA (CPTM)

Linha 10 - Turquesa

No que se refere ao servico de atencdo basica a saude, a énfase na analise
da acessibilidade foi dada ao Programa Saude da Familia (PSF). O Programa foi
implantado no pais em 1994, seguindo as concepc¢des contidas nas diretrizes do
SUS (Sistema Unico de Saude): a universalizacdo, a equidade, a integralidade, a
descentralizacdo, a hierarquizacdo e a participagdo da comunidade. Estas

buscavam “reduzir o hiato ainda existente entre os direitos sociais garantidos em lei

% A CPTM opera seis linhas de trens, atendendo mais de 2,1 milhdes de usuarios em 89 estacdes.
Destas, 14 conectam-se as linhas do Metrd, compondo assim uma complexa rede integrada de
servigos de transporte (Figura D, Apéndice 2).
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e a capacidade efetiva de oferta de a¢cbes e servicos publicos de saude a populacao
brasileira” (SECRETARIA DE POLITICAS DA SAUDE, 2000, s/p). Além disso, se
contrapunham a pratica “hospitalocéntrica”, caracterizada pelo individualismo,
utilizac&o irracional dos recursos tecnoldgicos e pela baixa resolubilidade, pratica
esta que néo privilegia a prevencao e promocado da saude. Ao contrario, este quadro
resulta em “um modelo caro, ineficiente e desumano, que degrada a pratica
profissional e ndo atende as necessidades da populacdo” (SECRETARIA DE
POLITICAS DA SAUDE, 2000, s/p.).

As Equipes de Saude da Familia (ESF)* atuam em &rea delimitada
territorialmente, sendo cada equipe responsavel pelo acompanhamento de no
maximo mil familias, ou 4.500 pessoas, que residam ou trabalhem no territorio de
responsabilidade da Unidade de Saude. Os Agentes Comunitarios de Salude devem
residir no territério em que atuam, enquanto os demais profissionais devem residir
no municipio em que trabalham, a fim de “garantir a vinculacao e indentidade cultural
com as familias” (SECRETARIA DE POLITICAS DA SAUDE, 2000). Em
contraposicdo, as equipes das UBS tradicionais ndo contam com o0s ACS e,
portanto, ndo ha adstricdo de clientela, a qual se apresenta espontdaneamente ou
encaminhada por outros servicos (Elias, et al. 2006).

A partir do referencial proposto por Starfield (2004 apud Elias, 2006), Elias e
colaboradores (2006) comparam as duas modalidades de atencdo basica (UBS e
PSF) por estrato de exclusdo social, através do levantamento da opinido de
usuarios, profissionais e gestores de unidades de saude no municipio de Sé&o
Paulo®’. A pesquisa aponta que para todos os estratos, as estimativas dos indices

de Atencao Basica das Unidades PSF sdo mais altos do que das UBS tradicionais.

Por essas razles, entende-se que as UBS que contam com Equipes de
Saude da Familia (ESF), e passam a ser denominadas como Unidades de Saude da

% As Equipes de Salde da Familia sdo compostas por um médico da familia, um enfermeiro, um
auxiliar de enfermagem, cinco ou mais Agentes Comunitarios de Salde e, quando necessario,
profissionais de outras especialidades para atender a demandas especificas

37 para maior detalhamento da metodologia, consultar Elias e colaboradores (2006). Fazem parte
ainda deste estudo as referéncias metodologicas de Bousquat e colaboradores (2005) e Sposatti
(2002), onde o primeiro identifica “um padrdo de implantacdo do PSF distinto por referéncia aos
estratos de exclusé@o social no Municipio de Sdo Paulo” (Elias, 2006, p.636), e 0 segundo define o
indice de Exclusdo/Inclusdo Social (IEX) dos Distritos Administrativos (DAs), que identifica 8 estratos
de inclusdo/exclusao social no municipio.
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Familia (USF), estabelecem um vinculo mais estreito com a populacéo e o territério
aos quais prestam atendimento, possuindo amplo conhecimento dos bairros em que
atuam, do perfil epidemiol6gico da populacdo que neles reside, além de
desempenhar importante papel ao visitar as residéncias, estabelecer e nutrir canais
de dialogo com os moradores, incentiva-los a procurar a USF, a prevenir doencgas,
entre outras acdes que elevam a importancia da atencdo béasica na reestruturacao

do atendimento a saude e na ampliacdo da qualidade de vida da populacao.

O municipio de Santo André possui 28 Unidades de Saude distribuidas em
seu territério. Destas, 19 sdo Unidades Basicas de Saude tradicionais, enquanto as
outras nove sdo Unidades de Saude da Familia. Juntos, o PSF e o Programa de
Agentes Comunitarios de Saude (PACS) atendem 31.870 familias, totalizando
112.040 pessoas (SIAB, 2011), o que corresponde a 16,5% da populacédo total do
municipio. Para as analises que se seguem foram selecionadas as USF localizadas
proximas aos conjuntos habitacionais em estudo — Prestes Maia, Alzira Franco e

Guaratingueta — e aos assentamentos precarios de origem de seus moradores.

4.2. ASSENTAMENTO PRECARIO VERSUS
CONJUNTO HABITACIONAL BALANCO DAS
PERDAS E GANHOS LOCACIONAIS

Neste topico serdo avaliados os ganhos e/ou perdas locacionais decorrentes
da mudanca da populacdo moradora de assentamentos precarios para conjuntos
habitacionais construidos pelo poder municipal. Inicialmente é apresentada a historia
e as caracteristicas do conjunto habitacional em analise e, na sequéncia, as
informacdes referentes aos assentamentos precarios, para assim se estabelecer as

comparacdes do acesso aos Sservicos.

4.2.1. Conjunto Habitacional Prestes Maia

O Conjunto habitacional Prestes Maia foi a primeira experiéncia de construcao
de habitacdes de Interesse Social promovida pela municipalidade. A primeira etapa
de construcbes foi concluida em 1992, e suas primeiras unidades (272

apartamentos) foram destinadas a Servidores Municipais. A partir de 1997 passa a
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abrigar, em outros 280 apartamentos, moradores dos assentamentos precarios
localizados em seu entorno: Sacadura Cabral, Tamarutaca, Quilombo e Goncalo
Zarco (Mapa 9). J4 no inicio da década de 2000, moradores de assentamentos
precarios mais distantes adquirem apartamentos no conjunto, como é o0 caso dos
residentes dos assentamentos Mauricio de Medeiros, Jardim Cristiane e Espirito
Santo. Para esta populacdo, até o fim de 2008, foram destinados mais 260
apartamentos. No total o conjunto Prestes Maia conta com 812 unidades
habitacionais, sendo que ainda est4 prevista a construcdo de 40 novos

apartamentos (PSA, 2010).

MAPA 9 — LOCALIZACAO dos ASSENTAMENTOS PRECARIOS NO ENTORNO DO
CONJUNTO HABITACIONAL PRESTES MAIA
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O conjunto Prestes Maia (Foto 2) esta localizado na porcdo Noroeste do
municipio de Santo André, préximo as divisas dos municipios de Sdo Caetano do
Sul (1 km a norte) e Sdo Bernardo do Campo (800 metros a oeste). Foi construido
na margem da Avenida Prestes Maia, importante eixo que conecta Santo André a
Sao Bernardo do Campo, distando 2,5 km da Rodovia Anchieta, que leva a cidade

de Séo Paulo (sentido norte) e segue em direcao ao litoral paulista (Santos) a sul.

FoTo 2: RUA DO CONJUNTO PRESTES MAIA — JuLHO/2011 (FOTOGRAFIA:
BARBARA MARGUTI)

Ha nesta localidade uma grande e variada oferta de servicos de transporte.
Quatro linhas municipais servem os moradores do conjunto (B11, B13, B47 e B63),
além de linhas intermunicipais que seguem em direcdo ao municipio de Sao
Bernardo do Campo (069, 323 e 070). O ponto de 6nibus mais proximo esta a
aproximadamente 300 metros de distancia e todas as linhas municipais levam ao
centro da cidade, com um tempo médio de espera no ponto de 6nibus que varia de
20 a 40 minutos, dependendo da linha. A viagem até o centro da cidade leva em
média 25 minutos. No que se refere as estacdes de trem (Linha 10 — Turquesa da
CPTM) héa duas estacbes de facil acesso para os moradores, a Estacdo Santo
André, acessivel por qualquer uma das linhas que servem ao conjunto e levam ao
centro da cidade, e a Estacdo Prefeito Saladino, acessivel pelas linhas B47 e 070,
numa viagem de 10 minutos de duracéo pelo eixo da Avenida Prestes Maia.
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A oferta de servi¢co de saude (atencao basica) no entorno do conjunto Prestes
Maia € também bastante ampla, uma vez que conta com trés Unidades Basicas de
Saude num raio de 1 km de distancia (Mapa 10): USF Valparaiso (1 km), UBS Vila
Palmares (900 metros) e UBS Vila Guiomar (700 metros). Esta ultima UBS,
localizada na Vila Guiomar, conta com o Ambulatério de Moléstias Infecciosas
(ARMI) e com o Centro de Orientacdo e Apoio Sorologico (COAS), sendo referéncia
no atendimento a portadores de doencas sexualmente transmissiveis (HIV/AIDS) e
infectologia geral. De acordo com as liderangas que hoje moram no conjunto Prestes
Maia, a UBS Vila Guiomar € a mais procurada pelos moradores, tanto pela
proximidade quanto pela qualidade do servico prestado, por outro lado recebe
criticas inerentes ao servi¢o publico de saude, poucos médicos, longa espera para o
atendimento, marcacao de consulta com intervalos de meses, entre outras.

MAPA 10 - OFERTA DE UNIDADES BASICAS DE SAUDE NO CONJUNTO
HABITACIONAL PRESTES MAIA
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Além disso, no interior do conjunto atuam duas agentes de saude do PACS,
as quais, apesar de nao estar vinculadas a nenhuma Unidade de Saude da Familia,
respondem as UBS Vila Guiomar e UBS Vila Palmares, garantindo a parte das
familias moradoras do conjunto o servico de atendimento e acompanhamento a
prevencdo e promocao de saude. Uma das Agentes de Saude é responsavel pelo
atendimento dos blocos ocupados pelos Servidores Municipais, cerca de 270
apartamentos, enquanto uma segunda Agente de Saude atende as familias de
outros 13 blocos, correspondendo a aproximadamente 260 apartamentos. Este
atendimento ndo € universal nem homogéneo, cerca de 1/3 da populagdo moradora
do Prestes Maia ndo conta com este servico e, da mesma maneira, nem todas as
familias provenientes de um determinado assentamento precario recebem a visita

das Agentes de Saulde.

Cabe ressaltar a vasta oferta de escolas e creches nos arredores do conjunto
habitacional. Existem trés escolas estaduais a uma distancia maxima de 400 metros,
e duas a cerca de 1,5 quilometros de distancia. A escola municipal mais utilizada
pelos moradores esta a apenas 200 metros do conjunto, enquanto as quatro creches
disponiveis encontram-se a distancias que variam de 200 metros a 1,5

quildmetros>e,

A seguir, serdo analisadas as condi¢cdes de mobilidade e acesso aos servi¢os
de saude existentes em trés dos sete assentamentos precarios de origem da
populacdo que hoje reside no conjunto Prestes Maia. Essa escolha se deu em
fungéo da localizagdo desses assentamentos, distantes do local onde se encontra o
conjunto (Mapa 11), enquanto os assentamentos Sacadura Cabral, Tamarutaca,
Quilombo e Goncalo Zarco encontram-se préximos ao conjunto (Mapa 9, p. 99) e,
por essa razdo, entende-se que sua populacdo nao experimentou grandes

alteracdes nas condicOes de acessibilidade aos referidos servicos.

¥ EE Odylo Costa Filho, EE Prof® Rener Caram, EE Padre Agnaldo Sebastido Vieira, EMEIEF
Sacadura Cabral - Maria Delphina C. Neves, EE Prof? Cristina Fittipaldi, EE Prof?® Ordania Janone
Crespo; e as creches Valparaiso - Prof2 Laura Dias Camargo, Instituicdo Assistencial e Educacional
“Amélia Rodrigues”, Centro Educacional Crianca Feliz, Meimei Educacao e Assisténcia.
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MAPA 11 - LOCALIZAGCAO DO CONJUNTO HABITACIONAL PRESTES MAIA
E DOS ASSENTAMENTOS PRECARIOS JARDIM CRISTIANE, MAURICIO DE
MEDEIROS E ESPIRITO SANTO
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4.2.1.1. Mauricio de Medeiros

O assentamento precéario Mauricio de Medeiros, classificado como favela pelo
Plano Municipal de Habitacao, localiza-se na por¢ao sudeste do municipio de Santo
André, area de grande concentracdo de assentamentos precarios (Mapa 11, p.103).
Segundo pesquisa do DEHAB, realizada em 2002, o assentamento contava com 148
domicilios (PSA, 2006). Este assentamento sofreu intervencdes pontuais de
urbanizacdo e, em 2003, cerca de 120 familias foram transferidas para o conjunto
Prestes Maia. No que se refere aos servigcos de transporte, o assentamento é
atendido por uma linha de 6nibus intermunicipal (Sdo Caetano) e uma de 6nibus
municipal, a linha AL 133 (Jardim Cipestre/Terminal Vila Luzita), que leva ao
Terminal Vila Luzita, onde € possivel realizar gratuitamente transferéncia para linhas

que ligam ao centro da cidade.

Os graficos a seguir, comparativos dos servi¢os disponiveis no assentamento
Mauricio de Medeiros e no Conjunto Prestes Maia, apontam para a reducdo da
distancia média entre o local de moradia e os pontos de 6nibus mais proximos, que
passam de uma distancia média de 500m para 300m (Grafico 4). O Grafico 5 mostra
0 aumento no numero de linhas disponiveis, assim como o aumento daquelas que
levam ao centro da cidade, onde ha uma oferta ainda maior de Onibus
intermunicipais, acessados pelos Terminais Oeste e Leste, além da Estagdo Santo
André, da CPTM.

No que diz respeito a disponibilidade do servico, o Grafico 6 mostra a reducao
no tempo médio de espera no ponto de dnibus, assim como a reducédo do tempo de
viagem entre o local de moradia e o centro da cidade. A entrevista com
representante do assentamento Mauricio de Medeiros evidenciou que as linhas que
servem o0 Conjunto Prestes Maia apresentam maior regularidade e melhores
condicbes de conforto, enquanto as linhas que atendiam o assentamento eram
sempre lotadas. Foi também relatada a mudanca nas razfes para a realizacdo de
viagens a pé, que ocorriam em grande numero no assentamento e eram motivadas
pelo elevado custo do transporte e pelo largo tempo de espera pelas conducdes. A
realizacdo de viagens a pé continua bastante presente no Conjunto Prestes Maia,

mas nao esta relacionada a “falta de op¢des”, mas sim a proximidade com o centro

da cidade, com centros de comércio e locais de lazer utilizados pela populagéo.



GRAFICO 4 — DISTANCIA MEDIA APROXIMADA ENTRE LOCAL DE MORADIA E
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600

500

400

300

200

100

J ._ h

Assent. Mauricio de Medeiros Conj. Prestes Maia

GRAFICO 5 — NUMERO DE LINHAS DE ONIBUS MUNICIPAIS DISPONIVEIS
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GRAFICO 6 — TEMPO DE ESPERA PELO ONIBUS E TEMPO DE VIAGEM AO
CENTRO DA CIDADE (MINUTOS)
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O acesso ao servico de Atencdo Basica a Saude no assentamento Mauricio
de Medeiros € marcado pela proximidade com a Unidade de Saude da Familia
Jardim Irene, cuja equipe do PSF tem como populacdo adstrita apenas as familias
do assentamento Jardim Irene. Apesar de ndo contarem com o0 atendimento dos
Agentes de Saude, para os moradores € bastante benéfica a proximidade com esta
USF, uma vez que a populacdo conta com um atendimento mais humanizado,
expresso pela acdo de acolhimento promovida pela ESF aos usuarios que buscam o
servico de saude. JA o0 acesso ao servico de educacdo publica por parte dos
moradores do assentamento Mauricio de Medeiros esta marcado pela existéncia nas
proximidades de duas Escolas Estaduais (a aproximadamente um quildbmetro de
distancia), uma Escola Municipal de Ensino Infantil e uma Creche Municipal, ambas

a cerca de 500 metros de distancia®.

De maneira geral a populacdo realocada do assentamento Mauricio de
Medeiros para o Conjunto Prestes Maia obteve significativos ganhos locacionais
expressos pela maior e melhor oferta de linhas de 6nibus, assim como acesso
facilitado aos servicos de saude. A mudanca para o Conjunto Prestes Maia trouxe
para algumas familias antes moradoras do assentamento Mauricio de Medeiros o
beneficio do atendimento dos Agentes de Saude, vinculados as UBS Vila Guiomar e
UBS Vila Palmares. De acordo com relatos do representante entrevistado,
atualmente o acesso a Hospitais e Unidades de Saude é mais facil para as familias.
O numero de escolas (estaduais, municipais e creches) disponiveis para essa
populacdo também foi ampliado consideravelmente uma vez que no assentamento
precario contavam com trés equipamentos de educacdo e na passagem para O

conjunto essa oferta se amplia para dez.

Porém, destaca-se das falas da populacdo o arrefecimento do diadlogo entre
moradores e poder publico, dialogo esse bastante presente no inicio das
intervencdes no assentamento Mauricio de Medeiros e na fase de realocacdo das
familias para o conjunto. De acordo com as entrevistas, este canal de participacao e
didlogo vem se retraindo ao longo dos anos. Cabe mencionar outros ganhos

expressos nas entrevistas como a melhoria na questdo da segurancga publica, na

3% E.E. Paulo Emilio Salles Gomes, E.E. Prof® Waldomiro Guimaraes, EMEI Cata Preta e Creche
Municipal Prof® Hideki Koyama.
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auto-estima da populagéo, que hoje considera viver em um lugar bonito, com espaco

para confraternizacdo entre vizinhos.

4.2.1.2. Espirito Santo

O assentamento precéario Espirito Santo localiza-se na porcdo sudeste do
municipio de Santo André. Classificado como favela, o0 assentamento apresenta uma
area consolidavel com necessidade de remocédo, onde existiam 909 domicilios em
2000. Uma outra parte da favela, com mais 600 domicilios, estd em &rea de aterro
sanitario e € considerada como nao consolidavel (PMH, 2006). Enquanto a area de
aterro sofreu intervencbes pontuais por parte do poder municipal, a porcao
consolidavel contou com acdes de urbanizacdo. Em 2008, 40 familias foram

realocadas para o conjunto habitacional Prestes Maia.

O assentamento conta com apenas duas linhas de 6nibus municipais (B21 e
T23), as quais levam ao centro da cidade. O ponto de 6nibus para 0 acesso a essas
linhas fica a aproximadamente um quildmetro de distancia do assentamento Espirito
Santo, exigindo dos moradores de 15 a 20 minutos de caminhada. O tempo médio
de espera pelo 6nibus é de 37 minutos, enquanto a viagem até o centro da cidade
leva, em média, 40 minutos. Os graficos a seguir mostram a significativa reducéo da
distancia média entre o local de moradia e 0 ponto de 6nibus mais proximo (Grafico
7), 0 expressivo aumento no namero de linhas municipais de 6nibus disponiveis e
que levam até o centro da cidade (Gréfico 8) e a reducédo do tempo de espera no

ponto e do tempo de viagem até o centro da cidade (Grafico 9).

A entrevista com representante do assentamento aponta a necessidade de
realizar viagens a pé por motivacbes econdmicas. Essas viagens tinham como
principal destino o centro da cidade de Santo André para a realizacdo de compras,
passeios e “bicos”. Pela grande distancia do assentamento a estas localidades, 0s
gastos com transporte eram elevados. Uma vez no conjunto habitacional, esta
despesa é consideravelmente reduzida ja que os moradores optam por realizar suas
viagens a pé tendo como motivacdo a proximidade dos locais de trabalho, estudo,

comércio e lazer, “é possivel caminhar para todos os lugares”.



109

GRAFICO 7 — DISTANCIA MEDIA APROXIMADA ENTRE LOCAL DE MORADIA E
PONTO DE ONIBUS
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GRAFICO 8 — NUMERO DE LINHAS DE ONIBUS MUNICIPAIS DISPONIVEIS
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GRAFICO 9 — TEMPO DE ESPERA PELO ONIBUS E TEMPO DE VIAGEM AO
CENTRO DA CIDADE
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No que diz respeito ao acesso ao servico de Atencdo Basica a Saude, ha
cerca de trés anos o0 assentamento contava com o atendimento do Programa Saude
da Familia mével. Instalado em um 6nibus, o Programa percorria a favela e suas
areas de dificil acesso atendendo mensalmente todos os moradores. Recentemente
a sede do PSF passou para a UBS Cidade Sao Jorge, localizada a mais de um
quildmetro do assentamento Espirito Santo, porém continua a atender a populacao
da mesma maneira que antes, através da atuacado territorial de seis Agentes de
Salde que visitam 0s pacientes e os encaminham para a UBS de acordo com a
necessidade. O acesso ao servico de educacgdo publica é marcado pela existéncia
de uma Escola Estadual de Ensino Fundamental, a cerca de 800 metros de
distancia; uma Escola Estadual de Ensino Médio, aproximadamente 1,5 km de
distancia; e uma Escola Municipal de Ensino Infantil e Fundamental, a mais de 2 km

de distancia do assentamento™.

A comparacdo do acesso aos servicos no assentamento Espirito Santo e no
conjunto, aponta para importantes ganhos locacionais, evidenciados pelo aumento
da oferta de linhas de 6nibus municipais e na reducdo do tempo de espera e de
viagem ao centro da cidade. O numero de escolas publicas disponiveis também se
amplia na passagem da populacdo para o conjunto, contando agora com 10
equipamentos de educacdo. Ressalva-se que nado havia nenhuma creche a
disposicdo das maes nas proximidades do assentamento, enquanto no entorno do

conjunto Prestes Maia existem quatro creches num raio de 500 metros.

Neste caso devem ser cuidadosamente mensuradas as consequéncias da
mudanca de localidade no que se refere ao acesso ao servico de atencéo basica a
saude, uma vez que no assentamento Espirito Santo a totalidade das familias
contava com o atendimento dos Agentes Comunitarios de Saude, através do PSF
moével e posteriormente através do PSF Cidade Sédo Jorge. No Conjunto Prestes
Maia, o atendimento realizado pelas ACS nao contempla todas as familias,
resultando na perda do servi¢o para algumas daquelas originarias do assentamento
Espirito Santo. Em contrapartida, a oferta de Unidades Basicas de Saude e sua

proximidade se ampliam. Uma andlise deste quadro permite avaliar que as familias

4 E.E. Prof° Ovidio Pires de Campos, E.E. Miguel S. Ruiz e EMEIEF Cidade S3o Jorge -
Comendador Piero Pollone.



111

perdem o servico de prevencdo e promocdo a saude, assim como o0
acompanhamento longitudinal** realizado pela equipe do PSF, retornando dessa
maneira a logica hospitalocéntrica, marcada pela busca do atendimento quando os
sintomas e/ou doencas ja estdo presentes, e a situacdo de longa espera para o

atendimento e marcacao de consultas.

Por fim, cabe ressaltar que no nucleo de origem grande parte da populacao
trabalhava nos bairros Jardim e Campestre, na area de comércio, Sservicos
domésticos e fabricas da regido. Com a passagem para o conjunto habitacional
Prestes Maia, os trabalhadores se aproximaram de seus locais de emprego,

podendo inclusive realizar o trajeto a pé, dada a proximidade.

4.2.1.3. Jardim Cristiane

Classificado como favela, o assentamento precério Jardim Cristiane contava
com 853 domicilios em 2002 (PMH, 2006). Localizado na regido sudoeste do
municipio (Mapa 11, p.103) o assentamento é considerado pelo PMH (2006) como
consolidavel com necessidade de remocéo, tendo sido parcialmente urbanizado pelo
poder publico municipal, ocasido em que 40 familias foram deslocadas para o

Conjunto habitacional Prestes Maia, em 2007.

O assentamento conta com quatro linhas de 6nibus (B51, B11, B63 e 107),
trés delas percorrem os bairros da regido oeste do municipio, enquanto apenas uma
faz a conexdo com o 2° Subdistrito. Todas as linhas disponiveis levam ao centro da
cidade e a estacdo de trem mais proxima (Estacdo Santo André) num trajeto que
dura, em média, 20 minutos. Os graficos comparativos do acesso ao servico de
transporte no Assentamento Jardim Cristiane e no Conjunto habitacional Prestes
Maia, demonstram a reducdo da distancia média aproximada do local de moradia ao
ponto de 6nibus mais proximo, que passou de 400 metros para 300 metros (Grafico
10). O numero de linhas de 6nibus municipais disponiveis permaneceu 0 mesmo na

comparacao entre o assentamento e o conjunto (Grafico 11), porém, apesar

10 acompanhamento longitudinal diz respeito a relacdo estabelecida ao longo do tempo entre os
profissionais da saude e os pacientes. De acordo com Cunha (2009, s/p.), o vinculo longitudinal “se
traduz na utilizagédo da unidade basica de saude (UBS) como fonte regular de cuidado para os varios
episddios de doenga e cuidados preventivos. O vinculo longitudinal contribui para diagndsticos e
tratamentos mais precisos, diminuigcdo dos custos da atencdo e maior satisfacdo do paciente.”
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GRAFICO 10 — DISTANCIA MEDIA ENTRE LOCAL DE MORADIA E PONTO DE
ONIBUS
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GRAFICO 11 — NUMERO DE LINHAS DE ONIBUS MUNICIPAIS DISPONIVEIS
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GRAFICO 12 — TEMPO DE ESPERA PELO ONIBUS E TEMPO DE VIAGEM AO
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de todas elas levarem ao centro da cidade, é maior a variedade de destinos das
linhas que servem o conjunto Prestes Maia, que conta ainda com significativa oferta
de linhas intermunicipais (069, 323 e 070).

De acordo com relato do representante do Assentamento Jardim Cristiane,
grande parte dos moradores realizavam viagens a pé para o centro da cidade, por
razdes econdmicas, e também para as escolas estaduais e municipais proximas,
dada a auséncia de alternativas de transporte. Esta populacdo, agora moradora do
conjunto Prestes Maia, continua a realizar algumas viagens a pé, mas dessa vez
motivadas pela proximidade com os pontos de comércio, lazer, saude e educacéo.
As condi¢cdes de conforto e seguranca sao consideradas melhores nos 6nibus das
linhas municipais que atendem o conjunto habitacional em comparacdo com as

linhas que serviam o assentamento Jardim Cristiane.

O acesso ao servico de Atencdo Béasica no assentamento Jardim Cristiane se
caracteriza pela existéncia de trés Unidades Basicas de Saude (UBS Paraiso, UBS
Vila Linda e UBS Jardim Alvorada), localizadas a mais de 1 km do ndcleo. A UBS de
referéncia para os moradores do Jardim Cristiane, UBS Vila Linda, encontra-se a 1,5
km de distancia. Os moradores do assentamento ndo contavam com o atendimento
do Programa Saude da Familia, mas com a mudancga para o conjunto, parte das
familias passa a ser atendida pelo Programa de Agentes Comunitarios de Saude,

além de contarem com o atendimento de referéncia da UBS Vila Guiomar.

O assentamento Jardim Cristiane conta com grande oferta de escolas
publicas, as principais utilizadas pelos moradores encontram-se a distancias que
variam de 500 metros a 1,5 km; sdo mais de sete escolas publicas, estaduais e
municipais, a disposicéo desta populacdo®®. J4 no que se refere aos principais locais
de trabalho dos moradores do assentamento, esses concentravam-se no centro de
Santo André (comércio e prestacdo de servigos) e nas industrias metallrgicas de
Séao Bernardo do Campo, o deslocamento realizava-se a partir do uso do trélebus,
cuja linha percorre o eixo da Avenida Pereira Barreto, a cerca de 15 minutos de

caminhada do assentamento.

42 EMEIEF Jardim Cristiane — José Maria Sestilio Mattei, EMEIEF Jardim Estela — Fernando Pessoa,
EE Dr. Luiz Lobo Neto, EE Papa Paulo VI, EE Prof* Maria de Lourdes Guimaraes, EE Padre Louis
Joseph Lebret e; EE Celso Gama.
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As principais mudancas referentes a acessibilidade da populacdo antes
moradora do assentamento Jardim Cristiane estdo concentradas no acesso aos
servicos de saude e educacdo, consideravelmente mais préoximos e de maior
qualidade no caso do atendimento a saude. A comparacédo entre a oferta de escolas
publicas no assentamento e no conjunto Prestes Maia aponta um numero
equivalente de escolas ofertadas a populagcédo, no entanto, no Conjunto as escolas
sdo mais proximas, estando a uma distancia maxima de 500 metros do local de
moradia. A situacdo da oferta do servigco de transporte municipal pouco se alterou,
porém a populagdo passou a usufruir das linhas intermunicipais que ndo atendiam

ao assentamento.

Destaca-se no caso do assentamento precario Jardim Cristiane o intenso
processo participativo que permeou as acdes de urbanizacdo, a remocdo das
familias e sua entrada no conjunto habitacional. O corpo técnico e as familias
permaneceram em constante contato e estas acompanharam as obras e
organizaram a distribuicdo das familias nos apartamentos, entre outras escolhas.
Esse processo resultou na grande satisfacdo dos moradores, na ampliacdo do
sentimento de “pertencimento a cidade” e a tomada de consciéncia dos direitos e
deveres como cidadaos.

N&o obstante, a populagcdo moradora do conjunto Prestes Maia tem ainda
algumas demandas, sendo uma das principais queixas a auséncia do poder publico,
EMHAP e SEMASA, na resolucdo de questbes técnicas como a construcdo de
garagens (Foto 3), espacos de lazer no interior do conjunto, individualizagdo do
fornecimento de agua para os apartamentos, e a urgéncia da constru¢cdo de uma
passarela para a travessia da Avenida Prestes Maia, via larga e movimentada e
caminho obrigatério para o acesso dos moradores do conjunto aos locais de
comércio, lazer, saude e educacdo. Uma das entrevistas, realizada com o sindico de
um dos blocos, aponta a dificuldade em estabelecer contato e parceria com a
Prefeitura, além do descaso com as queixas dos moradores, que recorrentemente
recebem “a porta na cara” e ndo sédo atendidos. Em desabafo o sindico coloca que
“esperava mais participacédo da Prefeitura”.
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FoTo 3: GARAGENS CONSTRUIDAS DE MANEIRA IRREGULAR E SEM APOIO TECNICO
DA EMHAP —JuLH0/2011 (FOTOGRAFIA: BARBARA MARGUTI)

4.2.2. Conjunto Habitacional Alzira Franco

O Conjunto habitacional Alzira Franco*® vem sendo construido desde o inicio
da década de 2000. De 2003 a 2010 ocorreram cinco fases de entrega de unidades
habitacionais, na primeira, em 2003, foram entregues 136 embrides para oS
moradores da favela Capuava, vizinha ao Conjunto Alzira Franco. De 2005 a 2010
foram entregues 448 embrides e apartamentos em beneficio de familias originarias
das favelas Capuava Unida e Gamboa. Em marco de 2010, mais 441 UHs estavam
em fase de licitacdo e construcédo, a fim de atender a totalidade da populagéo
dessas duas favelas.

Em visita de campo, realizada em julho de 2011, constatou-se que parte
destas unidades, apesar de ja construidas, ainda ndo foram entregues. A placa da
prefeitura com informacdes da obra indica seu término em 05/05/2010, fato que néo
ocorreu até a data da visita (Foto 4 e Foto Foto 45). O conjunto Alzira Franco
localiza-se na porcédo leste do municipio de Santo André, proximo a divisa do

municipio de Maua. O conjunto foi construido na margem da Avenida do Estado,

“0 Conjunto habitacional Alzira Franco esta dividido em trés areas, Alzira Franco |, Il, e Ill; a cada
uma corresponde, respectivamente, o seguinte nimero de unidades habitacionais entregues: 136
UHSs, 448 UHs e 40 UHs, restando ainda serem entregues mais 441 UHs na area Il.
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principal via metropolitana do municipio que leva a leste ao municipio de Maua e a

norte aos

municipios de Sdo Caetano do Sul e Sdo Paulo. Quatro linhas municipais de 6nibus
servem a regido; as linhas T16, T14, e T12. O ponto de 6nibus mais proximo esta a
cerca de 600 metros do Conjunto; o tempo de espera varia de 15 a 25 minutos e a
viagem até o centro da cidade leva em torno de 20 minutos. A estacdao de trem

(Linha 10 — Turquesa da CPTM) mais proxima do conjunto Alzira Franco (Estacdo

FOTO 4 — UNIDADES HABITACIONAIS AINDA NAO ENTREGUES. ALZIRA FRANCO Il -
JULHO/2011 (FOTOGRAFIA: BARBARA MARGUTI)
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FOTO 4 — DETALHE DA PLACA COM INFORMACOES DA OBRA. ALZIRA FRANCO II —
JULHO/2011 (FOTOGRAFIA: BARBARA MARGUTI)
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Capuava, no municipio de Maua) esta a aproximadamente dois quildbmetros de
distancia, ndo havendo linhas de 6nibus que levem ao local; sendo assim, 0s
moradores que utilizam o servico de trem devem optar pela caminhada de dois
quildmetros ou por pegar uma conducgdo que os leve até a Estacdo Santo André, no
centro da cidade.

A populacdo moradora do Conjunto Alzira Franco dispde de trés Unidades
Basicas de Saude num raio de 1,5 km de distancia, a USF Jardim Sorocaba (500
metros), a UBS Jodo Ramalho (1,5 km) e a UBS Capuava (1,5 km). A USF Jardim
Sorocaba conta com uma equipe do Programa Saude da Familia, porém sua area
de atuacdo nado chega a alcancar os moradores do Conjunto. A UBS Capuava
possui dez Agentes Comunitarios de Saude que atendem parte das familias
moradoras do nucleo habitacional Capuava; seu atendimento também néo beneficia

a populacéo do conjunto Alzira Franco (Mapa 12).

MAPA 12 — OFERTA DE UNIDADES BASICAS DE SAUDE (UBS) E AREA DE
ATUAGCAO DE EQUIPES DO PROGRAMA SAUDE DA FAMILIA (PSF)
NOS ARREDORES DO CONJUNTO HABITACIONAL ALZIRA FRANCO
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Em conversa com o Diretor do Departamento de Habitacdo da Prefeitura de
Santo André, foi informado que ha no interior do conjunto uma area destinada a
construgdo de um equipamento publico, de escolha da populagdo, que
possivelmente sera uma UBS. As entrevistas realizadas no conjunto confirmam essa
disponibilidade, mas questionam a definicdo de qual equipamento sera implantado e
a demora para sua construcao (Foto 6).
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FoTo 5 — AREA DESTINADA A CONSTRUGAO DE EQUIPAMENTO PUBLICO. ALZIRA
FRANCO — JuLHO/2011. (FOTOGRAFIA: BARBARA MARGUTI)

A oferta de escolas publicas* nos arredores do conjunto Alzira Franco é
formada por trés escolas municipais de ensino infantil e fundamental e uma escola
estadual; a mais proxima esta a 200 metros enquanto a mais distante ndo ultrapassa
0s 800 metros. As condi¢cbes de mobilidade e acesso ao servico de saude na area
de origem da populacdo moradora do conjunto Alzira Franco sera avaliada a seguir.
Essas informacBes foram levantadas apenas para 0 assentamento precario
Gamboa, que se encontra em localidade distante do conjunto, a aproximadamente 8
km. O ndcleo habitacional Capuava, local de origem da populagédo beneficiada pelas
unidades habitacionais entregues em 2003, encontra-se em local proximo a area em
gue foi construido o conjunto (Mapa 13), enquanto a populacao da favela Capuava

Unida foi removida de suas casas e aguarda, recebendo aluguel social, a construgéo

44 EMEIEF Augusto Boal (inaugurada em maio/2011); EMEIEF Parque Erasmo — Luiz Gonzaga;
EMEIEF Alzira Franco — Cidade Takasaki e EE Joaquim Lucio Cardoso Filho.



MAPA 13 — LOCALIZACAO DOS ASSENTAMENTOS PRECARIOS NO ENTORNO DO
CONJUNTO HABITACIONAL ALZIRA FRANCO
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das unidades habitacionais no mesmo local onde antes encontrava-se a favela (Foto
7). Entende-se que a populacédo destas duas favelas, Capuava e Capuava Unida,

nao experimentaram alteracfes no acesso aos mencionados servicos.

4.2.2.1. Gamboa

O assentamento precario Gamboa, classificado como favela pelo Plano
Municipal de Habitacdo (PSA, 2006), esta localizado na porcdo centro-sul do
municipio de Santo André (Mapa 14). Em 1998, segundo pesquisa da DEHAB,
possuia 585 domicilios em uma é&rea nao consolidavel de 33.000 m2. O
assentamento é atendido por quatro linhas de 6nibus municipais (B11, B63, T15 e
107), todas elas levam ao centro da cidade. Além disso, 0 assentamento encontra-se
proximo a Avenida Pereira Barreto, eixo de circulagdo do Corredor Metropolitano
ABD que estabelece a conexdo entre os municipios de Santo André, S&o Bernardo

do Campo, Diadema e S&o Paulo (Zona Leste e Sul).

A comparacao dos indicadores que avaliam o acesso ao servi¢o de transporte
na area de origem da populacdo e no local atual de moradia mostra pequenas
alteracdes na distancia média até o ponto de 6nibus (de 550 para 600 metros),
expressas no Grafico 13. No entanto, as distancias referentes ao Conjunto devem
ser relativizadas, ja que os pontos de 6nibus de ida e o de retorno do centro da
cidade encontram-se em localidades diferentes; o primeiro dista cerca de 100 metros
do conjunto, enquanto o segundo estd a aproximadamente 600 metros de distancia.
Isso se deve a existéncia de barreiras fisicas que impedem uma maior proximidade
do ponto de 6nibus com o local de moradia, levando os moradores a caminhadas

mais longas.

O numero de linhas de 6nibus municipais permanece o mesmo, porém no
Conjunto Alzira Franco apenas trés linhas levam ao centro da cidade (Grafico 14).
Houve reducéo no tempo de espera pelos 6nibus municipais, de 30 para 25 minutos,
assim como no tempo de viagem até o centro da cidade, de 25 para 20 minutos
(Grafico 15).



121

MAPA 14 — LOCALIZACAO DO CONJUNTO HABITACIONAL ALZIRA FRANCO E DO
ASSENTAMENTO PRECARIO GAMBOA
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GRAFICO 13 — DISTANCIA MEDIA APROXIMADA ENTRE LOCAL DE MORADIA
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GRAFICO 14 — NUMERO DE LINHAS DE ONIBUS MUNICIPAIS DISPONIVEIS
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GRAFICO 15 — TEMPO DE ESPERA PELO ONIBUS E TEMPO DE VIAGEM AO
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A Unidade Basica de Saude mais préxima do assentamento Gamboa
encontra-se a um quilébmetro de distancia (UBS Paraiso) e ndo conta com equipes
do PSF nem com o Programa de Agentes Comunitarios de Saude. A Unidade de
Saude da Familia mais proxima (USF Vila Linda) encontra-se a mais de dois
quildmetros do Gamboa e a area de atuacdo da equipe do PSF ndo compreende o
assentamento. No que se refere as escolas publicas®, estas distam cerca de 1,5 km
ou mais do assentamento. Sao cinco as escolas mais utilizadas, das quais trés sao

escolas estaduais e duas escolas municipais de ensino médio e fundamental.

A andlise dos Gréaficos 13, 14 e 15 demonstra que ndo houve ganho
significativo no acesso ao servigco de transporte por parte da populagcéo originaria do
assentamento precario Gamboa. Apesar de estar em uma localidade privilegiada do
ponto de vista da oferta de transporte publico, o conjunto Alzira Franco ndo conta
com linhas que circulem em seu interior, levando a populacdo a longas caminhadas
para acessar 0os pontos de Onibus. A entrevista ao representante da comunidade
apontou que grande parte dos postos de trabalho ocupados pela populacdo
permanece préximo ao assentamento; a distancia entre as duas localidades
(aproximadamente 4,5 quildmetros, em linha reta) e a auséncia de uma linha de
Onibus que as interliguem diretamente dificulta 0 acesso aos locais de trabalho de
parte da populacdo moradora do conjunto. Melhorias na logistica das linhas
municipais, incluindo rotas mais diversificadas, minimizariam as residuais

dificuldades de mobilidade dessa populagéo.

No que diz respeito ao acesso a atencao basica a saude, a andlise do Mapa
12 (p. 116) apresenta um quadro de isolamento territorial do conjunto Alzira Franco
em relacdo ao atendimento pelos programas PSF e PACS, uma vez que esta
rodeado de areas assistidas por equipes destes programas sem, no entanto, estar
inserido nelas. E notdria a expectativa da populacéo pela constru¢cdo de uma UBS
no interior do conjunto, contudo, a auséncia de um canal de dialogo por parte do
poder publico e a lentiddo no encaminhamento dos processos trazem aos

moradores a sensac¢ao de inseguranca e abandono.

“> EE Dr. Luiz Lobo Neto; EE Prof2 Herminia Lopes Lobo; EE Dr. Celso Gama; EMEIEF Jardim Estela
— Fernando Pessoa e EMEIEF Vila Dora — Padre Fernando Godat.
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4.2.3. Conjunto Habitacional Guaratingueta

A construcdo do conjunto habitacional Guaratinguetd esta prevista no ambito
do Programa Minha Casa Minha Vida®®. O projeto inicial previa a construcdo de 550
unidades habitacionais destinadas a populacdo que serd realocada dos
assentamentos precarios Jardim Irene e Espirito Santo. No entanto, de acordo com
declaracdo do Secretéario de Desenvolvimento Urbano e Habitacdo (SDUH), em abril
de 2011, o projeto foi modificado contemplando agora 880 apartamentos (Rede Bom
Dia, 2011). De acordo com informacbes fornecidas pelo gabinete da SDUH, o
Conjunto habitacional Guaratingueta esta “em fase final de aprovacéo e inicio de

contratacéo pela CEF”.

O conjunto sera instalado na Avenida Guaratinguetd, no bairro Jardim Alzira
Franco, em localidade bastante proxima ao Conjunto habitacional Alzira Franco,
anteriormente analisado. Para comparacdo do acesso aos servigos de transporte e
saude na area de origem da populacdo e no Conjunto Guaratingueta toma-se como
parametro a mesma oferta verificada para o Conjunto Alzira Franco. A seguir seréo
analisadas as condi¢c6es de mobilidade e acesso aos servicos de atencao basica a
saude no assentamento precéario Jardim Irene, local de origem de 500 familias que
serdo realocadas para o conjunto Guaratinguetd. Serdo também contempladas
outras 50 familias moradoras do assentamento precario Espirito Santo,

anteriormente caracterizado.

4.2.3.1. Jardim Irene

O assentamento precério Jardim Irene, localizado na regido sudoeste do
municipio de Santo André (Mapa 15), esta dividido em cinco areas (I, II, lll, IV e V) e
caracteriza-se por sua topografia acidentada e altas declividades (superiores a
30%), apresenta fundos de vales aterrados e ocupados e encostas tomadas por
moradias, entulho e lixo. As caracteristicas topogréficas, associadas a ocupacdes

¢ Santo André foi o primeiro municipio da Regido do Grande ABC a aderir ao Programa MCMV e a
apresentar projetos a CEF. A adesédo ocorreu em abril de 2009 e os primeiros contratos, referentes a
construcdo de 352 unidades habitacionais (Juquida e Londrina), foram assinados em setembro de
2009, com previsdo de conclusdo das obras em novembro de 2011. Cerca de 9 mil UHs estdo
protocoladas e parte destas tem seus projetos sendo analisados pela CEF.



MAPA 15 - LOCALIZACAO DO CONJUNTO HABITACIONAL GUARATINGUETA E
ASSENTAMENTO JARDIM IRENE
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Informais, executadas com materias de baixa qualidade e sem servico de
saneamento basico e sistema viario de acesso, compdem uma situacao de areas de
risCOS como zonas sujeitas a enchentes e deslizamentos, sobretudo nos periodos de

chuva.

As cinco &reas do Jardim lIrene totalizam 226.000 m2, onde se distribuem
1.651 domicilios (Pesquisa DEHAB 2005, PMH 2006) dos quais 1.441 possuem
cadastro junto a Prefeitura. As obras de urbanizacdo do Jardim Irene tiveram inicio
em marco de 2010 e abrangem a readequacéo de lotes, a abertura de ruas e a
contencdo de encostas. Além disso, a intervencdo acarretara na realocacédo de 500

familias para o “Conjunto Residencial Guaratinguetd”.

No que se refere ao acesso aos servigos de transporte, os moradores do
Jardim Irene tem a sua disposicdo apenas uma linha de 6nibus municipal (AL 133),
cujo ponto encontra-se a uma distancia aproximada de 800 metros do
assentamento. Esta linha leva ao Terminal Vila Luzita, em uma viagem com duracao
de 10 a 15 minutos, no Terminal € possivel acessar outras linhas (TR 101, TR 103,
TR 141 e B47) que levam a diversos pontos da cidade. Uma viagem até o centro,
partindo do Terminal Vila Luzita, pode levar de 20 a 25 minutos. A sistematizagcao
dessas informacgles, levantadas a partir das entrevistas realizadas com

representantes do Jardim Irene, encontra-se na Tabela 9.

TABELA 9 — PARAMETROS PARA ANALISE DO ACESSO AO SERVICO DE TRANSPORTE
JARDIM IRENE

Distancia assentamento x ponto de 6nibus 800 metros
N° de linhas de 6nibus municipais disponiveis 1
N° de linhas de 6nibus municipais disponiveis (Centro) 0
Tempo médio de espera no ponto de 6nibus 15 minutos
Tempo de viagem ao Terminal Vila Luzita 10 minutos
Tempo de viagem Terminal — Centro da cidade 25 minutos
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O servico de Atencao Basica a saude no Jardim Irene caracteriza-se pela
existéncia de uma Unidade de Saude da Familia a cerca de 800 metros de distancia.
Contando com 10 Agentes de Saude, a Equipe do PSF atende a totalidade das
familias do assentamento. A oferta de escolas publicas*’ no assentamento é
composta por duas escolas estaduais e duas creches municipais a distancias que

variam de 500 metros a dois quildmetros.

O reassentamento de parte das familias moradoras do Jardim Irene para o
conjunto Guaratingueta implicard em significativos ganhos do ponto de vista do
acesso ao transporte publico e da oferta de equipamentos de educacdo, conclusao
essa obtida a partir da analise da oferta desses servicos no Conjunto habitacional
Alzira Franco, vizinho ao Guaratinguetad. Por outro lado, essa populacédo, que é
integralmente assistida pela equipe do PSF Jardim Irene, perdera o beneficio desse
atendimento, caso o projeto de realoca¢éo das familias ndo contemple a construcao
de uma nova USF no local ou mesmo a ampliacdo das equipes do PSF e PACS ja

existentes nos arredores do novo conjunto.

4.2.4. Do assentamento precario ao conjunto
habitacional: a percepcado dos moradores

ApoGs percorrer duas décadas da experiéncia habitacional no municipio de
Santo André, tomando com exemplo trés conjuntos habitacionais representativos de
cada periodo, é possivel levantar algumas consideracdes. O conjunto habitacional
Prestes Maia, que comeca a ser construido no inicio da década de 1990, marca um
periodo (1992-2000) de fundacdo das diretrizes das acbes de urbanizacdo de
favelas e provisdo de novas moradias. Este conjunto foi construido em localidade
estratégica, com amplo acesso aos servicos de transporte e equipamentos publicos,
e, a partir de meados da década de 1990, tornou-se destino das familias realocadas
de assentamentos precéarios bastante proximos ao conjunto (Tamarutaca, Sacadura
Cabral, Quilombo e Gongalo Zarco), garantindo a manutencdo dos vinculos sociais,
a proximidade com os equipamentos publicos, locais de trabalho, de compras e lazer

que a regido oferece. Além disso, o periodo foi marcado pelos ideais de

4" EE Paulo Emilio Salles Gomes; EE Prof® Waldomiro Guimaraes; Creche Cata Preta; Creche
Guarara — Prof°. Jorge Guimaréaes L. Da Costa.
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democratizagdo da gestdo urbana e fortalecimento da sociedade civil, que

perpassaram todo o processo de realocacdo da populacao.

A partir de 2003 o conjunto passa a ser destino de familias originarias de
assentamentos territorialmente distantes (Mauricio de Medeiros, Jardim Cristiane e
Espirito Santo). Neste periodo (2003- 2008) o que se observa sdo os diferentes
graus de participacdo popular no processo de realocacdo da populacédo, os ideais
contidos no primeiro periodo ainda estdo presentes, mas mostram sinais de
enfraquecimento. No caso da remocao das familias do Jardim Cristiane e Mauricio
de Medeiros, as entrevistas apontam para o intenso envolvimento da comunidade
junto ao corpo técnico, o canal de dialogo constantemente aberto com o poder
publico e a organizacdo das familias nos apartamentos por conta dos proprios
moradores, agfes que consolidam o sentimento de “pertencer a cidade, ter sua
casa, seus direitos e deveres” (E.F., morador do conjunto Prestes Maia e
representante do assentamento Jd. Cristiane, 2011). Com o passar dos anos, a
percepcdo € de um distanciamento do poder publico e dos canais de participacao,
como é o caso do Orcamento Participativo, importante espaco de luta por recursos,
gue “estd agora enfraquecido, ndo se consolidou enquanto politica publica, as
comunidades ndo tém mais voz” (E.F., morador do Conjunto Prestes Maia, 2011).
No caso do assentamento Espirito Santo, de acordo com o relato do representante
desta comunidade, o processo participativo inicial nem chegou a acontecer, fato que
se reflete nos problemas atuais de distribuicdo de energia e individualizacdo da
distribuicBo de é&gua nos apartamentos. A fala dos moradores demonstra o
descontentamento na forma de conducéo destes processos e em relacdo a auséncia
de apoio do poder publico “colocaram a gente aqui e falaram: ‘se vire’[...] Venderam
0s apartamentos e deram de graga os problemas para nés” (E.C., moradora do
conjunto Prestes Maia e representante do assentamento Espirito Santo, 2011).

Na experiéncia do conjunto habitacional Alzira Franco, que recebe seus
primeiros habitantes em 2003, o descontentamento por parte dos moradores
também esta presente, uma vez que estes entendem que medidas simples
solucionariam questdes que fazem diferenga em seu cotidiano. O conjunto encontra-
se em uma localidade bastante privilegiada da malha urbana do municipio, com
consideravel oferta de transporte publico, equipamentos de saude e educacédo, no

entanto, um pouco mais de atencdo do poder publico municipal elevaria os ganhos
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locacionais adquiridos por essa populacdo na passagem do assentamento precario
para o conjunto. Como exemplo de melhorias € possivel mencionar o planejamento
adequado das linhas de O6nibus, que ndo adentram o conjunto, que possui
dimensdes equivalentes as de um bairro; a introdugédo do servigco de correios no
conjunto, que ja tem regularizados os nomes de ruas, numeros e CEP sem que as
familias recebam suas correspondéncias em casa, sendo obrigadas a retira-las no
assentamento de origem ou na agéncia dos correios. Ressalta-se que ndo ha uma
linha de 6nibus municipal que conecte diretamente a area de origem (Gamboa) ao
conjunto. E, por fim, ampliar os canais de comunicagdo entre os moradores e
EMHAP/SEMASA contribuindo para a resolucdo dos problemas de infra-estrutura

decorrentes da construcao das casas.

Por fim, no caso do conjunto habitacional Guaratinguetd, o projeto
aprovado ainda aguarda a contratacdo pela CEF e por essa razdo o processo de
realocacado dos habitantes do Jardim Irene esta em fase inicial. Ja foi realizado o
cadastramento das familias e a selagem de algumas residéncias, porém a auséncia
de informacdes claras sobre como se dardo as agOes gera inseguranca e
desconforto na populagéo, que nédo sabe quantas ou quais familias serdo removidas;
também nao foi informado de forma precisa seu local de destino. A expectativa da
populacado é grande e a descrenca nas acoes da Prefeitura se amplia na medida em
que as obras de urbanizacdo correm sem que as familias sejam informadas de

maneira adequada sobre seu futuro e o de sua comunidade.

4.3. A PRODUCAO HABITACIONAL NO AMBITO DO
PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA:
ESTRUTURACAO ESPACIAL E CONSEQUENCIAS
LOCACIONAIS

Apés a andlise dos ganhos e perdas locacionais da populacdo beneficiaria
dos programas municipais de provisdo de moradia nas décadas de 1990 e 2000,
este item apresenta as caracteristicas da producdo habitacional a ser realizada no
ambito do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), dando sequéncia a

discusséo iniciada nos itens anteriores a respeito da configuragdo socioespacial
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decorrente das politicas no campo da habitacdo e suas consequéncias
localizacionais para a populacdo. A forma espacial destes conjuntos no territério
sera comparada aquela decorrente da disposicdo territorial dos conjuntos
construidos pela municipalidade nas duas ultimas décadas, contemplando inclusive

a producdo realizada no municipio no periodo de atuacao do BNH.

O Programa Minha Casa Minha Vida, lancado em 2009*®, teve como meta a
provisdo de um milhdo de moradias para familias com renda até 10 salarios minimos
numa parceria entre estados, municipios e iniciativa privada, através de um
investimento de R$ 34 bilhdes. Para a segunda fase do Programa, lancada em 2010,
essa meta inclui a construgcdo de mais dois milhdes de moradias até 2014 (IPEA,
2011). As formas de atendimento do Programa para familias que recebem até trés
salarios minimos sdo o atendimento pelo Programa Habitacional Popular Entidades
Minha Casa Minha Vida (PHPE), o Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR),
PMCMV para municipios com menos de 50 mil habitantes e o Fundo de

Arrendamento Residencial (FAR), este

[...] compreende empreendimentos propostos pela iniciativa privada, com
apoio dos entes federados — responsaveis pelo cadastramento da demanda,
podendo doar terrenos e tomar medidas de desoneragdo tributaria, e
contratacdo das obras pela Caixa Econdmica Federal [...] (IPEA, 2011).

No caso do atendimento pelo FAR as unidades serdo vendidas as familias
apos a construcdo e os beneficiarios contribuirdo mensalmente ndo comprometendo
mais do que 10% de sua renda. O passo a passo do processo de atendimento pelo
FAR pode ser visto no esquema a seguir (Figura 09).

Neste Programa o ente federado pode desempenhar o importante papel de doacgéao
de terrenos e desoneracdo tributaria, sendo este um dos critérios de priorizacao dos
projetos pela Caixa (Rolnik, 2010). No caso de doacdo de terrenos destinados a
construcdo de HIS, espera-se que sejam bem localizados, em areas consolidadas,
com oferta de infraestrutura e servigcos publicos essenciais, garantindo assim
localizacdo adequada as classes de baixa renda, otimizando o uso da infraestrutura
ja implantada, reduzindo os gastos com deslocamentos e fazendo cumprir a funcao

social da propriedade.

“®0 Programa MCMV foi lancado pela MP n°® 459/2009 a qual se tornou Lei n°® 11.977 no mesmo ano.
Esta Lei foi modificada pela MP n°® 510/2010 e convertida em nova Lei n°® 12.424 em 2011 (IPEA,
2011).
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FIGURA 9 - PASSO A PASSO DO ATENDIMENTO PELO FAR
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FonTE: RoLNIK, 2010.

Diversos instrumentos contidos no Plano Diretor do municipio criam as
condi¢cdes necessarias para a reserva de terras publicas para HIS, como é o caso
das ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social), o PEUC (Parcelamento, Edificacéo
e Utilizacdo Compulsorios) associado ao IPTU Progressivo no Tempo e a
Desapropriagdo com Titulos da Divida Publica, Consorcio Imobiliario, e outras
formas de aquisicao de terrenos como o Direito de Preferéncia, Direito de Superficie,

etc.

Algumas das ZEIS B e ZEIS C delimitadas pelo municipio de Santo André
foram destinadas a construgéo de habitagcdes no escopo do PMCMV, é o caso dos
conjuntos Guaratinguetd, Londrina, Juquid e Caminho dos Vianas. O conjunto
Avenida dos Estados, por sua vez, sera edificado em uma Area Publica Oriunda de
“‘Dacdo em Pagamento”, os demais Conjuntos se dardo em terrenos nao
pertencentes ao Banco de Terras do municipio. (Mapa 7 — Banco de Terras do
Municipio de Santo André, p. 86). A produc¢éo habitacional no @mbito do PMCMV no
municipio de Santo André prevé a construcdo de 12 Conjuntos Habitacionais,
totalizando cerca de 2.800 Unidades Habitacionais, com recursos provenientes do
PAC 2%, conforme mostra a Tabela 10. Esta producdo estd espacialmente

distribuida da seguinte maneira: 1.800 UHs ao longo do eixo nordeste do municipio,

49 Informag@es fornecidas pela Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitacdo (SDUH) da PSA
em 30 de abril de 2010.
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40 UHs no extremo leste do municipio, 200 UHs no extremo sul, 552 UHs na porcéo

sudoeste e 220 UHs a norte do municipio, como pode ser observado no Mapa 16.

TABELA 10 — PRODUGAO HABITACIONAL (PMCMYV)

SRENEA AREA TOTAL SOLICITACAO
CIDADE CONJUNTO (m?) GIDUR- é;EF UH
R. Guaratingueta 30.916,00 - 180
Eixo R. Guaratingueta 53.090,00 - 90
Nordeste Av. Nova Zelandia 24.300,00 99/2010 700
Av. Dos Estados 30.517,55 1240/2009 300
Leste Alagoas 1.235,90 - 40
sul Caminho dos V?anas 8.823,00 1238/2009 200

Caminho dos Vianas 590,00

Jodo Ducin 8.530,00 206/2010 40
Oswaldo Cruz 1.664,00 206/2010 80
Sudoeste Okinawa 5.696,00 206/2010 80
Londrina 7.319,43 1458/2009 220
Juquia 4.537,39 1458/2009 132
Santa Branca 3.100,00 97/2010 80
Norte Alemanha 1.488,41 96/2010 140
Alemanha 3.647,20 96/2010 100

Fonte: SDHU (PSA, abr/2010)

A analise da distribuicdo espacial dos conjuntos do PMCMV demonstra que a
maior oferta por moradia se dara no eixo nordeste do municipio (cerca de 64% da
producdo pelo Programa), area que possui cerca de 20 assentamentos precarios,
onde serdo construidas 1.800 UHs. Os conjuntos em questdo sao: 0 conjunto
Guaratingueta, ja tratado no item 3.2.3. deste capitulo, Conjunto Avenida Nova
Zelandia, localizado no extremo nordeste da cidade, e o Conjunto Avenida dos
Estados, cuja localizacdo é um terreno pertencente ao Banco de Terras do
municipio, o qual se encontra proximo ao Conjunto Alzira Franco, caracterizado no
item 3.2.2. deste capitulo. Dessa forma, as condi¢cdes de acessibilidade aos servigos
de transporte, saude e educacdo se assemelham aquelas encontradas pelos
moradores do Conjunto Alzira Franco, contudo, agravadas por sua localizacdo na
margem oposta da Avenida do Estado (e do Rio Tamanduatei), via de fluxo rapido
exigindo infraestrutura adequada para pedestres, mais distante de escolas e postos
de saude (cerca de um quildmetro). A realocacdo de familias para essa localidade

exigira do poder publico municipal especial atencéo tanto no que se refere ao
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MAPA 16 — LOCALIZACAO DOS CONJUNTOS HABITACIONAIS DO PROGRAMA
MINHA CASA MINHA VIDA
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planejamento das linhas de 6nibus municipais e pontos de parada, quanto a
ampliacdo da oferta de Unidades de Saude Familia para o atendimento desta

populacéo.

A regido que apresentara a segunda maior oferta de novas moradias, 552
UHs, a serem construidas no ambito do Programa MCMV, é aquela localizada a
aproximadamente 3,5 quildbmetros a sudoeste do centro da cidade (conjuntos
Okinawa, Jodo Ducin, Osvaldo Cruz, Londrina e Juquid). A avaliacdo da localidade
permite dizer que se trata de uma boa posi¢do no interior da malha urbana para a
construcdo de Habitacdo de Interesse Social, ja que a regido possui 0 sistema de
transporte consolidado e satisfatério, estando proxima a Avenida Pereira Barreto,
eixo de circulagédo do Corredor ABD; além de consideravel oferta de UBS e USF
(UBS Paraiso, UBS Vila Helena e PSF Vila Linda). Esta area encontra-se dois
quildmetros a nordeste da area de maior concentracdo de assentamentos precarios
do municipio sendo portanto uma localizacao atraente para a realocacao de familias

moradoras de assentamentos precarios proximos.

Cabe mencionar que 0s conjuntos Londrina e Juquid ja estdo com suas obras
em andamento, com previsdo de término e entrega de 352 UHs em dezembro de
2011. A visita ao local das obras, realizada no inicio de novembro de 2011,
constatou que os prédios estdo em fase final de constru¢éo. Sao ao todo oito blocos
de 44 UHs cada, cinco destes pertencem ao conjunto Londrina, trés ao conjunto

Juquia e estdo dispostos em um mesmo terreno (Fotos 8,9 e 10).

FOTO 7 - FOTO AEREA DAS PRIMEIRAS MORADIAS DO MCMV A SEREM ENTREGUES
NO ABC (NORBERTO DA SILVA/PSA). FONTE: WWW.SANTOANDRE.SP.GOV.
VIsITADO EM: 01/12/2011
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FoTo 8 — PLACA NO LOCAL DA OBRA DO CONDOMINIO LONDRINA
NOVEMBRO/2011 (FOTOGRAFIA: BARBARA MARGUTI)

cONSTRUcAO DE 132 mESTIMENTQ:

UN|
IDADES HABITACIONAS :::ﬁ::'?::‘:; R
-086.145,98 (ps )
TOTAL: RS 8.921‘446‘]29

FoTo 9 — PLACA NO LOCAL DA OBRA DO CONDOMINIO JUQUIA — NOVEMBRO/2011
(FOTOGRAFIA: BARBARA MARGUTI)

Ja as porcdes sul e leste de Santo André, onde se localizam mais de 90
assentamentos precarios, contardo com apenas 240 UHs (Conjunto Caminho dos
Vianas e Conjunto Alagoas). Dessa forma néo estardo sendo criadas oportunidades
de moradia nas porcdes mais precarias do territorio andreense e que apresentam o
maior crescimento populacional no periodo de 1991 a 2000 (Mapa 5, p.68) Por fim,
220 UHs serdo construidas na area norte do municipio, nos conjuntos Alemanha e
Santa Branca. Este Ultimo é vizinho do Conjunto construido na década de 1940 pela
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Fundacdo Casa Popular (Mapa 2, p.35) local préximo ao centro da cidade, a

Avenida dos Estados (500 metros) e com infraestrutura de transporte consolidada.

4.3.1. A distribuicdo espacial dos conjuntos
habitacionais nas trés ultimas décadas e
suas implicagcbes socioespacialespaciais

A comparacdo da localizacdo dos conjuntos habitacionais construidos no
periodo BNH através do INOCOOP, e aqueles construidos pela municipalidade nas
décadas de 1990 e 2000, mostram uma gradual mudanc¢a no padrédo de construcao
de grandes conjuntos habitacionais localizados na periferia da cidade, em areas sem
infraestrutura e servicos urbanos implantados, longe dos centros de comércio,
servicos e locais de emprego. Os trés conjuntos construidos pelo INOCOOP na
década de 1980 evidenciam esta pratica (Mapa 17), uma vez que O conjunto
habitacional Metalurgicos do ABC, que possui 3.008 UHs, encontra-se na extrema
periferia a sudeste da area urbana, no limite com o municipio de S&o Bernardo do
Campo, e os conjuntos Residencial Planeta e Residencial Cristovdo da Gama — 864
UHs e 459 UHs, respectivamente — encontram-se no extremo norte do municipio,
periferia que limita-se com a zona Leste do municipio de Sao Paulo. Os locais de
construcdo destes conjuntos distam cinco e quatro quildmetros do centro da cidade,

respectivamente.

Na passagem para a década de 1990, com a extingdo do BNH e o inicio das
acdes municipais no campo da habitacdo, nota-se novamente a construgdo de
grandes conjuntos (Prestes Maia, Ayrton Sena e Ana Maria) com elevado niumero de
UHs, porém localizados em areas mais consolidadas do ponto de vista da
infraestrutura implantada. Neste periodo, os conjuntos habitacionais, associados as
acOes de urbanizacdo de assentamentos precérios, passam a ser edificados em
areas proximas aos nucleos de origem da populacao. Além disso, lotes urbanizaveis
e embrides evolutivos sdo construidos no interior dos assentamentos (Cata Preta,

Jardim Cristiane, Cruz de Malta).



MAPA 17 — LOCALIZACAO DOS CONJUNTOS HABITACIONAIS CONSTRUIDOS NAS DECADAS
DE 1980, 1990 E 2000 (INOCOOP-SP E PRODUGAO MUNICIPAL
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Ao longo da década de 2000 cinco novos conjuntos habitacionais séo
construidos (Jardim das Maravilhas, Avenida Aurea, Valentim Magalhdes, Alzira
Franco e Goncalo Zarco) e o conjunto Prestes Maia recebe 260 novas UHs. Com
excecado do conjunto Alzira Franco, que conta com 624 UHs, os demais conjuntos
sdo de menor porte, em comparacdo aqueles das décadas anteriores, variando de
44 a 136 UHs. Do ponto de vista locacional, apesar de ndo estarem em areas
centrais, eles sao implantados em localidades nédo totalmente desprovidas de
infraestrutura e servigos publicos, no entanto sdo areas que exigem atencao e acoes
do poder publico, como exposto ao longo deste capitulo sobre o caso do conjunto
Alzira Franco. Neste periodo apenas o conjunto Gongalo Zarco foi construido para
atender exclusivamente assentamentos precarios de seu entorno, 0S conjuntos
Alzira Franco e Prestes Maia recebem tanto moradores de areas de seu entorno
como familias provenientes de pontos distantes da cidade. Alguns conjuntos
expressam certa falta de racionalidade na alocacdo das familias, ja que além de
receberem populacédo realocada de zonas distantes de sua area de origem, recebem
moradores de assentamentos que ficam préximos a outros conjuntos habitacionais,
como é o caso do conjunto Avenida Aurea que recebeu moradores da favela
Tamarutaca, vizinha ao conjunto Prestes Maia. Estes dois conjuntos estdo a cinco

quildmetros de distancia um do outro.

A producdo que se dara atraves do PMCMV apresenta caracteristicas
locacionais distintas das observadas nos conjuntos promovidos pelo municipio nas
décadas anteriores. Neste caso, eles estao pulverizadas pelo territério e trata-se de
empreendimentos de menor porte, com até 300 UHs (com exce¢do dos conjuntos
Guaratingueta e Nova Zelandia) distribuidos em oito diferentes areas da cidade.
Como nas experiéncias anteriores, ndo sao criadas pelo PMCMV consideravel
nimero de oportunidades habitacionais na éarea de maior concentragdo de
assentamentos precarios (Mapa 18). Do ponto de vista locacional, parte dos
conjuntos que serdo implantados pelo Programa desfrutam da boa localizacdo das
ZEIS do municipio (Guaratinguetd, Av. dos Estados, Juquia e Londrina), enquanto
outros aproximam-se das areas com grande numero de assentamentos precarios,
com é o caso dos conjuntos Alagoas e Caminho dos Vianas, o qual sera implantado
em uma area (Jardim Irene) que vem sendo beneficiado por importantes obras de

urbanizacao.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Desde o principio, as praticas habitacionais no municipio de Santo André
reservam as por¢des com melhor infra-estrutura e com maior facilidade de acesso
aos recursos as classes médias e altas. Assim nos mostra a construcdo de
loteamentos privados dos bairros Jardim e Campestre (bairros burgueses) versus o
surgimento de bairros do “outro lado do rio” como Vila Metallrgica, Utinga e
Camildpolis (bairros operarios) que se desenvolveram sem a provisdo de servigos,
equipamentos e infra-estrutura urbanos. As experiéncias estatais vividas pelo
municipio no inicio da década de 1950 (FCP e IAPI), sdo exemplos de que o alcance
das politicas era limitado e que foram incapazes, ou ndo eram direcionadas, para o
atendimento da demanda por habitagdo das classes de menor renda, sobretudo os
nao-assalariados. Quase 30 anos depois, a expressao do BNH na regido do ABC,
por meio do INOCOOP-SP, também demonstra, com os episodios de invaséo e
violéncia na luta pelo acesso a moradia, a incapacidade de criacao de oportunidades

habitacionais para as classes baixas.

Com a retomada da democracia, e com o problema dos assentamentos
precarios ja em propor¢cbes desumanas (adensamento das favelas, ocupacdo de
areas de risco e o crescimento populacional em APRM), Santo André se destaca por
suas ag¢les nas areas precarias do municipio, através da elaboracdo e execucao de
programas que foram posteriormente, reconhecidos nacional e internacionalmente®,
e que tiveram efeitos visiveis nas condicfes de vida da populacdo contemplada.
Acreditava-se ali na fundacdo das bases (integracao e territorializacdo das acdes,
participagdo popular, inclusdo social, permanéncia das familias em seu local de

origem, etc.) a serem aplicadas a todas as favelas do municipio.

Finalmente, com o langcamento dos programas federais (PAC, PMCMV), na
década de 2000, vemos a intervencdo nos assentamentos sem que a populacao

seja (ou sinta-se) informada e segura sobre seu destino. De acordo com as

% prémio da ONU na Conferéncia Mundial das Cidades — Istambul + 5 (2001), conferido ao PIIS como uma das
melhores praticas (Unica premiacdo brasileira na Conferéncia); Prémio Habitat-ONU em Dubai (2002) sobre
Melhores Préticas, conferido a Género e Cidadania no PIIS; Premiagcbes da Fundacdo Getulio Vargas /
Fundacéo Ford a Politica Habitacional de Santo André, a Unidade de Negdcios e Servicos Sacadura Cabral, a
Gestdo Publica nas Areas de Protecdo aos Mananciais; Prémio da Caixa Econdémica Federal — Melhores
Praticas em Gestdo — ao Projeto Sacadura Cabral; Prémio “Governador Mario Covas” do SEBRAE para o
Prefeito Empreendedor, ao Centro de Negdcios e Servigcos Sacadura Mais Igual (2003). (PMH, 2006, p.37).
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entrevistas realizadas com o0s representantes dos assentamentos, no caso de
intervencdes em favelas que exigem realocacgfes, ndo se sabe quem vai, nem para
onde, nem quando; a informacdo corrente é que as novas moradias serdo
distribuidas via sorteio. Este é um grande contraponto ao periodo em que as familias
decidiam junto ao poder publico quem, quantos e como iriam para suas novas
casas; nessa época a selecdo das regides da cidade a serem atendidas pelos
Programas de Urbanizacdo seguia critérios bem definidos, dentre eles o grau de

organizacdo comunitéria.

Retomando a discusséo sobre a localizacdo das classes de baixa renda no
territdrio andreense, os dados apresentados no Capitulo 2 (Item 2.2.2.1, p.81) deste
trabalho apontam para a movimentacdo das classes de menor renda para as
por¢cBes mais afastadas da cidade, processo intensificado a partir da década de
1970. O Mapa da Evolugédo Urbana (Mapa 5, p.68) e o Mapa de Assentamentos
Precarios do Municipio (Mapa 6, p.84) mostram a concretizacdo deste processo,
uma vez que apontam as areas de maior ganho populacional, coincidentes com as
regibes de maior concentracdo de assentamentos precarios nas porc¢des sul e
sudeste da Macrozona Urbana, e o avango da mancha urbana sobre Areas de
Protecdo de Mananciais (APRM). Quando localizados em areas mais centrais da
cidade, com maior acessibilidade aos servicos e equipamentos urbanos, esses
assentamentos desenvolveram-se na beira de rios e cérregos. Exemplo
emblematico de Santo André é a favela Sacadura Cabral, que possuia, antes das
intervencdes de urbanizacdo, 75% de seus 738 domicilios nas baixadas alagadicas

do Ribeirdo dos Meninos.

Os elementos apresentados no Capitulo 3 apontam para mudanca no padrao
de localizagdo dos conjuntos habitacionais desde o periodo BNH, passando pelas
experiéncias municipais até alcancar o PMCMV. Passamos de grandes conjuntos
localizados nas bordas do municipio (década de 1980) para uma fase de grande
enfrentamento da questdo das favelas e caréncia de habitacdo, resultando
novamente em grandes conjuntos habitacionais desta vez construidos proximos as
areas atendidas pelas acdes de urbanizacdo de favela. As experiéncias de
realocacdo analisadas no conjunto habitacional Prestes Maia, que teve sua
construcdo iniciada na década de 1990, apontam para significativos ganhos no

acesso aos servicos de transporte, servicos de saude e educacdo, uma vez que a
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oferta desses servigos e equipamentos é abundante no entorno do conjunto. Os
ganhos de renda real obtidos por essa populacao justificam o esforco em manter as
familias préximas aos seus locais de origem (como € o0 caso das familias
provenientes dos assentamentos Sacadura Cabral, Quilombo, Tamarutaca e
Gongalo Zarco) e em localidade consolidada e privilegiada do tecido urbano,
trazendo beneficios as familias reassentadas originarias de regides mais distantes
da cidade (Mauricio de Medeiros, Jardim Cristiane e Espirito Santo). Um aspecto
negativo da passagem da populacdo do assentamento Espirito Santo para o
conjunto foi a perda do atendimento pelo Programa Saulde da Familia, ja que a acéo
dos Agentes Comunitarios de Saude no conjunto Prestes Maia ndo contempla todas
as familias. Isso implica na necessidade de ampliacdo do Programa (criacdo de
novas UBS e implantagéo de novas equipes dos PSF e PACS) para o atendimento
de todas as familias do conjunto.

A escassez de recursos municipais para 0s programas sociais, que marca o
inicio da década de 2000, torna mais lentas as acdes e dificulta a ampliacdo do
atendimento ao conjunto dos assentamentos precarios do municipio. Ainda assim,
apesar de inferior a década anterior, significativo numero de UHs é erigido na
cidade. A experiéncia escolhida para a andlise das praticas da década de 2000, o
conjunto habitacional Alzira Franco, representa por um lado a consolidacdo da
localizacdo das familias provenientes dos assentamentos Capuava e Capuava
Unida, e por outro um deslocamento de cerca de 4,5 km (sentido leste-oeste) de
parte da populacdo moradora do assentamento Gamboa. Para estes ultimos, as
condicbes de acesso ao transporte publico municipal pouco se alterou e esta
mudanca nao foi necessariamente positiva. O que poderia representar um ganho
locacional, ja que a regido apresenta consideravel oferta de linhas municipais, n&o o
€ dada a falta de planejamento dos itinerarios dos 6nibus, que néo circulam no

interior do conjunto.

Essa dificuldade se reflete também no acesso as oportunidades de emprego,
gue permanecem concentradas na regido préxima ao local de origem (Gamboa). A
inexisténcia de uma linha de Onibus que interligue as duas localidades promove
custos adicionais de acessibilidade para essa populagdo. Além disso, como posto
por Harvey (1980, p.51), a ndo criacdo de condi¢cdes adequadas de mobilidade para

as classes de renda mais baixas “pode significar uma distribuicdo regressiva de



143

renda bastante substancial num sistema urbano em rapida mudanca”. E preciso
destacar ainda a inexisténcia do atendimento dos PSF e PACS no interior do
conjunto Alzira Franco, uma vez que quase todo seu entorno conta com a visita de
agentes de saude. Com efeito, observa-se o ndo dimensionamento do servi¢co para
atender a nova demanda gerada pela chegada dos moradores do conjunto.

Por fim, a década de 2010 e a implementacdo do Programa Federal MCMV
traz uma importante demonstracédo de uso dos instrumentos urbanisticos contidos no
Plano Diretor como é o caso da destinagdo de ZEIS B e ZEIS C e outras &reas
pertencentes ao Banco de Terras do municipio para construcdo de HIS,
possibilitando, em certa medida, a ampliacdo do acesso a terra bem localizada para
a populacado de baixa renda, garantindo as familias ndo apenas o direito a moradia,
mas também a cidade e seus recursos essenciais. Ao observar a configuragédo
espacial dos conjuntos do PMCMV (Mapa 15, p. 124), € possivel considerar que nao
se trata de uma repeticdo das praticas do BNH, ao menos no que se refere a
localizacdo no tecido urbano. O proprio conjunto habitacional Guaratinguetd,
experiéncia analisada no Capitulo 3, sera construido em uma ZEIS C. As criticas
sobre essa experiéncia estao pautadas nas observacgdes realizadas para o conjunto
Alzira Franco, e as atencdes devem estar voltadas para as mesmas questbes que
apresentam deficiéncias: a oferta adequada de transporte publico municipal e a
ampliacdo das equipes do PSF e PACS para o atendimento de uma populacdo que

ja conta com esse servico em sua area de origem (Jardim Irene).

Entende-se que a criagcdo de oportunidades de moradias em pontos distantes
da regido de origem da populacdo exige das familias uma adaptacdo as novas
condicGes impostas, e pressupde o rompimento dos vinculos sociais e daqueles
estabelecidos com o territério. Neste sentido € importante que, caso a oferta
habitacional ndo seja possivel proxima ao local de moradia original da populacéo,
sejam criadas, concomitantemente a construcao das habitacfes, condi¢cdes para que
as familias se adaptem o mais rapidamente possivel a sua nova posi¢cao dentro do
espaco urbano. Sendo assim, vagas em creches e escolas, UBS, equipes do PSF e
PACS, adequada rede de transporte publico, oportunidades de trabalho e programas
de geracdo de renda, areas de lazer e espacos culturais devem ser previstos e
implantados previamente a realocacdo das familias, de forma a gerar substancial

redistribuicdo de renda real para essa populacéo.
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Ainda que de forma timida, os conjuntos do PMCMV aproximam-se das areas
de maior concentracdo de assentamentos precarios, pratica realizada também de
forma acanhada nas décadas anteriores. No entanto, a analise dos ganhos e perdas
locacionais das demais populagdes que serdo beneficiadas pelo Programa acabou
inviabilizada pelo ndo fornecimento por parte da Prefeitura de informagdes sobre
quais assentamentos precarios/familias serdo contemplados. Pela mesma razéo é
inviavel avaliar se as UHs que serdo construidas nas areas de maior concentracao
de assentamentos precarios (conjuntos Caminho dos Vianas, Alagoas, Juquia e
Londrina) realmente atenderdo a demanda por moradia proveniente destes mesmos

locais.

Tanto ao longo das duas Ultimas décadas quanto na projecdo dos novos
empreendimentos, um maior numero de oportunidades habitacionais deveria ter sido
criado na porcéo sul do municipio, bem como a criagdo de centralidades (centros de
comeércio, servicos, areas de lazer e geracao de postos de trabalho) ja que se trata
de uma area distante dos principais eixos de transporte que ligam ao centro da
cidade e a outros pontos da RMSP (Corredor ABD e Linha CPTM), resultando em
elevado gasto de tempo e recursos financeiros pela populacdo em busca do acesso
a cidade. A nao criacdo de oportunidades habitacionais nessa regido da cidade
significara que sempre que uma acao de urbanizacdo demandar a realocacédo de
familias, essas terdo que se deslocar para pontos distantes de seu local de moradia
atual, como foi o caso de grande parte das experiéncias analisadas no Capitulo 3
(Espirito Santo, Mauricio de Medeiros, Gamboa e Jardim Irene).

A alocacéao dos recursos no sistema urbano sofre forte influéncia do processo
politico (HARVEY, 1980), de maneira que este deve ser usado como forma de
alavancar as vantagens locacionais dos equipamentos e servicos em relacdo a
moradia social. Como processo politico entende-se a atuacdo e negociacdo dos
distintos atores na conformacéo das decisdes que dizem respeito a cidade. Para que
uma vantajosa alocacdo de recursos seja posta em pratica faz-se necessaria a
ampliacdo e a manutencdo de espacos de participacdo e canais de comunicacao

entre a populagéo, o poder publico municipal e demais agentes.

Este trabalho reconhece suas limitacbes e aponta a necessidade de

aprofundar a investigacao acerca da evolucao/retrocesso dos canais de participacao
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social nos processos de urbanizacdo de favelas, de realocacdo das familias e de
sua existéncia nos conjuntos habitacionais. Nota-se, a partir das entrevistas, 0
arrefecimento dos canais de participacdo, trazendo como conseqiéncia a caréncia
do que Harvey (1980) chama de “recursos para competir com sucesso”, ou seja,
impde-se a necessidade de redistribuicdo do poder através da inser¢cao e ampliacdo
dos espacos de participacdo daqueles que historicamente contribuem para que

Santo André seja uma cidade socialmente mais justa.
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APENDICE

FIGURA A - DESLOCAMENTOS POPULACIONAIS MAIORES QUE 10 MIL INDIVIDUOS
ENTRE MUNICIPIOS DA REGIAO DO ABC
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FIGURA B - DESLOCAMENTOS POPULACIONAIS ENTRE 3 E 10 MIL INDIVIDUOS ENTRE
MUNICIPIOS DA REGIAO DO GRANDE ABC
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QUESTOES PARA ANALISE DOS CRITERIOS DE ACESSIBILIDADE, DISPONIBILIDADE, ACEITACAO E CAPACIDADE
DE PAGAMENTOS DAS FAMILIAS BENEFICARIAS DE PROGRAMAS HABITACIONAIS MUNICIPAIS.
Nome Completo:
Idade:
Membros da familia:
Conjuge:
Filhos:
Outros:
Local de residéncia atual:
Periodo:
Local onde residia:

Periodo:

1. TRANSPORTE
1.1. Area de Origem
1.1.1. Acessibilidade

1.1.1.1. Qual era a distancia média entre o nucleo em que habitava e o ponto de 6nibus mais préximo?

1.1.1.2. Quais linhas de 6nibus serviam o nucleo em que habitava?

1.1.1.3. Quais linhas ligavam o nucleo ao centro da cidade?

1.1.1.4. Qual a localidade onde costumava fazer compras?

1.1.1.5. Quais linhas ligavam o nucleo aos locais em que costumava fazer compras?

1.1.1.6. Qual era a distancia média entre o nucleo em que habitava e a estacdo de trem mais préxima?

1.1.1.7. Qual era a estagdo de trem mais préxima?

1.1.1.8. Era necessario pegar 6nibus para chegar a estagdo de trem mais préxima? Qual 6nibus?

1.1.2. Disponibilidade do servico

1.1.2.1. Qual era o tempo médio de espera pelo 6nibus que levava ao centro?

1.1.2.2. Qual era o tempo médio de viagem entre o ponto de 6nibus e o centro da cidade?



1.1.2.3.

1.1.2.4.

1.1.2.5.

1.1.2.6.

1.1.2.7.

1.1.3.1.

1.1.3.2.

1.1.4.1.

1.1.4.2.

1.1.4.3.

1.1.5.1.

1.1.5.2.

1.1.5.3.

1.1.5.4.

1.1.5.5.

1.2,

1.2.1.1.
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Qual era o tempo médio de espera pelo 6nibus que levava a estagdo de trem mais préxima?

Qual era o tempo médio de viagem entre o ponto de Onibus e a estagdo de trem mais préxima?

O servico era regular? Atrasava ou passava sempre no mesmo horario?

O servico funcionava durante a noite e nos finais de semana?

Até que horario o servigo funcionava?

1.1.3. Aceitacdo

Como era a seguranca dentro dos 6nibus que serviam o nucleo habitacional?

Quais as condig¢bes de conforto e lotagdo dentro dos 6nibus que serviam o nucleo habitacional?

1.1.4. Capacidade de pagamento

Em média, quantos deslocamentos utilizando o servico de transportes vocé realizava por semana?

Qual era seu gasto mensal médio com servicos de transporte?

Qual era o gasto mensal médio de sua familia com servigos de transporte?

1.1.5. Alternativas ao transporte publico

Vocé possui carro?

Vocé realizava viagens a pé?

Por quais razdes realizava suas viagens a pé?

Qual a porcentagem aproximada de pessoas moradoras do ntcleo que realizavam viagens a pé?

Quais as razGes para os moradores realizarem viagens a pé?

Local de Moradia atual
1.2.1. Acessibilidade

Qual é a distancia média entre sua moradia e o ponto de 6nibus mais préximo?



1.2.1.2.

1.2.1.3.

1.2.1.4.

Quais linhas de 6nibus servem o bairro que vocé habita?

Quais linhas ligam sua moradia atual ao centro da cidade?

Qual a localidade onde costuma fazer compras hoje em dia?
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1.2.1.5. Quais linhas ligam seu local de moradia atual aos locais em que costuma fazer compras hoje em dia?

1.2.1.6.

1.2.1.7.

1.2.1.8.

1.2.2.1.

1.2.2.2.

1.2.2.3.

1.2.2.4.

1.2.2.5.

1.2.2.6.

1.2.2.7.

1.2.3.1.

1.2.3.2.

1.2.4.1.

1.2.4.2.

Qual é a estagdo de trem mais proxima?

Qual é a distancia média entre seu local de moradia atual e a estagdo de trem mais proxima?

E necessario pegar 6nibus para chegar a estacdo de trem mais préxima? Qual linha?

1.2.2. Disponibilidade do servico

Qual é o tempo médio de espera pelo 6nibus que leva ao centro?

Qual é o tempo médio de viagem entre o ponto de 6nibus e o centro da cidade?

Qual é o tempo médio de espera pelo 6nibus que leva a estagdo de trem mais préxima?

Qual é o tempo médio de viagem entre o ponto de 6nibus e a estagdo de trem mais proxima?

O servico é regular? Atrasa ou passa sempre no mesmo horario?

O servico funciona durante a noite e nos finais de semana?

Até que horario o servigo funciona?

1.2.3. Aceitacdo

Como é a seguranga dentro dos 6nibus que servem o bairro onde mora atualmente?

Quais as condigcbes de conforto e lotagdo dentro dos 6nibus que servem o bairro onde mora
atualmente?

1.2.4. Capacidade de pagamento

Em média, quantos deslocamentos utilizando o servigo de transportes vocé realiza por semana?

Qual é atualmente seu gasto mensal médio com servicos de transporte?
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1.2.4.3. Qual é atualmente o gasto mensal médio de sua familia (locomogdo mensal de todos os membros da
familia) com servigos de transporte?

1.2.5. Alternativas ao transporte publico

1.2.5.1. Vocé possui carro?

1.2.5.2. Vocé realiza viagens a pé?

1.2.5.3. Por quais razdes realiza suas viagens a pé?

1.2.5.4. Qual a porcentagem aproximada de pessoas moradoras no conjunto que realizam viagens a pé?

1.2.5.5. Quais as razdes para os moradores realizarem viagens a pé?

2. ACESSIBILIDADE A SERVICOS DE SAUDE, EDUCACAO E LOCAL DE TRABALHO
2.1. Area de Origem
2.1.1. Saude

2.1.1.1. A que distancia ficava o posto de saude (UBS) mais préximo do ntcleo em que morava?

2.1.1.2. Era necessario pegar Onibus para chegar ao posto de saude (UBS) mais préximo?

2.1.1.3. Qual linha era utilizada?

2.1.1.4. O posto de saude mais proximo (UBS) tinha uma equipe do Programa Saude da Familia (PSF)?

2.1.1.5. O ntcleo em que morava era atendido por agentes do PSF? Qual o tamanho/nome da érea atendida?

2.1.2. Escolas

2.1.2.1. A que distancia ficava a escola mais préxima ao nucleo em que morava?

2.1.2.2. A que distancia ficava a(s) escola(s) que atendia(m) a maioria dos estudantes do niicleo em que

habitava?

2.1.2.3. Era necessario pegar 6nibus para chegar a essas escolas?

2.1.2.4. Qual(is) linha(s) era(m) utilizada(s)?

2.1.3. Local de Trabalho
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2.1.3.1. Qual(is) a(s) principal(is) drea(s) da cidade, ou qual(is) a(s) principal(is) cidade(s), estdo concentrados
os locais de trabalho da populagdo que habitava o nucleo?

2.1.3.2. Quais eram os principais meios de transporte dessas pessoas? Carro, Onibus, Trem, Trolebus, outro?

2.2. Local de moradia atual

2.2.1. Saude

2.2.1.1. A que distancia fica o posto de satde (UBS) mais préximo do local onde mora atualmente?

2.2.1.2. E necessario pegar 6nibus para chegar ao posto de satide (UBS) mais préximo?

2.2.1.3. Qual linha era utiliza?

2.2.1.4. O posto de saude mais préximo (UBS) tem uma equipe do Programa Saude da Familia (PSF)?

2.2.1.5. 0 local onde mora é atendido por agentes do PSF? Qual o tamanho/nome da area atendida?

2.2.2. Escolas

2.2.2.1. A que distancia fica a escola mais proxima do local de moradia atual?

2.2.2.2. A que distancia fica a(s) escola(s) que atende(m) a maioria dos estudantes local de moradia atual?

2.2.2.3.E necessario pegar Onibus para chegar a essas escolas?

2.2.2.4.Qual(is) linha(s) é(sdo) utilizada(s)?

2.2.3. Local de Trabalho

2.2.3.1. Qual(is) a(s) principal(is) area(s) da cidade, ou qual(is) a(s) principal(is) cidade(s), estdo concentrados
os locais de trabalho da populagdo mora no conjunto?

2.2.3.2. Quais sdo os principais meios de transporte dos moradores do conjunto? Carro, Onibus, Trem,
Trolebus, outro?

3. Avaliacdo

3.1. Levando em conta o acesso a servicos de saude e de transporte, como vocé avalia seu local de moradia
anterior e o atual?

3.2. Do ponto de vista de sua comunidade, como vocé avalia a mudanca de localidade para essas pessoas (o
que significa para elas?)
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MAPA B — ZONAS ESPECIAIS DE INTERESSE SOCIAL
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TABELA A - DEFICIT HABITACIONAL DO MUNICIPIO SEGUNDO PRIORIDADE

158

Prioridade 1
Renda Familiar até 3 Salarios Minimos Renda
Descricéo Familiar de 3 Total
Até 3 SM Até 3 SM 20 S
em Assent. Precarios
Domicilios improvisados 457 - 227 684
Familias conviventes 4.001 2.300 1.476 7.777
Cbdmodos cedidos ou 989 609 429 2020
alugados
Familias até 3 SM (6nus 2593 1041 ) 3.634
excessivo com aluguel)
REEOE - 8.022 - 8.022
desadensamento
Subtotais 8.040 11.972 2.125 22.137

Fonte: Fundacao Joao Pinheiro; PSA, DISE, DEHAB (Apud PSA, 2006).

TABELA B - NUMERO DE DOMICILIOS EM SITUACAO DE INADEQUACAO HABITACIONAL NO MUNICIPIO
DE SANTO ANDRE (2000)

Tino de Inadequacio Em éareas de Fora de areas de Total
P quac favelas favelas
Adensamento excessivo 6.032 10.517 16.549
Inadequacéo fundiaria 20.307 2.126 22.433
Auséncia de unidade 595 1.083 38.982
sanitaria interna
Auséncia de infraestrutura 4.381 5.758 10.139

Fonte de dados: FIP (Apud PSA, 2006).

TABELA C — BANCO DE TERRAS PARA PROJETOS HABITACIONAIS

Reserva Quantidade Estimada de UHs
ORIGEM A(rri?l '[:Zt)al A(rﬁ?r:ﬁ)s Are@ér:;éit. € | Horizontal Combinado Vertical
(mil m2) 85m2 70m2 60m?
ZEIS B 805,5 455,0 225,0 4.600 4.950 5.280
ZEISC 655,0 278,0 98,0 3.270 3.970 4.630
AP 32,6 27,8 4,8 330 400 470
ADA 113,0 96,5 16,7 1.130 1.380 1.600
ADP 13,5 12,4 1,0 210 230 240
TOTAL 1.619,6 869,7 345,5 9.540 10.930 12.220

Fonte: PSA, DDPU (Apud PMH, 2006 — Anexo Técnico 11)



FIGURA B — MAPA DO TRANSPORTE METROPOLITANO

Mapa do Transporte Metropolitano

Metropolitan Transport Network
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FIGURA B — CORREDOR METROPOLITANO ABD
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