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APRESENTACAO

Este Relatdrio apresenta os resultados do Projeto de pesquisa intitulado “Direito a cidade e
habita¢dao: condicionantes institucionais e normativas para a implementacdo de politicas de
urbanizagao de favelas no municipio de Santo André” que tem o objetivo de analisar a trajetodria
da politica de urbanizacdo de favelas no municipio de Santo André e identificar as condicionantes
institucionais e normativas que deram suporte a essa politica no periodo de 1989 a 2016.

A pesquisa esta inserida no Programa Institutos Nacionais de Ciéncia e Tecnologia (INCT)/
Observatdrio das Metropoles, projeto “As Metrdpoles e o Direito a Cidade na Inflexdo da Ordem
Urbana Brasileira”, subprojeto “Direito a cidade e habitacdo: condicionantes institucionais e
normativas para a implementacdo de politicas (programa e projetos) de urbanizacdo de favelas -
Avaliacdo do ciclo recente”, coordenado pela Prof2 Madianita Nunes da Silva da UFPR e pelo Prof.
Adauto Lucio Cardoso da UFRJ. A referida pesquisa em rede dd continuidade a investigacdo
intitulada “Direito a Cidade e Habitacdo: um balanco do PAC Urbanizacdo de Favelas”,
coordenada pelo Prof. Adauto Lucio Cardoso e pela Prof2 Rosana Denaldi, desenvolvida no ano
de 20182

A escolha de Santo André justifica-se pela importancia das iniciativas municipais no campo da
urbanizacdo e regularizacdo de favelas. O municipio iniciou a implementacdo de programas de
urbanizacdo de favelas em 1989, o seu desenho foi aprimorado e ganhou visibilidade nacional e
internacional com o programa “Santo André Mais Igual”, langado em 1997. Também inovou ao
estabelecer marcos regulatérios para regulariza¢dao fundiaria, como a lei de Zonas de Especial

Interesse Social (ZEIS) em 1991, e ao produzir Plano Municipal de Habitacdo em 2004,

! Nesse subprojeto estdo envolvidos cinquenta e nove pesquisadores, entre Doutores, Mestres e alunos de pds-
graduacdo e graduacdo, de oito Universidades Federais brasileiras — Universidade Federal de Pelotas (UFPEL),
Universidade Federal do Parana (UFPR), Universidade Federal do ABC (UFABC), Universidade Federal do Rio de
Janeiro (UFRJ), Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), Universidade Federal de Campina Grande (UFCG),
Universidade Federal de Pernambuco (UFPE) e Universidade Federal do Ceara (UFC) — que estdo desenvolvendo seus
estudos para as cidades de Pelotas, Curitiba, Santo André, Rio de Janeiro, Belo Horizonte, Campina Grande, Recife e
Fortaleza, respectivamente.

2 A pesquisa “Direto a Cidade e Habitacdo: um balanco do PAC — Urbanizacdo de Favelas” identificou as
caracteristicas dos investimentos em urbanizagdo de favelas efetuados com recursos do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) e reuniu estudos de casos em 10 cidades ou regiGes, sendo uma delas a Regido do Grande ABC
(CARDOSO; DENALDI, 2018).



antecipando iniciativas da esfera nacional®. Além disso, buscou-se articular a politica
habitacional, aplicando instrumentos previstos no Estatuto da Cidade para ampliar o acesso a
terra e a habitacdo. A trajetéria dessa politica € marcada por inovacdes relacionadas com o
desenho dos programas e estratégias de gestdo e participacdo social, por continuidades e
descontinuidades e também por alteracdes na capacidade governamental de produzir a politica
habitacional. Acredita-se que a recuperacdo histérica dessa trajetéria possa contribuir para o
desenho e aprimoramento das futuras politicas de urbanizacdo de favelas no Brasil.

Vale ressaltar que a participacdo da coordenadora desta pesquisa na gestdo municipal, no
periodo de 1997 a 2007, pode limitar a visdo critica desse periodo histdrico, uma vez que se torna
mais dificil manter o distanciamento necessario do objeto de pesquisa. Buscou-se superar essa
limitacdo trazendo o olhar dos demais integrantes desse grupo de pesquisa e também o olhar de
pesquisadores externos por meio da realizacdo de oficinas nas quais foram apresentados e
debatidos os resultados preliminares®.

Por fim, considera-se importante dar continuidade ao levantamento e andlise de informacdes
sobre essa trajetdria. Esse relatdrio apresenta os resultados levantados até janeiro de 2021,
durante o periodo de apenas 15 meses, sendo que grande parte desse tempo coincide com o
periodo da pandemia COVID-19 que trouxe muitas limitacGes de diferentes ordens. Reconhece-
se que ha lacunas e temas que demandam ser tratados ou aprofundados.

O presente relatdrio estrutura-se em duas partes. A Parte | apresenta os objetivos e metodologia
de pesquisa, assim como uma breve caracterizagcdao dos assentamentos precdrios no municipio
de Santo André. A Parte Il desse relatdrio apresenta a trajetdria da politica de urbanizacdo de
favelas em Santo André e relne informagdes coletadas para essa pesquisa e outras produzidas
no ambito do projeto “Urbanizacdo de favelas na Regido do Grande ABC: recuperando a
memoaria”, coordenado pela Profa. Rosana Denaldi e desenvolvido pela equipe do Laboratdrio de

Estudos e Projetos Urbanos (LEPUR).

3 A Lei Federal 11.124 de 2005 instituiu o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e estabeleceu
trés condicOes para estados e municipios aderirem:(i) criacdo do fundo de habitacdo; (ii) Constituicdo do conselho
gestor do fundo e (iii) producdo do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS).

4 Rosana Denaldi ocupou o cargo de Diretora do Departamento de Habitac3o (Dehab) de 1997 a 2002, de Secretaria
de Habitacdo e Inclusdo Social de 2003 a 2004 e de Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitacdo de 2005 a
2007.
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PARTE | — NOTAS INTRODUTORIAS

1. Sobre a pesquisa

A pesquisa tem cardter descritivo e analitico e tem como objeto de andlise a politica de
urbanizacdo de favelas no Municipio de Santo André e como recorte temporal o periodo 1989 a
2016.

O objetivo geral é analisar a trajetdria da politica de urbanizacdo de favelas no municipio de Santo
André e identificar as condicionantes institucionais e normativas que deram suporte a essa
politica no referido periodo.

Os objetivos especificos sdo: (i) recuperar a trajetdria da politica de urbanizacdo de favelas no
Municipio; (ii) avaliar as relagdes entre as politicas e programas de intervencdo em favelas
antecedentes e as politicas e programas executados no ciclo recente (PAC); (iii) conhecer o
arcabouco normativo que deu suporte as acOes de urbanizacdo e regularizacdo fundiaria e
analisar suas limitacgOes; (iv) identificar e analisar as condicionantes institucionais para realizacdo
das acoes de urbanizagdo e regularizacdo.

Dialogando com o recente debate sobre capacidade estatal no contexto brasileiro (GOMIDE et
al., 2017, GOMIDE; PIRES, 2014), as condicionantes institucionais e normativas sdo aqui
analisadas em uma perspectiva historica a partir do olhar para fatores técnico-administrativos
(recursos financeiros, humanos, tecnolégicos e informacionais; instrumentos de coordenagao
intra e intergovernamentais e estratégias de monitoramento e avaliagao) e politico-relacionais
(mecanismos de articulagdo com atores do sistema politico-representativo e de 6érgaos de
controle; canais institucionalizados de participagao da sociedade civil), que interagem entre si e
promovem diferentes tipos de capacidade de a¢do para o ator governamental. No tocante as
condicionantes normativas, estas serdo descritas e analisadas no contexto da capacidade estatal
a partir da atuacdo propositiva do Poder Executivo (iniciativa de leis) e da articulagdo com o Poder
Legislativo para a aprovacao, revelando a capacidade municipal de produgdéo de normas juridicas
e as contribui¢des destas para a politica de habitacao e regularizacao fundiaria local.

Em linha com Lima-Silva (2019) e Loureiro et al. (2020), argumenta-se, ainda, que o
desenvolvimento dessas condicionantes é permeavel a variagcdes nos contextos politicos locais.
Logo, esta analise também incorpora elementos politicos locais, visando compreender como

diferentes grupos politicos no poder imprimem (ou ndo) prioridade a tematica de urbanizacdo e
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regularizacdo fundidria de favelas e congregam esforcos para alavancar os fatores técnicos e
politicos que constituem as condicionantes institucionais e para promover o alinhamento com os
outros atores chaves nas ac¢Oes de urbanizacdo de favelas, como os moradores das areas
urbanizadas, as empresas contratadas para executar os servicos e a Caixa, banco federal
responsavel pela operacionalizacdo do Programa.

Importante destacar, que o recorte temporal determinou a trajetéria apresentada nessa
pesquisa e resultou na andlise de um periodo de 27 (vinte e sete) anos (1989 a 2016).

Com o intuito de estruturar uma linha do tempo que orientasse a andlise dessa trajetéria objeto
de investigacdo, adotou-se a seguinte periodizacdo: 12 periodo: de 1989 a 1993; 29 periodo: de
1993 a 1996; 32 periodo: 1997 a 2008; 42 periodo 2009 a 2016.

Para definicdo dos periodos adotou-se, como critérios, a integralidade dos mandatos dos
prefeitos e eventos que, a partir dos levantamentos da pesquisa apresentados neste Relatodrio,
apontaram para alteracGes nas prioridades da politica de urbanizacdo de favelas na agenda
municipal ou federal, ou ainda, na capacidade de investimento.

O primeiro periodo, de 1989 a 1992, coincide com o primeiro mandato do prefeito Celso Daniel,
do Partido dos Trabalhadores (PT), momento em que a politica de urbanizacdo de favelas foi
estruturada pela primeira vez no municipio.

O segundo periodo, 1993 a 1996, coincide com o mandato de Newton Branddo (PTB). O tema da
urbanizagdo de favelas sai da agenda municipal, muda-se o tipo de abordagem e os projetos de
urbanizagao de favela sdo interrompidos.

O terceiro e maior periodo, de 1997 a 2008, corresponde a trés administragdes consecutivas do
PT, e é marcado pela retomada dos programas de urbanizagao de favelas, priorizagao desses na
agenda de governo, diversificagdo das modalidades de intervencdo e implementac¢do do
Programa Santo André Mais Igual (SAMI).

No quarto e ultimo periodo, de 2009 a 2016, ocorreram alternancias de governo que nao
acarretaram na paralisagdo do programa de urbanizacdo de favelas, mas que alteraram sua
prioridade na agenda de governo. Coincide com o momento da interrup¢ao do Programa Santo
André Mais lgual e da ampliagdo da capacidade de investimento, a partir do aporte de recursos
do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e do Programa Minha Casa Minha Vida

(PMCMV).
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FIGURA 1. Periodos da politica de urbanizacdo de favelas em Santo André (1989-2016)

12 PERIODO 22 PERIODO 32 PERIODO 42 PERIODO

| 19891992 | | 19931996 |  1997-2008 | 2009-2016 |

. ) Aidan Ravi
Celso Daniel (PT) Brandéo (PTB) Celso Daniel (PT) SO BAVI

PTB) (2009-
(1989-1992) (1993-1996) (1997-2000) (PTBI{
2012)
Celso Daniel, Jodo
Avamileno (PT) Carlos Grana (PT)
(2001-2004) (2013-2016)

Jodo Avamileng
(PT) (2005-2008)

Fonte: elaboragdo propria.

O desenvolvimento da pesquisa iniciou-se em novembro de 2019 e foi finalizado em janeiro de
2021, envolvendo os seguintes procedimentos: pesquisa bibliografica, pesquisa documental e
entrevistas.

A pesquisa bibliografica teve como fontes: dissertacGes e teses, livros e artigos cientificos além
dos relatdrios de pesquisa.

Para o desenvolvimento da pesquisa documental foram coletadas informag¢des constantes nos
acervos da Prefeitura Municipal de Santo André e nos acervos pessoais de servidores municipais
tais como: relatérios técnicos e de gestdo, atas de reunido, cartilhas, estudos e registros de
planejamento institucional, entre outros. Em relagao ao arcabougo normativo, foram levantados
as leis e decretos municipais vinculados a execuc¢do da politica urbana e habitacional.

Foram realizadas entrevistas semiestruturadas, individuais e coletivas, com servidores
municipais que trabalharam no setor de urbanizagdo no periodo, além de prestadores de servigo
e liderancas do Movimento de Defesa dos Direitos dos Favelados de Santo André (MDDF). As
entrevistas foram fundamentais para recuperar a histdria e preencher as lacunas deixadas pela

pesquisa documental. Foram entrevistadas 16 pessoas (Anexo ).
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Registra-se que as entrevistas foram aprovadas pelo Comité de Etica em Pesquisa da
Universidade Federal do ABC (CEP-UFABC), através da Plataforma Brasil (plataforma nacional

online de avaliac3o ética em pesquisa)®.
2. Assentamentos precarios em Santo André

O municipio de Santo André localiza-se na Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP), mais
precisamente na Regido do ABC composta por outros seis municipios: Sdo Bernardo do Campo,
Sdo Caetano do Sul, Diadema, Mau3, Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra. Na Figura 2, apresenta-

se a localizagdo do municipio de Santo André.

FIGURA 2. Localizagao do municipio de Santo André.

Regido Metropolitana de
Sdo Paulo

Santo André

Regido do ABC

Fonte: elaborado pelos autores.

Segundo dados do Censo Demografico de 2010, realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE, 2010), cerca de 676 mil habitantes residiam no Municipio, distribuidos em
216.255 domicilios. Do territério de 174,38 km?, 66,45 km? correspondem a area urbana do

municipio, que abriga 95% da populacdo (densidade em drea urbana: 9.670 hab./km?). O

5 Projeto intitulado “A trajetdria de construgdo da politica de urbanizagdo de favelas na Regido do Grande ABC”.
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restante, cerca de 60% do territério, 107,93 km?, sdo areas ambientalmente protegidas
constituidas pela Area de Protecdo e Recuperacdo do Manancial Billings (APRM-Billings),
contigua a drea urbana, e pelo Parque Estadual da Serra do Mar (PESM).

A formacdo de Santo André estd associada ao processo de industrializacdo paulista. Santo André
(2006) divide a histéria de desenvolvimento do municipio em trés periodos distintos: (i) final do
século XIX até 1950; (ii) 1950 a 1988; (iii) apds 1989. O primeiro periodo, final do século XIX até
1950, é marcado pelo surgimento, crescimento e consolidacdo da cidade industrial em torno da
ferrovia e pela autoconstrucdo habitacional e abertura de loteamentos configuraram a mancha
urbana do municipio. O segundo periodo, 1950 até 1988, é caracterizado pela intensificacdo da
urbanizacdo e da industrializacdo da regido do Grande ABC, intensificacdo da imigracdo e do
crescimento populacional, constituicdo de um padrao de desenvolvimento urbano desigual e
crescimento das favelas. O Ultimo periodo inicia-se no bojo do processo de redemocratizacdo e
de descentralizacdo administrativa que passava o pais, e € marcado pelo processo de
reestruturacdo produtiva em escala nacional, reducdo dos postos de trabalho na indUstria e pela
desconcentracdo industrial.

O processo de crescimento das cidades na Regido do Grande ABC assemelha-se em muitos
aspectos ao da cidade de S3o Paulo. Foram os loteamentos particulares, nas primeiras décadas
do século XX, que configuraram o desenho da cidade. (SANTO ANDRE, 2006). Foi também a
combinagdo do loteamento precario com a autoconstru¢do de moradias que fez a cidade se
expandir e que se apresentou como alternativa habitacional para a populagdo de média e baixa
renda.

O municipio conta com limitado estoque de terras vazias e subutilizadas, sendo que grande
parcela esta concentrada ao longo da varzea do Rio Tamanduatei. Essa regido da cidade abrigou
plantas da primeira fase da industrializacao brasileira, que foram enxugadas ou transferidas para
outras regides do estado e do pais. Nas ultimas décadas do século XX, a mancha urbana avancgou
na direcao das areas ambientalmente frageis localizadas na porc¢do sul da area urbana, que faz
divisa com a area de prote¢do aos mananciais. Nessa por¢do da cidade, caracterizada pela
restricio a ocupagdo devido as altas declividades e & presenca de cabeceiras de cérregos e Areas
de Preservacdo Permanente (APPs), esta concentrada a maior parte dos assentamentos precdrios

do municipio.
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De acordo com o estudo “Diagndstico Habitacional Regional do ABC” (CIGABC, 2016), Santo
André possui 161 assentamentos precarios (favelas e loteamentos irregulares) que abrigam
aproximadamente 41 mil domicilios, correspondendo a 19% do total de domicilios do Municipio®.
Dentre os assentamentos, 69 (42% do total), que abrigam 29% dos domicilios, encontram-se
consolidados’ e demandam apenas acbes de regularizacdo fundidria. Os demais demandam
execucdo de obras para solucdo da precariedade.

FIGURA 3. Localizagdo dos assentamentos precdrios do municipio de Santo André.

oz

- Assentamentos precarios

s [] arrm A

Fonte: elaborado com base em CIGABC et al. (2016)

Ha registro de que os primeiros nucleos no Municipio surgiram na década de 1950 — Nucleo

Anhaia Melo em 1957; Alvares Maciel em 1958; Miranddpolis e Sacadura Cabral em 1959 (SANTO

5 Em 2010 o IBGE computou 23.806 domicilios que abrigam 85.468 habitantes morando em favelas (setores
subnormais) no municipio de Santo André.

7 Assentamentos consolidados “s3o assentamentos que j& estdo integrados urbanisticamente e dotados de
infraestrutura basica. Ndo sdo necessarias intervengdes fisicas que alterem sua morfologia (reparcelamento de lotes,
redefinicdo de sistema vidrio), assim como a execugdo de obras de infraestrutura basica. Os assentamentos podem,
porém, ndo estar regularizados e sua populagdo pode apresentar demandas especificas por programas de pods-
ocupacgdo, sociais e equipamentos e servigos publicos”. (BRASIL, 2009, p.154).
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ANDRE, 2006) — e situavam-se em areas publicas com restricdo ambiental, destinadas a uso

institucional e area verde, e também em areas privadas.

Essa foi a principal caracteristica das favelas que surgiram nos loteamentos do Parque Erasmo
Assuncgado, Parque Jodo Ramalho, Parque Capuava, Jardim Estadio, Jardim Santo Cristina, Vila Suica,
Condominio Maracan3, Vila Jodo Ramalho e Jardim Irene, entre outro: terrenos acidentados, em
geral pertencentes ao patrimoénio publico, em areas anteriormente destinadas aos espagos de lazer
ou de equipamentos publicos.

A favela, ao ocupar propriedades particulares, localizou-se em terrenos cujos proprietarios ndo
estavam legalmente constituidos, como ocorreu no Sitio dos Vianas, ou em terrenos abandonados,
cujos proprietarios ndo tinham domicilio na cidade, como ocorreu com o nucleo Sacadura Cabral,
gue ocupou a varzea do cérrego dos Meninos, de propriedade da Caixa Econémica Federal. (SANTO
ANDRE, 2006, p. 30)

A caracteristica fisica dos assentamentos localizados em Santo André sao aquelas descritas para
as regides metropolitanas e indicam a complexidade de intervencdo nesses territorios. A maioria
dos assentamentos esta localizada em areas com presenca de gravames ambientais, relevo
acidentado e situacOes de risco. Soma-se isso ao fato dos assentamentos encontrarem-se
consolidados, com alta densidade e setores urbanizados em periodos anteriores nem sempre
com qualidade adequada.

O porte dos assentamentos também é variado: somente 1 assentamento abriga mais que 2.000
familias, 16 assentamentos contam com um numero de familias entre 501 e 2.000, 53
assentamentos abrigam entre 101 e 500 familias, e o restante (91 assentamentos) abriga menos
de 100 familias (CIGABC, 2016).

O assentamento que abriga mais de 2.000 familias trata-se do Complexo Jardim Santo André,
cujo terreno é de propriedade da Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do
Estado de S3o Paulo (CDHU), ocupado por seis nucleos de favela.?

As informagGes levantadas no estudo “Diagndstico Habitacional Regional do ABC” (2016)
apontam que os assentamentos apresentam densidades média de 131 domicilios por hectare
(dom/ha), existindo uma varia¢do de densidade de 7,7 dom/ha a 481,5 dom/ha. Os dados do
IBGE (2010) confirmam que as favelas se adensaram e que grande parcela de suas moradias é

construida em alvenaria. Também apontam a existéncia de graves problemas de mobilidade e

8 A contagem geral de assentamentos precarios, apresentados pelo Diagndstico Habitacional Regional do Grande
ABC, baseou-se nos dados apresentados por cada municipio da Regido e pelo Governo do Estado. No caso de Santo
André, o Municipio declarou a existéncia de 160 assentamentos precarios, considerando cada ntcleo de favela como
um assentamento singular. Ja o Governo do Estado, considerou o Complexo do Jardim Santo André como um Unico
assentamento, embora relna seis diferentes nucleos de favela. Dessa forma, foi considerada a existéncia de 161
assentamentos em Santo André (166 nucleos de favela).
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gualidade da moradia. Em Santo André, em 48% dos setores classificados pelo IBGE como
subnormais predominam unidades com dois ou mais pavimentos, 98% dos domicilios ndo tém
nenhum espacamento entre eles e apenas 44,4% sdo servidos por ruas, o que indica uma
condigao de dificil mobilidade (IBGE, 2010).

Outro aspecto a ser destacado é que as favelas correspondem a maioria das areas de alta
vulnerabilidade ambiental. Observou-se que 45% dos assentamentos do Municipio estdo
localizados em terrenos com a presenca de gravames ambientais relacionados a Areas de
Preservacdo Permanente (APP) ou em Area de Protecdo e Recuperacdo de Mananciais (APRM)
da Represa Billings. Muitos assentamentos apresentam situacdes de risco (39%). O risco
associado a deslizamentos estava presente em 45 favelas (28% do total de assentamentos) e de
inundacdo em 33 favelas (20%).

Na regido também se observa o aumento da cobertura por servigos de infraestrutura. Pasternak
e D’Ottaviano (2016) apontam que, segundo dados do ultimo Censo do IBGE (2010), 88% dos
domicilios favelados no Brasil eram abastecidos por rede publica de agua e 56% estavam ligados
a rede de esgotamento sanitario. Em Santo André, de acordo com IBGE (2010), 96% dos
domicilios localizados nos setores classificados como subnormais estavam ligados a rede geral de
abastecimento de dgua e 83% estavam ligados a rede geral de esgoto. Entretanto, vale destacar
gue as taxas de realizacdo de servicos como ligacbes domiciliares a rede de agua e esgoto,
execuc¢ao de pavimentacgao e redes de drenagem nao sao suficientes para avaliar a qualidade da
urbanizagdo resultante (MORETTI et al., 2015). A expansdao de infraestruturas nesses
assentamentos foi viabilizada, quase sempre, por meio de intervengdes pontuais, urbanizagdes
parciais e muitas vezes pela execu¢do de obras “provisdérias” que ndo garantiram a qualidade da
infraestrutura. Observam-se problemas como refluxo, obstrucdes, declividades inadequadas e
baixa condicdo de manutencdo das redes. Além disso, é comum o langamento dos esgotos direto
nos sistemas de drenagem de aguas pluviais e nos cursos d’agua.

A urbanizacdo de grande parcela desses assentamentos foi iniciada em periodos anteriores ao
PAC, como sera visto na Parte Il deste relatério. Segundo o Plano Local de Habitacao de Santo
André, em 2006, 30% das favelas podiam ser consideradas como “urbanizadas”, 32% tinham
recebido intervengdo pontual ou urbanizagao parcial e 13% estavam em processo de urbanizagao

(SANTO ANDRE, 2006, p.48).
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PARTE Il — A TRAJETORIA DE URBANIZACAO DE FAVELAS NO MUNICIPIO DE
SANTO ANDRE

Apresenta-se, nesta segunda parte do relatdrio, a trajetéria de construcdo da politica de
urbanizacdo de favelas do municipio de Santo André, bem como consideracdes sobre o
desenvolvimento de condicionantes institucionais e normativas para embasar o planejamento e
a execucdo dessa politica publica. A politica de urbanizacdo de favelas em Santo André estrutura-
se em 1989, na primeira gestdo de Celso Daniel, do Partido dos Trabalhadores (PT), e tem
continuidade, mesmo com interrup¢Ges e mudancas de rumo, até o final do periodo estudado.
A Figura 4 representa a periodizacdo adotada e os principais marcos e eventos do contexto e

trajetdria dessa politica.
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FIGURA 4. Trajetdria da politica de urbanizagdo: periodos, gestdes municipais e marcos.
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1. Primeiro Periodo (1989-1992)
1.1. Contexto e antecedentes

A primeira Gestdo de Celso Daniel (1989 a 1992) ocorreu em um contexto politico singular: eram
os tempos da redemocratizacdo do pais, de fortalecimento dos movimentos sociais, do
crescimento do Partido dos Trabalhadores (principalmente na Regido do ABC, onde é originario)
e dos governos locais autointitulados democraticos e populares.

Essa mobilizacdo social e politica, todavia, se iniciou alguns anos antes. Em meados da década de
1970 houve a emergéncia dos movimentos sociais urbanos reivindicando melhores condigdes de
vida e, na década de 1980, ainda sob regime militar, os movimentos sociais “intensificam o seu
processo de organizacdo e mobilizacdo social, evidenciando na cena publica as condi¢des de vida
das parcelas empobrecidas da sociedade” (MOREIRA; SANTIAGO, 2018) e como reacdo a tais
condicdes, sdo organizadas mobilizacdes de diversas naturezas.

O movimento sindical também se organizou e as greves dos metalurgicos, em especial as greves
na Regido do Grande ABC, contribuiram para o enfraquecimento ainda maior do regime militar
e para o surgimento de um polo aglutinador do campo de esquerda em torno da CUT e do PT
(ANTUNES, 1992; SANDOVAL, 1994). Sader (1988, p. 26) destaca que a forca dos movimentos
sindicais e grevistas da década de 1980 representaram um poder de transformacdo singular
justamente porque a “movimentagao operdria ndo apenas forgou alteragdes de fato nas esferas
da politica salarial, da liberdade sindical, do direito de greve, como fundamentalmente provocou
0 nascimento de novos atores no cenario politico”.

O Partido dos Trabalhadores (PT) surgiu em 1980, como um novo ator no cenario politico. O PT
iniciou sua atuacdo de forma timida e elegeu dirigentes para apenas duas prefeituras em 1983,
na primeira disputa eleitoral que participou®, porém, na elei¢do seguinte, que ocorreu em 1988,
cresceu e conseguiu eleger prefeitos de 36 municipios. Magalhdes et al. (1999) apontam que esse
crescimento decorreu da proximidade com os movimentos sociais e da apresentacao de

propostas até entdo inovadoras e pautadas na participacao popular.

9 Ainda em 1982, 8 deputados federais, 12 deputados estaduais e 118 vereadores petistas sdo eleitos.
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A primeira experiéncia do Partido dos Trabalhadores a frente de uma administragdao municipal
foi Diadema'®de 1983 a 1988. Essa primeira administracdo petista ensaiou uma nova abordagem
como resposta ao “problema favela” e implementou um programa municipal abrangente de
urbanizacdo e consolidacdo das favelas®'.

De maneira geral, a eleicdo de uma prefeitura petista reforcou, no contexto da década de 1980,
a organizacdo e fortalecimento de um campo politico de propostas progressistas, caracterizado
pelos ideais da participacdo social e democracia que possibilitou a ampliacdo dos canais de
participacdo e o acesso de atores oriundos da sociedade civil ao Estado, traduzindo-se em
influéncia nas instancias decisérias e operacionais das politicas publicas. (CARLOS, 2020)

No caso de Santo André, em 1982, a disputa eleitoral foi acirrada e teve resultados
surpreendentes. Ex-gestores entrevistados!? (BELCHIOR, 2019; BAGNARIOLLI, 2019), lembram
gue Celso Daniel, candidato a prefeito, concorreu com Newton Branddo e ficou em segundo
lugar, com 26% dos votos, sendo que Branddo somou 32% dos votos totais. Além disso, o Partidos
dos Trabalhadores conseguiu eleger 7 (sete) vereadores.

Miriam Belchior e Irineu Bagnariolli consideram que a eleicdao desses vereadores petistas

(mandato de 1983 a 1988) foi importante para a preparacdo da 12 gestdo de Celso Daniel:

NOs usamos muito a Camara como um espaco de obtencdo de informacgdes, de
aprofundamento das coisas. Além disso, quando estava claro que o Celso seria o
candidato, ele e os vereadores, muito mais o Granado e o Irineu, comeg¢aram a rodar a
cidade, entender a cidade, olhar os bairros, caravana pela cidade para entender a
realidade. E fizemos um programa de governo em cima disso... (BELCHIOR, 2019).

Para esse grupo politico, a habitagdo deveria ser priorizada e tratada como estratégia de
diminuicdao das desigualdades. Tal posicionamento advinha do reconhecimento da negligéncia
do Estado brasileiro e das gestdes municipais anteriores em Santo André, em relagdo as favelas.
Maricato (1996) afirma que as favelas sdo resultado da auséncia e conivéncia do Estado que se

fez presente no espago da acumulagdo, mas se ausentou do espaco da miséria.

10 Registra-se que além de Diadema, no sudeste brasileiro, o PT elegeu o prefeito do municipio de Santa Quitéria do
Maranhdo, porém como se trata de uma cidade pequena, com menos de 10 mil habitantes, teve menor expressao
frente a experiéncia de Diadema.

1 sobre o processo de urbanizacdo de favelas em Diadema (1983 a 1996), ver Denaldi (2003).

12 Miriam Belchior é engenheira, foi dirigente da Prefeitura de Santo André entre 1989-1992, Secretdria de
Administracdo e Modernizacdo Administrativa da Prefeitura de Santo André de 1997 a 2000 e Secretaria de Inclusdo
Social e Habitacdo da Prefeitura de Santo André, de 2001 a 2002; Irineu Bagnariolli Cientista Politico e Social, foi
Secretario de Habitacdo da prefeitura de Santo André entre 1989-1992 e 1997-2000.
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Na cidade de Santo André, até 1988, os governos locais seguiram o receitudrio hegemonico e
conservador da acdo estatal em favelas, ignorando-as ou tentando promover sua eliminagdo por
meio de remogdes, muitas vezes violentas (VALLADARES, 2005). Registra-se que as favelas
Sarapui, Jardim Cristiane, Ipiranga, Gregdrio de Matos e varias outras que se formaram na década
de 1970 sofreram tentativas de despejo promovidas pela Guarda Municipal (SANTO ANDRE,
1992a).

Segundo registros realizados em 1992, a respeito do histérico de ocupacao das favelas em Santo

André:

As familias mais antigas dos nucleos ainda recordam a brutalidade da Guarda Municipal
para com os favelados. Dona Terezinha, da favela Sarapui, conta sua experiéncia:
“Fizemos o barraquinho. Mal acabamos de entrar, vieram os guardas e disseram:
Desocupe, sendo vocé vai ficar na rua”. Dona Ester, outra antiga moradora da Sarapui
resume: “Essa época era muito ruim, vocé ndo podia querer melhorar o barraco que
vinham os guardas e n3o deixavam” (SANTO ANDRE, 1992a)

Tal postura governamental implicava, de um lado, a insercdo da problematica das favelas no
ambito exclusivo da seguranca publica e, de outro, a inexisténcia de capacidade municipal para
prover moradia adequada a populacdo de baixa renda: ndo existiam burocracias, recursos ou
instituicOes para desenvolver a politica habitacional e trabalhar com os assentamentos informais
na cidade. Adicionalmente, as favelas eram marcadas como areas livres nos mapas da cidade e o
governo local ndo contava com informacgdGes detalhadas sobre esses territérios: naqueles anos,
era frequente a argumentagao que associava a produc¢do de conhecimento sobre as favelas com
a consolidagao da populagdo nesses assentamentos informais (BAGNARIOLLI, 2019).

A gestdo do prefeito Newton Branddo (1983 a 1988), que antecedeu o primeiro mandato de Celso
Daniel, foi pautada por essa abordagem hegemoénica em relagdao a favelas e ndo admitia a
consolidacdo desses territérios, embora executasse, na légica do clientelismo, intervengdes
pontuais em algumas favelas (BAGNARIOLLI, 2019). Além disso, Irineu Bagnariolli (2019),
Secretdrio de Habitacdo da 12 gestdo de Celso Daniel, aponta que, nesse periodo, “moveu-se
acdo de reintegracao de posse na maior parte das dreas publicas”, reforcando a légica policial
para tratamento das areas de favela.

A atuacdo dessa gestdo se restringiu a: contratacdo de escritérios para elaboragdo de dois
projetos de urbanizacao de favelas que ndo foram executados; execugdo de 6.817 pontos de

energia elétrica; execucgdo de 4.248 ligacdes de agua e 1.115 ligacdes de esgoto; 6.500 m? de
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manutencdo/abertura de vias; 255 metros lineares de escadarias e construcdo de 30 metros de
muro de arrimo. (SANTO ANDRE, 1992b).

Apesar desses esforcos governamentais, as favelas cresceram apressadamente, assim como a
mobilizacdo social pela permanéncia e melhoria dessas areas. No final de 1988, cerca de 60 mil
pessoas viviam em favelas desprovidas de infraestrutura basica. Os habitantes desses
assentamentos eram vistos como cidaddos de segunda classe (SANTO ANDRE, 1992b).

Nesse contexto e, principalmente, para responder as a¢cdes de remocao e reintegracao de posse
gue a prefeitura efetuava nas décadas de 1970 e 1980, surgiu o Movimento de Defesa dos
Favelados (MDF). A violéncia com que as a¢bes da Guarda Municipal ocorriam contribuiu para
gue a comunidade percebesse a importancia de sua organizacao e passasse a criar comissoes de
moradores e outros grupos associativos (SANTO ANDRE, 1992a).

Silvio Duarte, presidente do movimento no ano de 1992, afirmou que o contexto do final da
década de 1970 foi bastante propicio para o surgimento do MDF: as acOes da Prefeitura e de
proprietarios de terra para remocdo de favelas levou seus moradores a se articularem com a
Igreja Catdlica e seminaristas para resistirem aos despejos (DUARTE, 1992).

O Movimento de Defesa dos Favelados nasceu como um esforco regional, integrando
principalmente liderancas de favelas dos municipios de Sdo Bernardo do Campo, Santo André,
Diadema e Maua. Por alguns anos, foram realizadas reunies mensais entre representantes
dessas quatro cidades para discutir um encaminhamento conjunto para a problematica da favela
na regido. Porém, como registra Duarte (1992), com a eleicdo de algumas “administracdes
petistas cada municipio foi conquistando um avango nessa area, em primeiro lugar Diadema, e
foi ao mesmo tempo se dando uma discussdao interna no movimento, havendo algumas
dificuldades de encaminhamento”.

Entre 1986 e 1987, o movimento, em Santo André, optou pela mudanca de nome, acrescentando
a sigla mais um “D”. Tornou-se, entdo, o Movimento de Defesa dos Direitos dos Favelados
(MDDF) e se fortaleceu®3. Esse movimento que buscava promover a resisténcia as propostas de

remoc¢do oferecidas pelas administracdes municipais de Santo André teve importante papel na

130 MDDF foi fundado legalmente em 20 de dezembro 1987, a partir da criagdo em Santo André do Movimento de
Defesa dos Favelados em 1977. Tem como missdo representar os moradores em favelas e nucleos habitacionais
junto aos poderes e érgdos publicos, autarquias, empresas publicas e privadas, defendendo os direitos e interesses
dos moradores de ntcleos e prestando servigos gratuitos. Saiba mais em: https://mddf.org.br/


https://mddf.org.br/
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primeira gestdo de Celso Daniel (1989-1992), embora tivesse ganho “expressdo a partir da luta
pelo melhoramento da favela da comunidade de Vila Palmares... conseguindo por diversas vezes
evitar despejos de favelas que estavam praticamente consumados” (JACOBI, 1983, p.170).

A atuacdo do movimento dos favelados passou a ser intensificada e eles “deixaram de apenas
resistir e passaram a reivindicar dgua, luz e urbanizacdo das favelas. Posteriormente a luta passou
a ser pela regularizacdo da posse como garantia de ndo expulsdao” (LAGO, 2010, p. 98-99) Em
1989, com o inicio da gestdo de Celso Daniel, o MDDF entrega um projeto de urbanizacdo de
favelas do municipio, elaborado “com o apoio do Centro de Estudos Politicos e Sociais (CEPS) e

da Pastoral das Favelas... e reivindica a criacdo da Secretaria” da Habitacdo (MDDF, 2003).

1.2. Estratégias de Governo e desenvolvimento de capacidades
1.2.1 O modo petista de governar

Como mencionado anteriormente, em 1989, elegeram-se prefeitos do Partido dos Trabalhadores
em 36 municipios, dentre eles, Santo André, Sdo Paulo, Porto Alegre, Vitdria, SGo Bernardo do
Campo, Santos e outros municipios da Regido Metropolitana de S3o Paulo (MAGALHAES et al.,
1999). Na década de 1990, a experiéncia dessas administracbes democrdticas e populares
ganhou certa identidade, foi fortemente marcada pela participacdo popular e inversdo de
prioridades e ficou conhecida como o modo petista de governar.

O modo petista de governar se apresentou ja na preparac¢ao dos planos de governo de 1989, a
partir do binémio participagdo popular — inversdo de prioridades.

No que diz respeito a participacdo popular, as experiéncias das diversas prefeituras
petistas, em especial a de Santo André, reforcam que se tratou da instituicao de espacos
de participacdo da populagdo na gestdao publica, em diferentes formatos — orcamento
participativo, conselhos municipais e unidades prestadoras de servicos. (MAGALHAES et
al., 1999).

Para Celso Daniel (1999), mesmo com ambiguidades, a expressao modo petista de governar
remete, ainda, a priorizacdo de recursos para as areas sociais.

a prioridade no uso de recursos para as areas sociais — em especial educacao, saude e
moradia — e a implantagcdo de infraestrutura urbana nas periferias das cidades
(saneamento, pavimentacgdo etc.), em detrimento dos investimentos em grandes obras
(sobretudo no sistema viario), ditas “faradnicas”. (DANIEL, 1999)

A primeira administracdo de Celso Daniel também foi marcada por essas estratégias. Miriam

Belchior (2019) afirma que “de maneira geral, consiste na priorizacdo de a¢Ges e iniciativas que
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integrem a populagao mais desfavorecida a comunidade, na linha de ruptura entre nogdes de
cidade formal e cidade real.”

O slogan escolhido para o primeiro programa de governo de Celso Daniel foi “Santo André —
direito a cidade”. As proposicoes feitas durante o periodo de campanha indicavam um projeto
alternativo para o municipio de Santo André. Na avaliagdao de Celso Daniel a disputa de um

projeto alternativo exigia (SANTO ANDRE, 1992c¢):

1. Reelaboragdo da identidade local, vinculada a vocagdo econémica do municipio, e
afirmacdo da autonomia municipal;

2. Inversdo de prioridades na captagdo e no uso de recursos publicos;

3. Democratizagdo da relagdo prefeitura-comunidade, valorizando a participagao
popular e os direitos de cidadania;

4. Implantagdo de uma reforma administrativa, visando democratizar a tornar mais
eficiente a maquina municipal.

O plano de governo (SANTO ANDRE, 1992c) registrava que “inverter posturas e estimular a
apropriacdo publica dos espacos publicos é contribuir ainda para a redefinicdo da matriz
territorial vigente e da nocdo de comunidade”. A questdo habitacional estava associada a uma
visdo mais abrangente de producdo do espaco urbano e identidade local, com as seguintes

diretrizes estabelecidas:

(1) Recuperagdo de ideia de ocupagdo das ruas e pragas publicas pela populagdo,
viabilizando manifestagGes culturais ou de lazer e dando aten¢do a pedestres e a
seguranca; (2) Criagcdo de condigbes para a apropriacdo real dos equipamentos e
servigos publicos pelos usudrios em geral; (3) Incorpora¢do das favelas, corticos e
loteamento irregulares a cidade, urbanizando, implantando equipamentos e servigos,
tornando seus moradores municipes como os demais (SANTO ANDRE, 1992¢ — grifo
Nnosso)

A participacdo social foi muito valorizada pelo grupo politico que assumiu a administragdo
municipal. Tornou-se um eixo fundamental do projeto alternativo de governo. Vale lembrar que
a 12 gestdo de Celso Daniel coincide com o fim do periodo ditatorial-militar e essa valorizacao se
relaciona também com a necessidade de se reafirmar o caradter democratico da administracdo
municipal.

A gestdo de Celso Daniel instituiu diversos espacgos e canais de participacdo formais e informais.
Foram constituidos conselhos, comissdes, féruns e outros canais institucionais de participacao
sendo que as formas e atribui¢des variavam: podiam ser formais ou informais, episédicos ou
permanentes, ter carater consultivo ou deliberativo (em seu préprio ambito). Havia, portanto,
uma clara abertura a institucionalizagdo de procedimentos participativos a partir do que Fonseca

(2019, p.51) denomina de “postura ativa dos atores governamentais”.
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Destacam-se as plendrias de discussdao do orcamento municipal que mobilizou, em 1989, cerca
de 1.400 pessoas, entre moradores de diversos bairros, representantes de entidades e
movimentos sociais (SANTO ANDRE, 1992c). Vale ressaltar que, nesse periodo, o carater das
discussGes era consultivo, ou seja, a decisdo final da destinacdo das receitas coube a
Administracdo. No entanto, o reconhecimento dos direitos da populacdo moradora de favela e a
sua inclusdo como ator central no processo de discussdao e formulagdo, contribuirad para a
execucdo da politica habitacional, pois garantird legitimidade as escolhas do grupo politico a

frente da administragdo municipal.

1.2.2 Reforma administrativa, integragao intersetorial e planejamento estratégico

Com a eleicdo de Celso Daniel (1989-1992), as acGes em favelas ocuparam lugar de destaque na
agenda politica. Trabalhar com esses territérios ndo era apenas uma prioridade, isso havia se
tornado uma obstinagdo politica (CAVENDISH, 2018). No entanto, ao assumir a prefeitura, Daniel
se deparou com a inexisténcia de aparato governamental, burocracia e recursos para planejar e
executar a politica habitacional (SIMOES, 2018), como o trecho a seguir explicita (ao comentar

sobre antes de 1989):

N3o existia na estrutura anterior nem secretaria de habitagdo nem estrutura para isso,
entdo a gente estava comecando praticamente do zero, com uma demanda muito
grande dos movimentos sociais, MDDF, para criar Programas de urbanizacdo. E na
época, nds nao tinhamos recursos. Ninguém sonhava com financiamento federal,
estadual, faziamos com o que tinhamos. Era geralmente com or¢amento préprio, com
ajuda do Semasa. O Semasa veio se tornar um parceiro mais efetivo, na etapa seguinte,
mas no comego era a prefeitura mesmo (AFFONSO, 2018).

A combinagdo de escassos fatores técnico-administrativas com a nova configura¢do de forgas
politicas, na qual a urbanizacdo de favela tinha lugar de destaque, teve claro efeito no
desenvolvimento de institucionalidades, na mobilizagcdo de recursos humanos, financeiros e
informacionais, na articulagdo intragovernamental e com a populag¢ao, e, consequentemente, no
desenvolvimento de condicionantes institucionais e normativas. Tornou-se necessario realizar
alteragdes na estrutura e no modus operandi da administracao publica municipal para garantir
as habilidades e recursos necessdarios para se produzir os resultados almejados com a politica

publica (WU et al., 2015). Assim, em Santo André, a l6gica de governo relatada na se¢do anterior



28

foi acompanhada de trés iniciativas de relevo no campo da administragao publica: reforma
administrativa, integrac3o intersetorial e planejamento estratégico.'*

A pauta da reforma administrativa era fundante para a concretizacdo do chamado projeto
alternativo baseado no binémio participacdo popular — inversGo de prioridades. A estrutura e
cultura administrativa herdadas dos governos anteriores refletiam valores diferentes daqueles
gue se desejava perseguir. Entendeu-se necessario realizar uma reforma administrativa para
adaptar a estrutura a nova agenda de governo.

A reforma administrativa iniciada logo no primeiro ano da gestdo Celso Daniel (1989) destaca-se
por acdes em trés eixos: reformas de estrutura, reformulacdo de sistemas e rotinas de
planejamento e execucdo de servicos (SANTO ANDRE, 1992c). No que diz respeito a mudancas
no organograma da prefeitura, destaca-se a criacdo de uma Coordenadoria de Planejamento, da
Secretaria de Transportes e outros 6rgaos encarregados de promover programas sociais.

Em 1989 foi criada a Secretaria de Habitacdo (SEHAB), assim como o Departamento de Habitacdo
(DEHAB) e o Departamento de Obras Particulares (DOPAR). O sociélogo Irineu Bagnariolli
assumiu a pasta da Habitacdo e foi escolhido devido sua relagdo anterior com o movimento
nacional dos mutudrios; o arquiteto Zocchio, que havia trabalhado na primeira gestao petista de
Diadema, assumiu a diretoria do Departamento de Habitacdo e, apds 1990, foi substituido por
Alexandra Reshcke, com experiéncia em assisténcia técnica de movimentos populares de
moradia em S3do Paulo.

A equipe técnica desses 6rgdos foi composta por profissionais que ndo possuiam experiéncia em
urbanizacdo de favelas, uma vez que se tratava de uma pratica recente, apesar de alguns dos
técnicos terem atuado em municipios pioneiros na area de urbaniza¢dao, como Diadema, Belo
Horizonte e Recife: “a gente viu que ndo dava mais conta de fazer sozinho, ai a primeira ideia foi
trazer todo mundo que trabalha com isso” (BAGNARIOLLLI, 2019). Para lidar com essas
limitacOes, além de terem atraido profissionais experientes e de fora da regido, os dirigentes da
area contrataram, entre 1991 e 1993, a Diagonal Consultores Associados Ltda.'®, consultoria

envolvida nas experiéncias pioneiras de urbaniza¢ao e regulariza¢cao de favelas em Pernambuco,

14 Essa especificidade de Santo André pode estar relacionada com o perfil do prefeito Celso Daniel, que era mestre
em Administra¢do Publica pela Fundacgao Getulio Vargas (FGV).

15 A recém-criada Diagonal Consultoria e Associados possuia experiéncia de urbaniza¢do de favelas nos municipios
de Jaboatdo dos Guararapes e llha de Santana
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para apoiar a formatacdo da estrutura conceitual e operacional da Secretaria de Habitacao, e
buscaram conhecer as experiéncias pioneiras de urbanizacdo de favelas. A trajetdria de alguns
municipios na area de urbanizacdo de favelas foi uma importante referéncia. Além de Diadema,
destaca-se a experiéncia de Belo Horizonte, com o programa PROFAVELA e das Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS) e o Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social
(PREZEIS) de Recife®.

Além disso, buscou-se ampliar o quadro de servidores municipais por meio da realizacdo de
concursos publicos. Miriam Belchior recorda, em entrevista, que a estratégia da inversdo de
prioridades implicava na ampliacdo do numero de servidores (tanto aqueles com funcoes
técnicas como operacionais), para que, de fato, as obras, interven¢des e manutencdo da cidade
fossem realizadas de maneira abrangente, principalmente nas areas periféricas, negligenciadas
por administracGes anteriores (BELCHIOR, 2019). Assim, ainda em 1989, foi realizado um
concurso para a Secretaria de Habitacdo para ndo sé aumentar o numero de funcionarios
concursados da prefeitura, mas também atrair pessoas que quisessem trabalhar com habitacdo

popular (BAGNARIOLLI, 2019):

O Celso teve uma sacada muito importante quando ele entrou, de montar uma nova
equipe. Ele sabia que tinha na prefeitura uma equipe muito travada e ele queria
implementar politicas novas, e ele queria montar uma politica ndo s6 na drea de
habitacdo, mas também na salde e educacdo. E ele entendeu que com aquela equipe
que ele tinha, que era muito antiga e vinculada com processos e procedimentos antigos,
viu que ndo iria rolar. Ele teve uma sacada de fazer uma grande contratacdo de
profissionais, ndo sé arquitetos, mas também gedgrafos, historiadores, sociélogos,
engenheiros... e isso propiciou, também, a entrada de pessoas novas, e isso foi
importante. (OTA, 2018).

A recém-criada Secretaria de Habitacao foi uma das areas que mais demandou a contratacao de
técnicos para a realizagdo das diversas a¢Ges propostas no Plano de Governo, principalmente em
relacdo a urbanizacdo de favelas, que ficou sob a responsabilidade do Departamento de

Habitagdo. A Figura 5 apresenta a estrutura do SEHAB criada nesta gestao.

16 A elaboracdo de legislagdo urbanistica para dar suporte a urbanizacdo e regularizacdo de favelas (Lei de ZEIS) ficou
a cargo de Evangelina Pinho, advogada que participou de diversas organizacGes que tratavam do tema da
regularizacdo de favelas. Prestou assessoria juridica para regularizacdo das ZEIS, participando das iniciativas
desenvolvidas em Recife.
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FIGURA 5. Organograma da Secretaria de Habitagdo (1989-1992).
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A SEHAB tornou-se o 6rgdo responsavel pela implementacdo da politica habitacional tracada no
Programa de Governo. Para atender a esse objetivo, foi organizada de modo a atuar em varias
frentes: (1) urbanizacdo de favelas; (1) regularizacdao fundiaria; (lll) revisdao e adequacdo das leis
qgue regulam o uso do solo e a edificagdo de moradias; (IV) construgao e financiamento de
habitacdes populares; (V) assessoria técnica a autoconstrucdo (SANTO ANDRE, 1992c).

A SEHAB possuia dois departamentos: o DEHAB (Departamento de Habitacdo) e o DOPAR
(Departamento de Obras Particulares)!’. O DEHAB (Departamento de Habitac¢do) foi estruturado
em trés geréncias: (i) geréncia técnica, responsavel por executar as a¢des de urbanizagdo de
favelas, (ii) geréncia social, orientada para auxiliar a interacdo da prefeitura com a populagdo, e
(iii) geréncia operacional, responsdvel por disponibilizar os elementos técnicos necessarios para

a execuc¢ao das acdes do Departamento. A equipe era interdisciplinar, tendo integrantes com

7o presente relatério ndo tratara da atuagdo do DOPAR que era voltado para a fiscalizagdo do cumprimento das
normas urbanisticas, além dos casos de desmembramentos e loteamentos de areas, demoli¢cGes, movimentacdo de
terra, reformas e ampliacdo de empresas.
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diferentes formacgodes, tais como arquitetos, engenheiros, assistentes sociais, topoégrafos,
geografos e socidlogos.

A nova equipe concursada era composta por algumas pessoas que haviam trabalhado na primeira
gestdo petista de Diadema e por outras que ndo possuiam experiéncia prévia com urbanizacdo
de favelas. Era preciso, de alguma forma, harmonizar a formacdo e promover a capacitacdo
desses funcionarios, alinhando-os em termos técnicos e conceituais, mas também quanto as

habilidades relacionais e formas de se trabalhar nas favelas:

Entdo tinha apostilas. Tinha um monte de apostilas! Um monte. O pessoal deve ter feito
muitas reunides pelo que eu observei de material, mas que naquela época era muito
inovador, porque criou um corpo de equipe, todo mundo com o mesmo nivelamento de
informacdes, e as pessoas preparadas com o mesmo objetivo, que era urbanizar e, a
concepgao, que tipo de trabalho que era. O estar junto, o ouvir a comunidade, entao
também teve, ndo sé a parte técnica, mas eu acho que a discussdo politica (GESINA,
2019).

Além dessas acbGes de alinhamento interno envolvendo os profissionais da Habitacdo, a
viabilizacdo da agenda de governo requeria promover transformacbes na integracdo
intersetorial. A execucdo da politica habitacional orientou-se pelo principio da acdo matricial,
segundo a qual grupos de servidores de diferentes areas cooperam em periodo parcial para
viabilizar projetos que requerem a articulacdo de diversos setores da administracdo municipal.
Visava-se, com isso, integrar o trabalho técnico dos varios setores da Administracao, objetivando
maior eficiéncia, agilidade e melhor aproveitamento dos recursos humanos e materiais.

Em que pese sua relevancia, atuar de forma matricial trouxe novos desafios. De forma geral, o
ambiente institucional da administracao publica ndo propicia a intersetorialidade das agoes.
Miriam Belchior, por exemplo, lembra que “é duro arrastar o cara da educag¢do que tem todas as
suas responsabilidades, para ir se preocupar com detalhes e trabalhos com outras areas
(BELCHIOR, 2019)“. A experiéncia de matricialidade da administracdo de Celso Daniel (1989-
1992) mostra que ndo se trata apenas de um arranjo institucional, técnico-burocratico, mas sim,
de uma estratégia de gestao valorizada pelo prefeito. Varios entrevistados reiteraram que o éxito
dessa experiéncia decorreu do perfil e do papel do prefeito Celso Daniel (SIMOES, 2019;
BELCHIOR, 2019; BAGNARIOLLI, 2019; RESCHKE, 2019).

Em resumo, a experiéncia desse periodo indica que a intersetorialidade foi exitosa pela
combinacdo desses arranjos intersetoriais com a prioridade da politica de urbanizacao de favelas

e o perfil de lideranca de Celso Daniel (BELCHIOR, 2019). Por um lado, a priorizacdo pbde ser
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observada na decisdo de criar, fortalecer e mobilizar recursos humanos, informacionais e
financeiros e instrumentos de coordenacdo intragovernamentais, além de habilidades politico-
relacionais, para viabilizar intervences em nucleos de favelas. Segundo Bagnariolli (2019), Celso
Daniel “tinha convic¢ao de que era fundamental urbanizar favela, entao ele comegou a botar
dinheiro e defender a gente como prioridade”.

Por outro lado, Daniel tinha clareza sobre a importancia de desenvolver essa politica de forma
intersetorial e com participacdo popular, o que foi essencial para que isso se viabilizasse. Bedé
(2019) afirma que nunca viu um nivel de integracdo como o que observou naquela gestdo. Para
ela, as coisas aconteciam, pois Celso Daniel tinha “convic¢ao de que é preciso haver uma
integracdo. Uma articulacdo institucional entre as secretarias. Ele bancava isso e isso acontecia
na pratica”.

Nesse cenario de obstinagdo politica e integragdo intersetorial, a equipe técnica se engajou com
os programas. Por exemplo, Bedé (2019), ao relatar sua experiéncia no Pré-Urb, conta que os
profissionais se afeicoaram ao trabalho integrado: “talvez fosse uma novidade para eles também,
né? Trabalhar de uma forma tdo integrada? Entdo eles gostavam muito. Eu lembro assim, que
vestiam a camisa do programa”. Na mesma linha, Sim&es (2019) descreve que a equipe
trabalhava de sabado e domingo sem reclamar, pois “todo mundo junto, todo mundo
acreditava”. Cavendish (2018), ainda, enfatiza o alinhamento e a paixdo da equipe, caracteristicas

raramente associadas com burocracias municipais:

Quando chegamos na prefeitura de Santo André, a impressdo que eu tinha era de que
estdvamos respirando novos ares, sabe? Havia uma efervescéncia, havia uma coisa de
nos podemos fazer, uma vontade politica muito bem definida. Era um negdcio, assim,
extraordinario. E dificil de encontrar isso em qualquer lugar, o clima era muito positivo.
As pessoas queriam fazer e discutir, era um negdcio muito bonito. Ndo da para esquecer
nunca (CAVENDISH, 2018).

Somada a essas mudancgas, vieram inovac¢Ges relacionadas ao planejamento estratégico. Para
Miriam Belchior os primeiros meses da gestao Celso Daniel foram de experimentacao e verificou-
se que a administracdao nao estava conseguindo executar todas as a¢des previstas e pactuadas
no Orcamento Participativo. A entrevistada lembra que para lidar com essa situac¢do, foi

realizado um semindrio para identificar as limita¢des existentes e foi adotada a metodologia do
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Planejamento Estratégico Situacional (PES), desenvolvido por Carlos Matus, para lidar com os
problemas organizacionais*®.

Miriam Belchior relata que, como parte das acdes envolvidas no Planejamento Estratégico
Situacional, estruturou-se a “sala de situacdo”, constituida por uma equipe que monitorava todos
os projetos prioritarios e foi criado o papel do “agente de planejamento” que era desempenhado
por servidor, indicado pelo secretario, e que faria a interlocucdo entre ele, sua equipe e a “sala
de situacdo”. (BELCHIOR, 2019).

Esperava-se que o agente de planejamento identificasse os problemas e entraves para a
execucdo de determinado projeto, e, a partir dai, atuasse para solucionar esses “gargalos” e para
implementar a ldgica do planejamento estratégico no érgao ao qual estava vinculado. Também
foi utilizado um sistema de detalhamento de execucdo e avaliacdo de projetos. Observa-se,
portanto, que neste periodo houve a criacdo inaugural de mecanismos de monitoramento e
avaliacdo de politicas publicas, que também contribuiram para fortalecer as condicionantes
institucionais.

Outros alinhamentos podem ser constatados no periodo, como as primeiras bases juridico
normativas da politica habitacional e do planejamento urbano, que revelam, igualmente, um
avango na capacidade normativa no Municipio.

Nesse sentido, destaca-se, em 1990, a aprovacao da Lei Organica do Municipio de Santo André,
gue inaugura importantes disposi¢des relativas ao planejamento urbano (capitulo Ill, artigos 143
a 161) e a habitagao (capitulo IV, artigos 162 a 168). No que se refere ao planejamento urbano,
a Lei Organica Municipal reforgou instrumentos ja previstos na Constituicao Federal de 1988,
como o parcelamento ou edificacdo compulsérios e o IPTU Progressivo no Tempo?'®. Criou ainda
o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano?® e incluiu a previsdo de elabora¢do de um
plano diretor, que compatibilizaria o reordenamento territorial, o desenvolvimento econémico

e social, a construcdo de identidade municipal e a protec¢ao e recuperag¢do do patriménio cultural

8 No seminario, realizado no primeiro semestre de 1990, foram identificadas nove limitacGes: valores da equipe
desestimulam defini¢Ges claras de responsabilidade; processos obsoletos; politica de comunicagdo desarticulada;
incipiéncia na operacionalizacdo da politica de participacdo popular; estrutura e organiza¢do inadequada; cultura
conservadora da maquina publica; gerenciamento sem foco para objetivos; planejamento desintegrado e informal
e politica de recursos humanos defasada em relagdo as necessidades (BELCHIOR, 2019).

3 Artigo 143 da Lei Organica do Municipio de Santo André.

20 Artigo 146 da Lei Organica do Municipio
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e ambiental.?! Especificamente no tocante a politica habitacional, a Lei Organica estabeleceu
diretrizes para atuacdo do Poder Publico, dentre elas, a necessidade de formulacdo de programas
especificos de reurbanizacdo de favelas, recuperacdo de areas e edificacbes degradadas;
loteamentos populares; conjuntos habitacionais; apoio a autoconstrucdo e a regularizacdo
fundidria.?? Também criou o Conselho Municipal de Habitacdo, outro instrumento de
participacdo popular.

Igualmente, foi no primeiro mandato de Celso Daniel (1989-1992) que se iniciou a elaboracdo de
um Plano Diretor, uma vez que o Municipio contava apenas com um Plano Urbanistico do ano de
1959. A minuta de lei enviada para Camara Municipal em 1992, previa a criacdo de diversos

canais de participacdo social na gestdo e tinha a intencdo, segundo Teixeira de:

Reorientar o processo de desenvolvimento da cidade, o que interferia diretamente nos
interesses econémicos ja constituidos dos que se beneficiavam da auséncia de uma
legislagdo urbana mais rigorosa, os debates acabaram tendo ressonancia direta com
parlamentares ligados aos setores empresariais, sobretudo os da construgao civil, que
se tomaram pegas importantes no bloqueio da tramita¢do da proposta de um novo
Plano Diretor. (TEIXEIRA, 2005)

Entretanto, quando o Projeto de Lei chegou a Camara Municipal, a oposi¢cdo organizada colocou
diversos obstaculos para sua apreciacdo, e por auséncia de consenso, o Plano Diretor n3do foi
debatido. Esse fato demostra certa fragilidade do poder executivo municipal em relacdo a fatores

politico-relacionais, principalmente na articulacdo com atores do legislativo municipal.

1.3. Politica Habitacional e de Urbanizac¢do de favelas

Como descrito, a intervengdao em favelas foi um dos programas prioritarios de governo na
primeira gestao de Celso Daniel. Nessa gestdo estruturou-se uma politica habitacional e foram
criadas a Secretaria de Habitacdo (SEHAB), o Departamento de Habitacdo (DEHAB) e a Empresa
Municipal de Habitacdo Popular (EMHAP). Foram instituidos programas de producdo de novas
moradias e de intervencdes em favelas, além de aprovados importantes marcos regulatérios.

Do ponto de vista das condicionantes normativas e marcos regulatérios de habitacdo e
urbanizacdo de favelas, destacam-se, nos dois primeiros anos da gestao, a aprovacao da Lei n°
6.540 de 12 de setembro de 1989, que estabeleceu diretrizes para a constru¢ao de conjuntos

habitacionais de interesse social e, posteriormente, da Lei n. 6.864 de 1991 que criava as Areas

21 Artigo 149 da Lei Organica do Municipio.
22 Artigo 162 da Lei Organica do Municipio.
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de Especial Interesse Social (AEIS). A Lei de AEIS alterou o artigo 2° da Lei n° 5.042 de 31 de margo
de 1976 e acrescentou trés tipos de AEIS?3: as AEIS 1 e 2 foram instituidas para promover a
urbanizacdo e regularizacdo fundiaria de assentamentos precarios e as AEIS 3 tinham como
objetivo estimular e facilitar a producdo de Habitacdo de Interesse Social em areas publicas e
privadas. (AFFONSO, 2013)

Como mencionado anteriormente, cabia ao Departamento de Habitacdo o atendimento as
familias residentes em favelas. Paraisso, diversos programas foram desenvolvidos, com destaque
para: o Programa de Urbanizacdo Integral (URB), cujo objetivo era a “transformacdo da favela
em bairro”; o Programa de Pré-Urbanizacdo (Pré-URB), voltado a execucdo de intervencdes
pontuais; e o Programa de Apoio a autoconstrucdo, gerenciado pelo setor da Moradia
Econdmica.

Implantar essa nova agenda de governo nas favelas requeria a disponibilizacdo de recursos
financeiros. No entanto, segundo Simdes (2019), no momento de criacdo da Secretaria de
Habitacdo, eles eram inexistentes. A equipe da recém-criada SEHAB, entdo, se mobilizou e
gradualmente garantiu a expansdo dos recursos a sua disposi¢cdo: conseguiram inicialmente 1,5%
do orcamento municipal e no final da primeira gestdo, 4% do orcamento da prefeitura (SIMOES,
2019).

Apesar disso, os recursos disponibilizados eram insuficientes face a dimensao do problema no
Municipio e a estratégia encontrada foi o envolvimento e financiamento do SEMASA (Servico
Municipal de Saneamento Ambiental de Santo André).

O SEMASA, a partir do “gancho” do saneamento integrado, passou a financiar a execu¢ao de
obras de saneamento em assentamentos informais e favelas, garantindo investimentos
adicionais aos recursos disponibilizados pela administragdo publica direta, e a realizar servigos

necessarios para essas obras, como terraplenagem e abertura de vias

Sim, num determinado momento a prefeitura, em geral, comecou a ficar sem dinheiro.
E onde que tinha dinheiro na prefeitura? No SEMASA, que era economicamente

23 Nos termos do artigo 62 da Lei n? 6.864 de 1991: Artigo 6 - As Areas de Especial Interesse Social - AEIS serdo
classificadas em:| - AEIS 1 - assentamentos habitacionais ocupados sem justo titulo por populacdo de baixa renda;ll
- AEIS 2 - dreas de parcelamentos irregulares ou clandestinos que estiverem ocupadas por populacdo de baixa
renda;lll - AEIS 3 - terrenos ndo edificados, subutilizados ou ndo utilizados necessarios a implantacdo de programas
habitacionais de interesse social.
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“zerado”. Ai o Celso falou vamos colocar o dinheiro do SEMASA em habitagdo, mas isso
precisava de justificativa juridica. [...] Com o gancho do saneamento nés conseguimos
botar o SEMASA na parada sem que houvesse problema no tribunal de contas
(BAGNARIOLLI, 2019).

O SEMASA criou o ‘Programa de Saneamento em Favelas’ e estruturou uma coordenacdo e
equipe para viabiliza-lo.?* Também foram produzidos pareceres juridicos para respaldar a
execucdo de obras de saneamento e urbanizacdo em areas de propriedade publica e privada. O

jurista Eros Roberto Grau forneceu um parecer juridico para respaldar essas intervengoes.

Foi um parecer, teve um jurista, Eros Grau. Eu trabalhei muito com esse parecer porque
nesses primeiros anos o Semasa ndo tinha, na sua estrutura como veio depois,
incorporado em seus departamentos o trabalho em favela. (...) Tinha um parecer que
respaldava do ponto de vista do direito universal (SOUZA, 2021)

Vale destacar que nesse momento Santo André inova ao adotar o conceito de saneamento
integrado®® que se caracterizada por um conjunto de intervencdes integradas tais como
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, pavimentacdo, drenagem, coleta e destinacdo
do lixo; melhoria e/ou construcdo de instala¢des hidro sanitarias. Para Souza (2021), o SEMASA
foi uma empresa publica pioneira na aplicacdo desse conceito.

A constatacdo da impossibilidade de urbanizar integralmente todas as favelas do Municipio levou
0 governo a estruturar um programa de intervengdes pontuais ou emergenciais, o Programa de
Pré-Urbanizacdo (Pré-Urb), que ndo estava originalmente previsto no plano de governo, mas que
ganhou relevancia politica, garantindo a realizagdo de interveng¢bes na maioria dos nucleos de
favelas de Santo André (Belchior, 2019). Esse programa adotou medidas para baratear as
intervengdes, como a pratica de mutirdo para execug¢ao de obras pontuais e a estratégia de
utilizar os recursos e contratos existentes em diferentes 6rgdos da prefeitura para a execugao
das agdes.

Nesse primeiro periodo, as intervengGes integrais e parciais de urbanizacdo de favelas se

ancoraram no desenvolvimento de recursos informacionais. Até 1989, ndo existia um

24 0 superintendente do SEMASA nesse primeiro periodo foi engenheiro Marcos Helano Fernandes Montenegro que
de 2003 a 2007 ocupa o cargo de Diretor de Desenvolvimento e Cooperacdo Técnica da Secretaria Nacional de
Saneamento Ambiental (SNSA) do Ministério das Cidades. Registra-se que o referido engenheiro foi consultor
Técnico da SUDECAP/GGSAN da Prefeitura de Belo Horizonte para a elaboragdo da politica e do plano municipal de
saneamento basico de Belo Horizonte no periodo de 1999 e 2001.

25 0 conceito de saneamento basico integrado foi introduzido pela Lei Federal n. 11.445 de 2007, recentemente
alterada pela Lei Federal n. 14.026 de 2020, que considerou os servigos de saneamento basico o conjunto de servigos
publicos, infraestruturas e instalacGes operacionais de: a) abastecimento de dgua potavel: b) esgotamento sanitario,
c) limpeza urbana e manejo de residuos sélidos e d) drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas.
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mapeamento e diagndstico municipal das favelas existentes em Santo André (SANTO ANDRE,
1992d). A equipe de Celso Daniel, em parceria com o MDDF, realizou um primeiro levantamento
com informacdes tais como: numero de familias, infraestrutura (dgua, luz e esgoto), principais
problemas do nucleo. Constatou-se a existéncia de 84 nucleos de favela onde viviam cerca de 60

mil pessoas, que correspondia a 10% da populacdo total do municipio.

FIGURA 6. Favelas no municipio de Santo André em 1992.
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Fonte: Santo André (1992e)

A arquiteta Luciana Simdes?® relata, que a equipe da geréncia técnica do Departamento de
Habitagdo realizou vistorias em todos os nucleos de favelas existentes no Municipio e registrou
informacgdes sobre suas caracteristicas em fichas. Apds a conclusdo desse levantamento, que
possibilitou maior conhecimento das favelas, setorizou-se a cidade e destacou-se um técnico do

departamento como responsavel por cada um desses setores.

26 | uciana Simdes é arquiteta e foi funcionaria publica de 1990 a 2020, quando se aposentou. Trabalhou com
urbanizacdo de favelas e regularizagdo fundiaria na Prefeitura de Santo André, tendo ocupado cargos de geréncia.
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Esse técnico deveria acompanhar as obras de intervencao do tipo URB realizadas no seu setor,
mas também vistoriar periodicamente as demais favelas que ndao eram atendidas pelo Programa
de Urbanizacdo (URB), para verificar possivel processo de expansdo, mas também, outras

ocorréncias e necessidades. Luciana ilustra a pratica do cotidiano:

[...] ndo tinha obra mas aquele setor eu tinha todas as favelas mapeadas naquele setor,
mas eu estava fazendo urbanizagdo sé na Apucarana e na Junqueira [...] sé que uma vez
por semana, o carro estava agendado para mim e eu ia percorrer o setor, entdo eu ia
visitar, légico, a obra que eu estava tocando mas eu passava por todas favelas, entdo eu
via se estava tendo expansdo na favela tal, se estava tendo ocupagdo no corrego tal,
entdo eu tinha um dominio que eu podia depois chegar e falar, o Fulano da Defesa Civil
vai 14 naquela favela, olha Semasa esta precisando ver algo |4 naquela outra favela. A
gente tinha o dominio daquelas que a gente estava trabalhando e das que a gente nado
estava trabalhando também (SIMOES, 2019)

Além das acbes de urbanizacdo integral e parcial, o programa “Apoio a autoconstrucdo”,
desenvolvido pelo setor da Moradia EconGmica, prestava assisténcia técnica para construcao de
moradias populares. Tratava-se de um servico publico de arquitetura e engenharia que
disponibilizava plantas para construcdo de unidades habitacionais unifamiliares (SANTO ANDRE,
1992d).

Vale ressaltar que existia, desde 1959, um drgdo de apoio ao autoconstrutor, mas sem a
abrangéncia que alcancou no periodo dessa primeira gestdo de Celso Daniel. Tratava-se do
SACAP (Setor de Assisténcia a Casa Popular), voltado para o fornecimento de projetos a
populacdo de menor renda. Os servicos do SACAP foram bastante utilizados, porém houve uma
expressiva redugao da procura quando o Crea (Conselho Regional de Engenharia e Arquitetura,
na época), passou a exigir que um profissional assinasse a planta e se responsabilizasse pela obra
(SANTO ANDRE, 1990b).

A inovacdo da gestao Celso Daniel foi levar os servigos do setor de Moradia Econdmica para as
favelas em processo de urbanizacdo e articular esse programa com o URB (SANTO ANDRE,
1992d).

A producdo de novas moradias foi viabilizada por meio da criagao da EMHAP (Empresa Municipal

de Habitacdo Popular), que iniciou suas atividades em maio de 1990.2” A empresa estava

27 Foram instituidas legislacGes relacionadas a provisdao de moradia para populacdo de baixa renda: a Lei n? 6.540
de 12 de setembro de 1989, que estabeleceu diretrizes para a construgdo de conjuntos habitacionais de interesse
social, e a Lei n2 6.631 de 28 de maio de 1990, que criou a Empresa Municipal de Habitagdo Popular de Santo André
(EMHAP), sociedade de economia mista com atribuicdes relativas a construcao de habitacdes populares e a melhoria
das condig¢des urbanisticas no Municipio.
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subordinada a SEHAB, e possuia Conselho Administrativo do qual participavam representantes
da prefeitura e dos movimentos populares: Unido dos Movimentos de Moradia, MDDF, MST e
Associacdo Assistencial Pro-Moradia.

Entre as principais realizagdes da EMHAP, até 1992, destacam-se o financiamento de moradias e
lotes urbanizados, aquisicdo de um estoque de terras, execucdo de obras de infraestrutura em
empreendimentos promovidos por movimentos de moradia (SANTO ANDRE, 1992d).

Apds a aprovacdo da Lei Organica no Municipio em 1990, que indicou a regularizacdo fundiaria
urbana como um dos pilares da politica de urbanizacdo de favelas, o Municipio criou, em julho
de 1990, a Comissdo de Regularizacdo Fundidria, composta por trés membros da Secretaria de
Habitacdo, trés da Secretaria de Assuntos Juridicos, dois da Coordenadoria de Planejamento e
quatro representantes do MDDF?8. Essa comiss3o tinha o objetivo de atualizar informacdes sobre
a situacdo fundidria das favelas. Realizou a descricio das dareas de favelas passiveis de
regularizacdo a curto prazo e encomendou o levantamento aerofotogramétrico completo do
Municipio, essencial para a andlise da regularizacdo fundiaria. Foi nesse grupo que se identificou
a necessidade de elaboracdo de uma lei que previsse um zoneamento diferenciado para as
regioes das favelas.

Vale destacar que essa gestdo, com apoio da Diagonal Consultores Associados Ltda., buscou
construir um diagnodstico e planejamento de intervencdo para conjunto de favelas, com
identificacdo e caracterizagdo dos assentamentos, definicdo de critérios de classificagdo e
priorizagdo de atendimento e definicdo de tipologias de interven¢do. Foram definidas quatro
tipologias?® de intervencdo: urbanizacdo integral; urbanizacdo gradual; intervencdo pontual e

reassentamento (SANTO ANDRE, 1992e).

28 Informacado retirada de Cartilha produzida em 1992 pela Prefeitura de Santo André.

2 Urbanizac3o integral: compreende a consolidacdo total do nucleo, implantacdo integral do plano de urbanizac3o,
reparcelamento do solo e regularizacdo fundiaria. Urbanizacdo Gradual: compreende a implantacdo parcial do plano
urbanistico e consolidagdo progressiva. Intervengdo Pontual: implantagdo de conjunto de acdes que ataque os
problemas mais criticos dos nucleos. Reassentamento em novas areas: compreende o conjunto de acdes para
viabilizar remocdes, pressupondo a urbanizacdo e a regularizacdo fundiaria dessas novas areas. (SANTO ANDRE,
1992e)
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1.3.1. A aprovagao e implementagao da Lei Municipal de AEIS

As ZEIS (Zonas Especiais de Interesse Social), no inicio dos anos de 1980, se tornaram um dos
principais instrumentos da agenda urbana proposta pelo Movimento Nacional pela Reforma
Urbana (MNRU). (SOUZA, 2013; SANTO AMORE, 2013)

Nesse periodo, os municipios administrados por prefeitos progressistas buscaram instituir o
instrumento em suas legislacdes municipais, muito embora ndo houvesse ainda sido aprovada
uma lei nacional que regulamentasse a politica urbana3°. Destacam-se os municipios de Recife e
Belo Horizonte que foram pioneiros e criaram o instrumento, respectivamente, em 1983 e 1982.
Como previamente mencionado, as entrevistas realizadas apontam que a experiéncia de Recife3!
foi importante referéncia para a construcao de condicionantes normativas em Santo André. Em
entrevista, Alexandra Reschke relatou que a equipe de Santo André realizou visita técnica para
conhecer a experiéncia de Recife e Jaboatdo dos Guararapes e que na condicdo de diretora do
Departamento de Habitac3o convidou Evangelina Pinho3?, que havia prestado assessoria juridica
para regularizacdo das ZEIS nesses municipios, para integrar a equipe andreense. A advogada
chegou em Santo André com a tarefa de estruturar as a¢Ges de regularizacdo fundiaria e, em
especial, elaborar a legislagcdo de AEIS. Segundo Bagnariolli (2019), Katia Mello e Lucia Cavendish,
gue participaram da experiéncia de Recife e Jaboatdo, também atuaram em Santo André na

condicao de consultoras vinculadas a empresa Diagonal, prestadora de servigos a Prefeitura de

Santo André na area de habitacgao.

Isso ai é uma outra questdo... em primeiro lugar, antes de falar da area privada, se vocé
faz a urbanizagdo da favela, independente se é privada ou publica... e a titulagdo? Nos

30 A Lei Nacional 10.257 (Estatuto da Cidade) veio a ser aprovada em 2001, introduzindo as ZEIS como instrumento
juridico e politico para o planejamento urbano (art. 40, inciso V, letra f)

31 Recife criou as ZEIS no Ambito da Lei de Uso e Ocupacgdo do solo — Lei n2 14.511, de 17 de janeiro de 1983 e, em
1987, instituiu o Plano de Regularizacdo das Zonas de Especial Interesse Social (PREZEIS). Para promover a
regularizacdo de uma ZEIS, a lei exigia que fosse constituida uma Comissdo de Urbanizacao e Legalizagcdao (COMUL)
composta por representantes do governo, da populagdo e de assessorias técnicas.

32 Evangelina Pinho, nascida em Recife, compds o GAJOP (Gabinete de Assessoria Juridica as Organizacdes Populares)
um grupo de advogados em Olinda ligado a Centro Luiz Freire que trabalhava o tema da violéncia nas favelas. Se
organizou também na Comissdo de Justica e Paz, outro grupo de advogados que trabalhava com regularizacdo de
favelas. Fez parte do Arrua, primeiro grupo interdisciplinar que discutia os problemas das favelas na regido e que
ficou conhecido nacionalmente por coordenar o Projeto Direito Achado na Rua em Recife, por fazer parte da
Associacdo Nacional do Solo Urbano e por obter financiamento da Interamerican Foundation, que patrocinou trés
projetos no Brasil que atuavam com o tema de habitacdo. A Comissdo de Justica e Paz e o Arrua foram um dos grupos
gue trabalharam na formacao da Lei de PREZEIS de Recife. Iniciou seu trabalho em Santo André a partir de uma visita
da diretora do Departamento de Habitacdo Andreense em Recife para entender o processo de elaboracdo do
PREZEIS e a convidou para compor a equipe para desenvolver e dar suporte para aprovacao da lei de AEIS.
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descobrimos em um seminario, acho que foi Alexandra que conheceu aquela turma da
Evangelina, Lucia, Katia Mello... que tinham uma experiéncia no Recife, de titulagdo, e a
Alexandra ligou para a Vanja para pedir uma consultoria. A Evangelina veio e trouxe toda
essa bagagem do Recife e de regularizagdo de terras. (BAGNARIOLLI, 2019)

A Lei 6.864 de 1991 de AEIS em Santo André adotou um modelo de gestdao semelhante. Previu-
se, por exemplo, a elaboracdo de um Plano de Urbanizacdo e Regularizacdo Juridica e ainstituicdo
de COMUL. Além disso, a Lei n2 6.864 de 1991 também criou o Fundo Municipal de Habitacdo
(FMH), instituido para captar recursos para implantacdo de programas habitacionais destinados
a populac3o de baixa renda®3, como a execucdo de obras de infraestrutura em AEIS, construcdo
de habitacdes populares e assisténcia a autoconstrucdo de moradias. A administracdo do FMH
cabia a um conselho diretor composto por representantes dos poderes executivos e legislativos,
dois representantes do Movimento de Defesa dos Direitos dos Favelados (MDDF) e um do
Movimento dos Sem Terra.

Vale ressaltar que a aprovacao dessa lei de AEIS ocorreu apds importante processo de
mobilizacdo popular. A Secretaria de Habitacdo da Prefeitura Municipal de Santo André em
parceria com o Movimento de Defesa dos Direitos dos Favelados (MDDF) promoveu diversas
acoes para divulgar as ZEIS e esclarecer sua finalidade.

A Figura 7 apresenta a cartilha que foi distribuida nos nucleos de favela para informar sobre a
importancia desse instrumento e mobilizar a populacdo para garantir a aprovacao da nova
legislacdo pela Camara dos Vereadores. Evangelina Pinho3* relata o grande esforco do Poder

Publico para divulgacao e discussao das ideias trazidas pela Lei:

A Lei foi promulgada em dezembro de 91, ou seja, no terceiro ano de governo. No
primeiro ano de governo foi dedicado a pegar o projeto de lei e ir nas favelas, eu fui em
quase todas as favelas de Santo André. Principalmente pela capacidade de Celso de
mobilizar as pessoas e engajar as pessoas nas ideias. E saimos fazendo a discussdo em
todas as favelas, seja em area publica ou privada. (PINHO, 2020)

33 Artigo 49 da Lei 6.864/1991
34 Evangelina Pinho é advogada, integrou a prefeitura de Santo André como consultora e elaborou a 1a lei de AEIS
do Municipio.



42

FIGURA 7. Cartilha AEIS — Garanta o seu direito
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Em sua primeira pagina, a cartilha anunciava “AEIS — Areas Especiais de Interesse Social - Garanta

este direito” indicando a necessidade de mobiliza¢do e apresentando o instrumento como direito

dos moradores de favela. A cartilha buscava informar o conteldo da lei e o formato adotado foi

de didlogo entre um técnico da Prefeitura e um morador de favela.

Quando a favela virar AEIS a Prefeitura vai discutir com o dono da terra como passar o
terreno para os moradores. E quando o terreno for da Prefeitura?

Quanto a Prefeitura for a proprietaria, ela vai passar o terreno para os moradores
através da concessdo de direito real de uso.®®

A cartilha também explicava o instrumento de regularizagdo juridica da posse, a Concessao de

Direito Real de Uso (CDRU) e suas regras. Ao final, convidava a todos os interessados a irem a

Camara Municipal lutar para que a Lei fosse aprovada. Evangelina Pinho relatou em entrevista

gue houve uma enorme mobiliza¢ao popular durante o processo de aprovagdao desse diploma

legal.

0 ano foi dedicado a histéria da gente conseguir aprovar a lei. A gente queria que a lei
entrasse o maximo possivel pelo imagindrio das pessoas. Faziamos muitos seminarios
de capacitacdo, explicando lei. E comegcamos a pensar em uma estratégia para
aprovacdo do projeto de lei. [...] Entdo da entrega do projeto foi montado um palanque
no pago municipal e Celso entregou na mao do Presidente da Camara, acompanhado
por muita gente. Na propria votacdo o pa¢o municipal ficou completamente lotado.
(PINHO, 2020)

35 Texto retirado da Cartilha “AEIS — Garanta o seu Direito” (figura 7).
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Diante da elaboracdo da legislacdo com a participacdao popular, os movimentos populares
solicitaram aos vereadores de Santo André audiéncias publicas com o intuito de defender o
projeto enviado a Cdmara Municipal. Esse contexto foi decisivo para que a lei fosse aprovada por
unanimidade pelos vereadores em duas sessdes, acompanhadas por aproximadamente 5 mil
pessoas3®.

Vale ressaltar que até entdo, o zoneamento e o uso do solo no Municipio ainda eram
regulamentados pela Lei 5.042, promulgada em 31 de marco de 1976. Essa legislacdo ignorava a
existéncia das favelas e apresentava um forte carater elitista, conforme descrito por Claudia

Virginia Cabral Souza (2012):

Com base no modelo tradicional, a Lei 5.042, de 31 de margo de 1976 introduziu um
zoneamento funcional, baseado na predominancia de um determinado uso do solo, que
se mostrou profundamente elitista. As dreas mais centrais e com o maior disponibilidade
de infraestrutura — Zonas A — eram reservadas ao uso predominantemente residencial
(admitindo apenas comércio local), com coeficiente de aproveitamento elevado
(chegando a 5); ja as zonas residenciais mais afastadas deviam tolerar a presencga de
industrias, cuja incomodidade e nocividade cresciam a medida que se colocavam mais
distantes do centro — Zonas F,G e H. (SOUZA, C. 2012, p.30.)*’

Essa alteracdo do zoneamento mudou a ldgica de tratamento da favela, uma vez que reconheceu
sua existéncia e possibilidade de consolidacdo. Maricato (1996, p.22) lembrou que grande parte
das areas urbanas ocupadas ndo existia nos cadastros municipais: “Essa cidade ilegal inexiste,
frequentemente, para o planejamento urbano oficial”.

Operacionalmente, para que as areas se transformassem em AEIS 1 era necessario ser objeto de
uma lei especifica. A Lei n2 6.864 de 1991 estabeleceu a exigéncia de elabora¢dao de um Plano de
Urbanizac¢do e Regularizac3o Juridica3® para as AEIS 1 e 2, que estava sob responsabilidade da

Comissdao Mista de Urbanizagdo e Legalizagdo (COMUL). Essa comissdo era composta por oito

36 Informac3o retirada de Cartilha produzida em 1992 pela Prefeitura de Santo André.

37SOUZA, Claudia V. C. Plano Diretor participativo de Santo André: conceitos, instrumentos e aplicacdo. In: DENALDI,
Rosana. (Org.). O desafio de planejar a cidade: politica urbana e habitacional de Santo André/SP (1997-2008).
led.S3o Paulo: Annablume, 2012, v. 1, p. 23-64.

38 0 Plano de Urbanizagdo e Regularizacdo Juridica deveria conter as seguintes informacdes: | - diretrizes
urbanisticas, restri¢des edilicias, bem como a definicdo de usos e indices de ocupacdo permitidos, especificos para
arespectiva AEIS, fixados pelo Poder Executivo, através de seus 6rgaos competentes; Il - memorial descritivo da area
e numero de familias a serem atendidas; Il - projeto de parcelamento especificando o tracado dos lotes e do sistema
vidrio, as areas destinadas a equipamentos publicos, as areas "non aedificandi" e os espacos livres de uso publico;
IV - Orcamento, cronograma fisico e financeiro; V - Projetos indicativos das obras de urbanizacdo e implantagao de
equipamentos publicos incluindo terraplenagem, abastecimento de dgua, esgotamento sanitario, fornecimento de
energia elétrica eiluminagdo publica, e obras de escoamento de aguas pluviais; VI - Situacdo fundiaria e instrumentos
juridicos necessarios a regularizacdo da area
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membros, sendo eles: trés representantes do Poder Executivo, um representante do Legislativo
e quatro representantes da sociedade civil. A sociedade civil era representada por dois
moradores da AEIS indicados pela comunidade local, um assessor e um representante de
assessoria técnica, ambos indicados pelos moradores da AEIS. 3> A COMUL tinha as seguintes
atribuicdes:

| - Coordenar e fiscalizar a elaboragdo e a execugao do Plano de Urbanizagdo e
Regularizagdo Juridica da AEIS respectiva;

Il - Intermediar assuntos de interesse da AEIS junto aos érgdos da administragdo direta
ou indireta;

Il - dirimir casos conflitivos;

IV - Resolver questdes ndo contempladas nesta lei, assim como duvidas resultantes de
sua aplicagdo no que diz respeito ao Plano de Urbanizagdo e Regularizagdo Juridica
especifico;

V - Fiscalizar a aplicagao dos recursos orgamentarios e financeiros alocados;

VI - Elaborar o termo de encerramento da implantagdo do Plano de Urbanizagdo e
Regularizagao Juridica especifico que, submetido ao Prefeito, extinguira a Comissdo de
Urbanizagdo e Legalizagao

No que se refere a instrumentos de titulagdo para ocupacdo em areas publicas, foi previsto nessa
lei a concessdo de direito real de uso (CDRU)?, instituida pelo Decreto-Lei Federal n° 271/67,
alterado pela Lei Federal 11.481/2007.

A concessdo era outorgada de forma onerosa, sendo que o valor a ser pago por cada beneficiario,
denominado “Valor de Urbanizacao (VU)”, teria como referéncia o custo, por metro quadrado,
da urbanizagdo de interesse social no Municipio e da drea objeto da concessdo. Destaca-se que
0s recursos obtidos por meio desse pagamento eram alocados no Fundo Municipal de Habitagao,
para reaplicagdo em programas de AEIS. Entretanto, ndo foram canalizados recursos expressivos
do or¢amento municipal para o FMH, sendo que os recursos captados a titulo “Valor de
Urbaniza¢do — VU” em contrapartida as outorgas de CDRU foram irrisérios, conforme destacou

Evangelina Pinho:

Tinhamos um calculo complicadissimo para calcular o valor de urbanizacdo da CDRU. Era
um sistema que a ideia de que houvesse uma compensacdo do investimento, mas
acabava sendo um valor baixissimo. Esse valor iria para o fundo de urbanizacdo. Mas eu
lembro que da Cecilia Maria por exemplo era um valor muito pequeno. (PINHO, 2020)

39 Artigo 47 da Lei n2 6.864 de 1991.

40 Trata-se de “contrato pelo qual a Administracdo transfere o uso remunerado ou gratuito de terreno publico a
particular, como direito real resoltvel, para que dele se utilize para fins especificos de urbanizacdo, industrializacao,
edificacdo, cultivou qualquer outra exploracdo de interesse social”. (VENOSA, 2013 p. 623)
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Aylton Affonso lembra que a criagdo das COMUL buscava ampliar os canais institucionais de

participacdo popular.

Foi no ambito das politicas de urbanizagdo de favelas que foram abertos os primeiros
canais institucionais de participagdo, como o Férum Municipal de Habitagdo, que
reuniam comissGes e moradores de favela, representantes de movimentos de moradia
como o MDDF e outros, para tratar das questdes mais gerais da politica habitacional do
municipio, de suas diretrizes etc. O Férum de Urbanizagdo, constituiu-se como espagos
operacionais e de deliberagdo, onde eram aprovados os critérios para a elei¢ao das
favelas que seriam atendidas pelos Programas de Urbanizagdo e Pré-Urbanizagdo e as
obras prioritdrias nas areas. Foram nesses canais que também foi discutida e negociada
a Lei que instituiu as AEIS, aprovada no final de 1991, com um grande ato publico no
Paco Municipal da cidade. A Lei instituiu as COMULs (Comissdes de Urbanizagdo e
Legalizagdo), garantindo a participagdo dos moradores na elaborag¢do dos planos de
urbanizagdo e regularizagdo. (AFFONSO, 2019, p.69)

1.3.2. Urbanizac¢ao (URB) e Pré-Urbanizagao (Pré-Urb): metodologia e resultados

Na primeira gestdo de Celso Daniel, a equipe municipal, com apoio da Diagonal, estruturou a

politica de urbanizacdo de favelas e estabeleceu uma metodologia de intervencdo, que foi

aprimorada no terceiro periodo. Os recursos mobilizados foram exclusivamente municipais,

provenientes do orcamento geral do Municipio e do SEMASA, que teve importante participacdo

na execucdo e financiamento das obras.

Diversas instancias de participacdo foram instituidas para viabilizar os programas URB e Pré-URB.

Segundo Alexandra Reshcke (2019), “toda a metodologia de trabalho do departamento

estruturou-se no sentido de permitir, facilitar e estimular a participacdo da comunidade”. O

guadro abaixo apresenta uma sintese das instancias de participagao constituidas:



46

QUADRO 1. Politica de urbanizacdo de favelas e espacos de participa¢do (1989 a 1992)

Forum Férum Geral das Frum de
Instancia Municipal de Favelas acompanhamento | Forum Pré-URB COMUL
Habitac¢ao do URB e Pré-URB
Foi o embrido do Reunides que Coordenar e
Conselho tratavam da fiscalizar a
Municipal de O primeiro execug¢ao do elaboragdoe a
Habitagdo e tinha | encontro ocorreu programa Pré- execuc¢do do Plano
como objetivo em janeiro de URB. Avalia-se a de Urbanizagao e
promover a 1990, para discutir | Reunides para capacidade do Regularizagao
participacao os critérios de acompanhamento e | programa de Juridica da AEIS
. .. popular na priorizagao das monitoramento do | atuar em mais de | respectiva;
Objetivos L : . ;
defini¢ao das favelas que seriam | andamento das uma favela ao intermediar
acdes municipais | urbanizadas obras de URB e pré- | mesmo tempo, assuntos de
na area de integralmente e as | URB trabalhavam-se interesse da AEIS;
habitagao e que receberiam sugestdes de dirimir casos
fortalecer a intervengdes do aprimoramento conflitivos; além de
organizagdo dos Pré-URB do programa e de | resolver questdes
moradores de organizagao dos | ndo contempladas
favela. mutirdes nessa lei
Prefeitura,
moradores da AEIS
. indicado pela
Pastoral das Pastoral das Servidores . a ( . P
. . MDDF, Comissdo | comunidade local),
Favelas, MDDF, Favelas, MDDF, municipais (equipe L.
. . de moradores de | assessor indicado
. . Comissdo de Comissdo de que acompanhava o
Participantes . - favelae pelos moradores da
moradores das moradores das nucleo) e Comissao .
. . servidores AEIS, representante
favelas, liderancas | favelas, liderangas | de Moradores de L . .
; . municipais de entidade civil de
e prefeitura e prefeitura favela .
assessoria técnica,
indicada pelos
moradores da AEIS
Variavel
. . (dependendo do
. ge s Aconteciade4a5 Bimensal (2 em 2
Periodicidade Mensal Semanal ( andamento do

vezes por ano

meses)

processo de
regularizacdo)

Fonte: elaboracdo propria baseada em documentos e entrevistas.
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FIGURA 10*

“1 FIGURA 8. Reunido entre técnicos e moradores. Fonte: acervo da prefeitura, 1992.

“2 FIGURA 9. Reunigo de técnicos, moradores e MDDF na prefeitura de Santo André. Fonte: acervo da prefeitura,
1992.

“3 FIGURA 10. Reunio entre técnicos e moradores. Acervo da prefeitura, 1992.
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Além dessas instancias de participacdo, foram adotadas praticas de participacdo que envolviam
o trabalho com comissdes de moradores e, também, a deliberacdo no ambito dessas comissdes
e de assembleias de moradores.

A relagao de confianga entre os profissionais da SEHAB e os moradores era construida nas
instancias participativas institucionalizadas, mas também em encontros cotidianos. A execugao
do trabalho, na maioria das vezes, contava com um escritdrio de campo localizado dentro ou no
entorno do perimetro das favelas. No desenvolvimento das urbaniza¢ées, a equipe da Habitacdo
estabelecia “um tipo de pacto” com os moradores, no qual o projeto era intensamente discutido
com as liderancas comunitdrias, que passavam a acompanhar o processo de urbanizacdo como
um todo, incluindo os primeiros levantamentos, a elaboracdo e definicio do projeto e as
assembleias (SIMOES, 2019). O processo de trabalho com os moradores era marcado pelo
contato proximo e cotidiano e pela busca de solugdes coletivas para os problemas encontrados,

como demonstra o trecho a seguir:

Primeiro tivemos um trabalho com a prépria instituicdo, com os indices, depois foi com
a comissdao de moradores, que foi feito um seminario. Depois, teve uma apresentacao
por quadra, iamos todo dia nas quadras, com os moradores de cada quadra discutimos
o parcelamento. Depois que passava na quadra abriamos o plantdo para resolver os
casos complicados (CAVENDISH, 2018).

Essas acOes contribuiram para o aprendizado dos moradores e dos profissionais da SEHAB, que
lograram estabelecer formas inovadoras de relacionamento e de participagdo comunitdria. Na
avaliagdo de Silvio Duarte, presidente do MDDF em 1992, houve uma mudanga muito grande na
relacdo das comunidades com a Prefeitura. Isso exigiu uma nova forma de articulagao das

familias e comissdes de moradores em busca de atendimento:

Hoje a comunidade marca audiéncias com o departamento especifico, o DEHAB, com o
Pré-Urb, e é atendido, entdo cada comunidade através da sua comissdo pode estar
caminhando individualmente, ja sabe onde ir, tem as portas abertas, tem um telefone
para contatar, todo esse avancgo ja teve, coisa que antes ndo existia. Provavelmente,
caso essa administracdo ndo continue, vai ser dificil os proximos anos e sem duvida vai
ter que ressurgir esse movimento de mobilizacdo, mas ai ja enriquecido por essa etapa
que nods estamos vivendo (DUARTE, 1992)

Observa-se que os processos participativos na drea habitacional foram viabilizados porque se
tratava de compromisso de governo, e, portanto, havia um esforgo institucional para viabiliza-lo,
mas também, porque havia mobilizacdo dos movimentos sociais para ocupar os espacos, formais

ou informais de participacao.
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Nesse periodo, a participacdo da populacdo na urbanizacao de favelas era mais que um discurso
politico chamado a legitimar uma acdo governamental. Ela era um compromisso politico e um
importante componente da metodologia de intervencdo desenvolvida no municipio.

Nos trés primeiros anos da gestdo Celso Daniel, quatro favelas foram urbanizadas pelo URB. No
ultimo ano de gestdo foram incluidas outras sete favelas. Constata-se que 11 nucleos de favela

receberem intervencdes do tipo urbanizacdo integral:

TABELA 1. Favelas com intervencgdo do tipo URB (Urbanizagdo Integral) na 12 gestdo Celso Daniel

Nucleo habitacional Domicilios
Cecilia Maria 23
Jardim Alvorada 19
Apucarana 127
Tamarutaca 1000
Gamboa 319
Vila Junqueira 184
Valentim Magalhdes 127
Araguari 51
Piracanjuba 85
Bizancio 81
Sitio dos Vianas 2000

Fonte: elaboragdo propria baseado em Santo André (1991)

FIGURA 11. Favela Gamboa

FONTE: acervo da prefeitura, 1991.
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FIGURA 12. Favela Apucarana

FONTE: acervo da prefeitura, 1991

As intervencdes do tipo URB foram levadas para areas publicas e privadas. Destaca-se o Sitio dos
Vianas, que é uma area privada que abrigava cerca de 2000 domicilios e que foi urbanizada pelo
SEMASA. Foram realizadas obras de saneamento, drenagem, abertura e pavimentagdo de vias e
vielas, construcdo de escadarias e muros de arrimo.

N3o foram encontrados registros sobre os critérios utilizados para escolha das favelas que
receberiam intervengdo do tipo urbanizagao integral. A partir das entrevistas e da pesquisa
documental, hd indicios de que os principais critérios foram: alto grau de organizacdo da
comissdo de moradores; pressao do MDDF; gravidade dos problemas de saneamento e residuos
sélidos; adensamento; presenca de areas de risco e localizagdo da favela na cidade.

Para desenvolvimento do trabalho, organizava-se uma equipe de nucleo, composta por
profissionais das trés geréncias do departamento: técnica, social e operacional. Constituia-se
uma equipe de nucleo para cada favela em processo de urbanizacao integral. Sua composicdo era

a seguinte:

Um arquiteto da geréncia técnica (encarregado de desenvolver o projeto de
reurbanizacdo e recuperacdo da drea, coordenando a agdo conjunta dos demais
membros da equipe);

Um assistente social da geréncia social (responsavel pelo contato com a populagado, pelo
fomento das reunides para a integracdo equipe-favela, pelos estudos socioeconémicos,
cadastramentos, etc.);

Um arquiteto vinculado a moradia econémica (que promove discussdes sobre os
critérios para os projetos de construgdo e/ou reconstrucdo das moradias, desenvolve os
projetos e presta assessoria técnica durante a construgdo);
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Um engenheiro da geréncia operacional, que acompanha as ac¢bes das diversas areas —
ST (secretaria de transportes), Sosu (Secretaria de obras e servigos urbanos), Semasa,
empreiteiras — no momento de execucdo das obras de reurbanizacdo. (SANTO ANDRE,
1992d)

Varias atividades preliminares eram desenvolvidas antes da definicdo do projeto e inicio de
execucdo das obras, tais como: pesquisa socioeconébmica e ambiental; reunides com os
moradores; analise da base cartografica; levantamento da situacdo fundidria e “assembleia de
entrada”.

Em relacdo a elaboracdo do projeto, destaca-se que em 1989 os projetos de parcelamento eram
do tipo estudo preliminar, produzidos para setores da favela e baseados em levantamentos
realizados pela equipe municipal de topografia (geréncia operacional) (GRACIOSI PINTO, 2018).
Inicialmente, as limitacGes operacionais impediam que se produzisse um projeto completo de
urbanizac3o, ou tipo anteprojeto, mesmo se tratando da modalidade urbanizacdo integral®.
Luciana Simd&es lembra que se tratava de um processo que envolvia a comunidade em todas as
fases de planejamento e execucdo “era uma coisa muito acompanhada e muito discutida com a
lideranca de cada comunidade, eles acompanhavam a elaboracdo do projeto desde o comeco,
os primeiros levantamentos, acompanhavam a gente em campo” (SIMOES, 2019). As reunides,
também chamadas de féruns de acompanhamento do URB, realizadas com a comunidade,
ocorriam semanalmente e tinham por objetivo informar sobre o andamento das a¢des pactuadas
e avaliar sua execugao.

Affonso (2018) lembra que as prioridades de atendimento eram definidas em plenarias. “As
plendrias decidiam o que seria urbanizado e o que seria pré-urbanizado. Eram plenarias de 200
a 300 pessoas e a maioria delas representantes da drea”. Para Bedé (2019), “chegou, com o
tempo, num sistema muito sofisticado de programacao, em que se definia em quantas [favelas]
podia atuar ao mesmo tempo. A criagdao desse férum cortou a linha de atendimento clientelista.”
Em relacdo ao parcelamento, a estratégia de intervencdo adotada dependia do grau de
consolidacdo da drea (material e qualidade das construgdes) e condi¢des morfoldgicas. Em alguns

casos se consolidava o parcelamento existente com melhoria e ampliagao do sistema viario, em

4 Em 1990, contratou-se um levantamento aerofotogramétrico da cidade de Santo André. A disponibilizacdo de
imagens das favelas permitiu ampliar o conhecimento sobre a caracteristica das favelas e foi utilizado para
elaboracdo de estudos e projetos de intervencao.
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outros casos se promovia uma “substituicdo de tecido”, ou seja, reparcelamento da drea com
reordenamento das vias, quadras e lotes.

Luciana Simdes (2019), em entrevista relata: “tentdvamos preservar as casas de alvenaria
consolidadas e “arrasa quarteirdo” com barraco [...] reparcelava tudo, tomava como base as
vielas principais, mas tentava dar uma organizada”. A consolidacdo deveria observar padrdes de
salubridade e de habitabilidade desejaveis a qualquer assentamento®.

Para as familias com alguma capacidade de investimento, e que optassem pela construcdao em
alvenaria, a equipe do setor Moradia Econémica fornecia plantas individuais e assisténcia técnica
para construcao.

FIGURA 13. Constru¢do em alvenaria

Fonte: acervo da prefeitura.

Em algumas intervengGes eram disponibilizados Kit barraco para as familias que ndo possuiam
capacidade de investimento (GRACIOSI PINTO, 2018). Evitava-se promover a remogao e

reassentamento de parcela das familias. Essa diretriz era vidvel nesse periodo porque as favelas

45 No caso da favela Tamarutaca, observa-se que os padrdes de salubridade e habitabilidade exigiram da prefeitura
condicdes especificas de consolidagdo: s6 permaneceriam as habitagGes que ndo estivessem instaladas em terrenos
ingremes ou que apresentassem instabilidade geotécnica; condi¢bes inadequadas de acesso (vielas muito estreitas),
e lotes com areas inferiores a 40 metros quadrados (SANTO ANDRE, 1992f).
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ainda ndo apresentavam altas densidades e muitas possuiam setores desocupados ou com baixa
densidade, que permitiam assim receber familias realocadas de outros setores.

Durante o processo de urbanizacdo de cada favela, a equipe municipal realizava reunides e
entrevistas coletivas com os moradores e liderancas das areas, com o objetivo de registrar o
histérico de ocupacdo, organizacdo e intervencdo. Esse esforco resultava no “Livro da
Comunidade”, que era apresentado e entregue a comunidade apds a finalizacdo das
intervencdes, sendo que no caso de intervencées do tipo URB que ndo haviam sido finalizadas
(como é o caso da Tamarutaca), o livro da comunidade era produzido e entregue para celebrar o
gue havia sido realizado até o momento.

FIGURA 14. Livros da Comunidade dos nucleos Gregério de Matos e Esfinge
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Fonte: acervo da Prefeitura de Santo André.
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FIGURA 15. Comemoracao e entrega do livro da comunidade.

{\.

P/ <
Fonte: acervo da Prefeitura de Santo André.

O Programa de Pré-Urbanizagdo (Pré-Urb) possuia uma coordenagdo vinculada ao gabinete do
secretario de Habitacdo e tinha o objetivo de realizar a¢des e intervengdes pontuais ou
emergenciais em favelas que n3o eram atendidas pelo URB. (SANTO ANDRE, 1992d).

No final de 1989, Ménica Cadaval Bedé*® foi contratada pela prefeitura de Santo André para
coordenar o programa de Pré-Urbanizagao (Pré-URB). Monica tinha experiéncia com trabalho de
assessoria a movimentos populares, principalmente com o movimento de favelas de Belo
Horizonte.

Segundo Mobnica, optou-se pelo desenvolvimento do Pré-URB a partir de uma estrutura matricial,
na qual a coordenacdo do Pre-URB trabalhava com representantes de diversos érgdos e
secretarias municipais (BEDE, 2019). Para execuc¢do do programa utilizou-se os recursos e

contratos existentes nesses 6rgaos e foi instituido o Férum técnico do Pré-URB, que reunia

46 Moénica Bedé é arquiteta, integrou a equipe da prefeitura de Santo André para coordenar o programa Pré-Urb
entre 1990 e 1992
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semanalmente a coordenacdo do programa e os representantes dos 6rgdos envolvidos para
planejamento das interven¢des?’.

Monica, em entrevista, exemplifica:

Na parte social, a gente trabalhava muito proximamente do pessoal da secretaria da
saude, principalmente, no campo da zoonoses, porqué um dos problemas é que a gente
encontrava muito, era acumulo de lixo, precariedade no servigo de coleta [...] a
Secretaria de Educagdo forneceu uma equipe de professoras para trabalhar com a gente.
(BEDE, 2019)

As prioridades de atendimento eram definidas no Forum técnico do Pré-URB. Uma vez definidas
as areas de intervencao, a coordenacdo do Pré-URB e a equipe que integrava o Férum Técnico
identificavam quais a¢Oes e obras que poderiam ser desenvolvidas. Realizavam-se desde
execucdo de obras, como pavimentacdo de vias com paralelepipedo, até aces socioeducativas.
Muitas intervengdes foram realizadas em regime de mutirdo durante os finais de semana (SANTO
ANDRE, 1992). Realizavam-se mutirdes de limpeza e de execucdo de obras do tipo pavimentacdo
de vias, redes provisérias de esgoto, construgdao de escadarias e muros de arrimo. Os técnicos
municipais auxiliavam na organizacdo dos trabalhos e prestavam assisténcia técnica. 8

FIGURA 16. Antes e depois da execug¢do de obra de muro de arrimo e escadaria.

As intervengbes do Pré-Urb estendiam-se por aproximadamente quatro meses em cada

assentamento, e, ao final, como relatado, era realizada uma festa comunitaria e os moradores

recebiam o Livro da Comunidade, que registrava informacgdes tais como: histérico de ocupacao

a7 Segundo Moénica havia representantes das secretarias de obras, transporte e mobilidade, manutengao de vias,
saneamento (SEMASA), educacdo e saude.

8 Monica lembra também gue os mutirdes, normalmente de sabado, contavam com funciondrios da secretaria de
obras, engenheiros e operdrios que apoiavam, supervisionavam e orientavam os mutirdes.
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e de lutas para melhorar as condi¢des de habitacdao do nucleo, e as intervencdes realizadas no
ambito do Pré-Urb.

O Programa de Pré-Urbanizacdo executou acdes em cerca de 45 favelas, sendo que a previsao
era atuar em 55 favelas até o final de 1992, ou seja, aproximadamente 60% das favelas existentes
no periodo. Na documentacdo consultada consta que “Exceto a implantacdo de redes de agua e
esgoto, feita por administracdo direta, diversas favelas passaram a ter vielas pavimentadas,
escadarias, muros de contencdo, canaletas, cérregos canalizados, feitas por mutirdo” (SANTO
ANDRE, 1992d).

A organizacdo, o engajamento e a cooperacdo dos moradores na execucdo das obras, denota
uma face do MDDF que “ndo se caracteriza somente por interacdes conflituosas e contestatorias,
mas também estabelece relacdes de cooperacdo, didlogo e colaboracdo com o Estado e as

agéncias governamentais na elaboracdo e execucao de politicas publicas” (CARLOS, 2020, p. 28).

1.4 Consideragoes sobre condicionantes institucionais e normativas no primeiro periodo

A primeira eleicdo de Celso Daniel inseriu, de forma pioneira, as intervencbes governamentais
em favelas como prioritarias na agenda municipal. Diante disto e de um aparato burocratico
pouco preparado para levar adiante esta politica publica, o governo municipal optou por
desenvolver, de forma autonoma, fatores técnico-administrativos e politico-relacionais,
delineando as condicionantes institucionais e normativas que embasam as intervengdes
governamentais neste primeiro periodo.

Esta configuracao também contribuiu para estabelecer uma nova forma do agir municipal em
favelas, que, grosso modo, perdurou nas décadas seguintes, e para o alcance de alguns

resultados programdticos e normativos, que seguem sistematizados no Quadro a seguir.
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QUADRO 2. Resultados programaticos e normativos a partir do estabelecimento de condicionantes
institucionais e normativos para urbanizacao de favelas no 12 Periodo

Lei Organica do municipio de Santo André de 1990, disposi¢cdes relativas ao
planejamento urbano (capitulo Ill, artigos 143 a 161) e a habitacdo (capitulo IV, artigos
162 a 168), previu o instrumento do parcelamento ou edificagdo compulsdrios e o IPTU
Progressivo no Tempo, criou o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano e o
Conselho Municipal de Habitacdo, incluiu a previsdo de elaboracdao de um plano diretor,
gue compatibilizaria o reordenamento territorial, o desenvolvimento econémico e
social, a construgdo de identidade municipal e a prote¢ao e recuperag¢do do patrimonio

. cultural e ambiental. Especificamente no tocante a politica habitacional;
Normativos

Lei n. 6.540 de 12 de setembro de 1989, que estabeleceu diretrizes para a constru¢ao

de conjuntos habitacionais de interesse social;

Lei n. 6.864 de 1991 que criou as Areas de Especial Interesse Social (AEIS), previsdo de
plano de urbanizagdao e COMUL, previsdao do instrumento de CDRU para a titulagao

Criagdo dos programas URB e pré-UR e de varias instancias institucionalizadas de
participagao

Programaticos

Desenvolvimento de recursos informacionais para orientar as intervengdes em favelas

Fonte: elaborada pelos autores

Nestes anos, houve a formagao de uma equipe técnica (concursados, comissionados e
consultores) qualificada, alinhada e engajada, em um processo marcado pela realizagdao de
concurso publico, trocas de experiéncia com cidades pioneiras e por uma formagao técnica e
politica. Além disso, houve esfor¢cos significativos para desenvolver instrumentos de
coordenacdo e de alinhamento intragovernamentais e, seguindo o receituario do “modo petista
de governar”, para montar canais institucionalizados de participacao da sociedade civil (COMULS,
Féorum Municipal de Habitacdo e os Féruns de Acompanhamento URB e pré-URB). Também
foram aplicadas estratégias especificas de monitoramento e avaliagcdo dos projetos prioritarios e
de articulagdo com o Poder Legislativo Municipal para aprovar diversas leis relacionadas com
urbanizacao e regularizagdo fundiaria de favelas.

Neste periodo, ndo foram observados esforcos no sentido de estruturar mecanismos de
articulagdao com érgaos de controle e de fiscalizagdo, como os Tribunais de Contas e o Ministério
Publico. Considerando a forma como as politicas de urbanizacao de favelas eram desenvolvidas

nesta época, este fenbmeno ndao necessariamente denota uma reducdao na capacidade de agir



58

governamental. Afinal, tais politicas foram operacionalizadas principalmente com recursos
municipais em um contexto em que as politicas publicas eram, de forma geral, menos
monitoradas e reguladas por érgaos externos.

O quadro a seguir sintetiza os desenvolvimentos relacionados a condicionantes institucionais e
normativas nesse periodo:

QUADRO 3. Sintese das condicionantes institucionais e normativas para urbanizacao de favelas no 12
Periodo.

Fatores mobilizados e contextos Indicadores

- Produgdo de informagdes sobre favelas: diagndstico inicial, visita
a cada assentamento, defini¢cao do tipo de intervengao

- Alavancagem de recursos financeiros préprios e co-
financiamento do SEMASA. Insuficiéncia frente a demanda gerou
readaptacgao da politica (Pré-Urb)

- Equipe técnica (concursados, comissionados e consultores)
Fatores técnico-administrativos qualificada, alinhada e engajada

- Estabelecimento de mecanismos de monitoramento e avaliagao,
bem como de coordenagdo intragovernamental

- Criagdo de uma nova institucionalidade (SEHAB)

- Iniciativa da Lei 6.864 de 1991 de AEIS (Plano de Urbanizagdo e
Regularizagao Juridica e a instituicdo de COMUL)

- Criacdo de canais institucionalizados (e informais) de didlogo
com populagdo contribuiram para maior alinhamento,
legitimidade e engajamento com pauta

Fatores politico-relacionais - Engajamento da lideranga municipal no alinhamento da equipe

- Articulacdo com Legislativo municipal para aprovacgao de leis e
projetos (somada a pressdo realizada com movimentos sociais
para este fim)

- Grupo politico eleito trata com prioridade a urbanizacdo de
Contexto politico local favela (no Programa de Governo e na agenda politica -
“obstinacdo politica”)

Fonte: elaborada pelos autores

Em relagdo as condicionantes normativas, observou-se que o municipio de Santo André, mesmo
antes da edicdo da Lei Federal n. 11.977 de 2009 e do o Estatuto da Cidade, estabeleceu marcos
regulatorios com o objetivo de promover a urbanizacdo e regularizacdao fundiaria de
assentamentos precarios localizados em areas publicas e privadas.

Os processos de regularizacdao fundidria sé se iniciaram no final da primeira gestao de Celso

Daniel (1989 a 1992), apds a aprovacdo da Lei n? 6.864 de 20 de dezembro de 1991 e nesse
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periodo nenhuma area teve seu processo de regularizacdo concluido. Segundo informacdes
retiradas de cartilha produzida em 1992 pela Prefeitura de Santo André, em abril de 1992 a
Camara Municipal aprovou o projeto de urbanizacdo de quatro favelas, transformadas em AEIS
1: Tamarutaca, Apucarana, Cecilia Maria e Araguari.

Quanto as ocupacdes em dareas particulares, no municipio de Santo André, ainda ndo havia
instrumento que viabilizasse a titulacdo dos moradores de ocupacdes. Raphael Bischof, porém,
descreveu que, com condi¢cGes garantidas como a desidia do proprietario, a administracdo
realizava obras de infraestrutura e, posteriormente, parcelamento do solo de acordo com a

realidade, mantendo o nome do proprietdrio originario:

Com o tempo, consolidar-se-ia a seguinte pratica: feita a analise de conivéncia ou desidia
de seu proprietario e constatadas as condi¢Ges de obter-se judicialmente a declaragao
de usucapido ou a outorga de escritura do imdvel, o Municipio realizava a regularizagao
do parcelamento do solo, conforme implantagdo existente, e executava obras de
infraestrutura nos casos de posse ndao contestada por proprietdrios originais dos
terrenos (que representava a maioria das ocupagGes em areas privadas). Para fins de
cadastro fiscal, ndo se alterava o nome do responsavel, mas a gleba (geralmente um
terreno ou poucos terrenos) era formalmente parcelada, dando origem a dezenas (ou
centenas de terrenos), conforme as moradias existentes de fato. (BISCHOF, 2012, p. 303)

Assim, no que se refere as ocupacdes em areas particulares, nota-se que havia uma tentativa de
regularizar a situacdo fundiaria das moradias, mas esbarravam na auséncia de instrumentos de
titulacdo. Entretanto, essa dificuldade ndo impossibilitou a demarcacdo de AEIS em areas
particulares ou a receberem obras de urbanizag¢dao. Segundo informagdes municipais (SANTO
ANDRE, 1991), em 1991 existiam 82 favelas, sendo que 18 estavam localizadas em dreas
particulares e seis em areas mistas (publicas e particulares). Dessas 18 favelas em dreas
particulares, 4 receberam intervenc¢ées do tipo URB (Urbanizagao): Jardim Alvorada, Sitio dos
Vianas, Valentim Magalh3es e Piracanjuba. Outras cinco receberam intervengdes do tipo PRE-

URB: Missionarios/Toledana Il, Quilombo I, Quilombo Il, Lamartine, Cruzado II.
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2. Segundo Periodo (1993 — 1996)

Newton Brandao (PTB) reassumiu a prefeitura de Santo André entre 1993 e 1996 e, segundo os
entrevistados, ndo priorizou o tema da urbanizacdo de favela. Conforme Bagnariolli (2019), sua
gestdo se pautou por uma politica dupla em relacdo a esses territérios: ao mesmo tempo em que
tinha uma politica policial e desejava eliminar as favelas, também havia a questdo politico
eleitoral, “entdo, para alguns casos, o prefeito colocava agua e esgoto... essa era a politica”.

Dada a ndo-priorizacdo, os recursos financeiros para as intervencdoes em favelas se tornaram
exiguos novamente e os trabalhos de urbanizacdo que haviam sido iniciados na gestdo anterior
foram paralisados (CAVENDISH, 2018). As Unicas atividades realizadas se relacionaram com a
eliminacado de situacdes de risco diagnosticadas pela Defesa Civil do Municipio (DENALDI, 2003).
Os fatores técnico-administrativos e politico-relacionais previamente instalados deixaram de ser
mobilizados. Ota (2018) indica que o trabalho da Moradia Econ6mica, setor da SEHAB que
elaborava projetos de melhoria habitacional em areas em processo de urbanizac¢do, ndo durou

mais de 6 meses apds a troca de governo. Em suas palavras:

Eu acho que da para estipular mais ou menos uns seis meses no maximo. Depois a
equipe foi desmobilizada. O Jaime saiu, os estagidrios foram acabando os contratos e
ele morreu aos poucos. E também ndo se deu qualquer importancia para aquele
trabalho. E ai comegou a ter outra situagdo, das pessoas perceberem que o trabalho
estava acabando e ai aquela pressdo... e comegou a ter ocupacdo de algumas areas (OTA,
2018).

Segundo Souza (2021) o ‘Programa de Saneamento em Favelas’ promovido pelo SEMASA

também foi interrompido e a equipe, desmobilizada.

Nesse caso especifico de Santo André o programa foi imediatamente paralisado e veio
esse processo de desqualificar as intervengdes. Eu fiquei seis meses, o programa nessa
época foi completamente paralisado. Eu sai da fun¢do de coordenacgdo e sai do Semasa
seis meses depois e fui para esse programa do BID em Fortaleza.

(...). Teve mesmo uma paralisacdo total e uma desqualificagdo. Se procurou muitos
processos para tentar puxar algum deslize legal, alguma coisa (SOUZA, 2021)

Como consequéncia, nesses anos, houve uma drastica interrup¢do no processo de
desenvolvimento de condicionantes institucionais e normativas para atuar em favelas. Segundo
Sim&es (2019), a equipe da SEHAB ficou parada, algumas pessoas foram realocadas e os
movimentos de moradia se enfraqueceram e pulverizaram — “cada um foi cuidar da sua vida e
dai o movimento se esfacelou um pouquinho”. A relagdo de confianga previamente estabelecida

com os moradores das dreas em urbanizacao foi negativamente afetada, pois “a gente ainda era
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referéncia para as liderancas, as liderancas iam cobrar da gente, e a gente ndo tinha o que falar
para as liderancas” (SIMOES, 2019). Outro efeito das escolhas governamentais neste periodo foi
a reocupacao de areas que haviam sido urbanizadas ou removidas, como a Tamarutaca, onde o
numero de familias residentes passou de 800 para 1.104 entre 1989 e 1992, impactando no
projeto de urbanizac¢do iniciado, mas ndo terminado, no governo anterior (GRACIOSI PINTO,
2018).

Esse periodo intermediario também trouxe altera¢Ges na capacidade normativa de Santo André.
Em 1995 foi promulgado o Plano Diretor do Municipio (Lei Municipal n27.333 de 26 de dezembro
de 1995), exigéncia da Lei Organica Municipal andreense e do artigo 182 §12 da Constituicao
Federal de 1988.

Segundo Teixeira (2005), apds a eleicdo de Branddo em 1992, o Plano Diretor elaborado no
primeiro mandato de Celso Daniel foi alterado na Camara dos Vereadores, passando a refletir
interesses vinculados a nova gestdo. Tratava-se de um texto com “caracteristicas de um plano
estritamente operacional que ndo envolvia o cidaddo com a sua cidade”.

Claudia Virginia Cabral Souza (2013, p. 30) comenta que o Plano Diretor de Santo André, Lei
7.333/1995, fazia apenas referéncias genéricas ao planejamento urbano e que ndo estabelecia

procedimentos para a execugdo da politica urbana:

Muito embora o municipio contasse com um Plano Diretor aprovado em 1995, este
consistia em um documento genérico, que nao disciplinava o uso e a ocupagao do solo
e que fazia referéncia formal as fungdes sociais da cidade e da propriedade, mas nao
continha os meios para a sua efetivagao. O que, de fato, regulava o ordenamento urbano
era a antiga Lei de Uso e Ocupacdo do Solo aprovada em 1976, ou o que sobrava dela,
ja que fora alterada pontualmente, ao longo do tempo, por diversas outras leis. (SOUZA,
2013, p. 30)

Além das alteragdes no texto aprovado do Plano Diretor, Denaldi e Dias (2003, p.09) descrevem
gue os processos de regularizagao administrativa foram interrompidos durante a gestao Newton
Branddo (1993 -1996), sendo apenas na gestao seguinte de Celso Daniel (1997 - 2000) que se

retomaram as atividades:

Setenta e dois processos iniciaram ou reiniciaram seus tramites, num universo de cento
e trinta e nove assentamentos no Municipio. Ao final, trinta e nove nicleos foram
delimitados como AEIS, vinte e nove COMUL foram nomeadas e doze assentamentos
foram regularizados administrativamente. (DENALDI e DIAS, 2003, p.09.)

O Quadro 4 sumariza o desenrolar das condicionantes institucionais e normativas para intervir

em favelas nesse periodo, evidenciando como a mudanca na agenda do governo municipal
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influenciou a desmobilizacdo dos recursos e habilidades previamente instalados. Ou seja, mesmo
havendo uma equipe técnica bem formada, alinhada e com informagdes em maos, a prefeitura
de Santo André ndo conseguiu seguir desenvolvendo os projetos de urbanizacao e regularizacdo
fundiaria de favelas que estavam anteriormente em execucdo, nem planejar as proximas
intervencGes e manter o didlogo e/ou controle sobre essas areas.

QUADRO 4. Sintese das condicionantes institucionais e normativas para urbanizacdao de favelas no 22
Periodo.

Fatores mobilizados e contextos Indicadores

- Recursos financeiros escassos, voltados principalmente
para remogoes e intervencdes pontuais

Fatores técnico-administrativos -
- Desmobilizagdo dos recursos humanos concursados,
saida de comissionados

- Perda de vinculos com moradores de favelas. Uso de

Fatores politico-relacionais .. - ~
forga policial para viabilizar remogdes

- Reversao da prioridade da urbanizacdo de favelas

Contexto politico local - Agenda de governo anti-urbaniza¢do, fundamentada na
“politica policial” e em intervengdes
pontuais/emergenciais

Fonte: elaborada pelos autores.
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3. Terceiro Periodo (1997-2008)
3.1. Contexto

O terceiro periodo de intervencbes publicas em favelas durou de 1997 a 2008, quando houve
trés administragdes consecutivas do PT com Celso Daniel e Jodo Avamileno. Foi marcado pelo
retorno das urbanizacdes de favelas como prioridade na agenda politica municipal e pela
retomada das obras nesses territorios.

Celso Daniel (PT) voltou a prefeitura em 1997. Nessa segunda gestdo expandiu a acdo
intersetorial, iniciou um processo de institucionalizacdo da politica de urbanizacdo e
regularizacdo de favelas e aprimorou a metodologia de urbanizacdo integral, além de ter
prosseguido com urbanizacdes parciais, que foram realizadas em cerca de 87% das favelas do
Municipio, entre 1987 e 2002 (DENALDI, 2003).

A partir da sua experiéncia acumulada como prefeito no primeiro periodo (1989 a 1992) e
também como deputado federal (1995 a 1996), Celso Daniel propés um novo plano organizado
a partir de cinco marcas de governo: inclusdo social; modernizagcdo administrativa; participacao
cidad3; qualidade de vida urbana e futuro da cidade (DENALDI, 2003). Para Miriam Belchior, que
participou da elaboracdo do plano de governo: “nosso plano de governo para a segunda gestdo
ndo sé é mais amplo, no sentido de temas a tratar (certamente género nao tinha no primeiro),
como também mais profundo.” (BELCHIOR, 2019).

Para tratar da marca para a inclusdo social, varias acdes e programas foram propostos e
articulados, sendo a urbanizagao de favelas um deles. A integragao de politicas setoriais ganhou
ainda maior importancia e o Programa Santo André Mais Igual (SAMI) se constituiu como a
iniciativa municipal mais importante nesse campo.

A pesquisa realizada aponta que a participacdao de Celso Daniel em féruns internacionais, antes
e no inicio desse terceiro periodo, contribuiu para a formulagdo de algumas dessas ideias. Em
1996, Celso Daniel participou da 22 Conferéncia Mundial Sobre os Assentamentos Humanos -
HABITAT Il, em Istambul (BELCHIOR, 2019). Nesse momento, entrou em contato com a agenda
de organismos internacionais que debatiam o tema da pobreza urbana e das estratégias para seu
enfrentamento.

Essas trocas continuaram e foram facilitadas pela criacdo de uma assessoria de relagbes

internacionais, que buscou captar recursos e estabelecer conexdes com diversas instituicdes e
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foruns internacionais (KLINK, 2020). Na segunda gestdo de Celso Daniel diversos atores
internacionais foram mobilizados para participar da implementacdo de programas habitacionais
e deinclusdo social. Destacam-se a Comissdo Europeia, com o “Programa de Apoio as Populagdes
Desfavorecidas”; “Programa de Gestdao Urbana” (PGU) da Organizacao das Nacdes Unidas (ONU);
Agéncia Alemd de Cooperacdo Técnica (GTZ); Canadian International Development Agency
(CIDA).

Esse terceiro periodo, além de ser marcado pela proeminéncia internacional dos programas
andreenses e pelo fortalecimento da institucionalizagdo das intervengdes governamentais em
favelas, destacou-se pela sua longa duracdo e continuidade. Todavia, ele também se caracterizou
por eventos marcantes, que implicaram em mudancas no quadro de dirigentes e no rumo das
politicas locais. Os mais importantes eventos foram a morte de Celso Daniel, em 2002, e a eleicdo
de Luis Inacio Lula da Silva a presidéncia da republica, em 2003.

Apds a morte de Celso Daniel, seu vice-prefeito, Jodo Avamileno, assumiu a prefeitura e decidiu
manter as metas e programas estabelecidos no plano de governo. O fato de a equipe de
dirigentes ter se mantido praticamente a mesma contribuiu para garantir a continuidade das
politicas que estavam em curso. Entretanto, com a eleicdao de Lula, muitos dirigentes se
desligaram da prefeitura de Santo André para ocupar cargos no governo federal. Isso significou,
por um lado, que na segunda gestdao de Jodo Avamileno (2005 a 2008) perdeu-se parte da
capacidade municipal para implementar as politicas publicas, quer seja pela mudancga de perfil
do prefeito ou pelas mudangas no quadro de dirigentes e corpo técnico. Por outro lado, o
alinhamento politico com o governo federal permitiu ampliar a captagao de recursos para investir
nos programas municipais, principalmente nas dreas de mobilidade, drenagem e habitacao.

A eleicdo de Luis Inacio Lula da Silva, em 2003, implicou atuar em um novo contexto federativo:
aagenda do governo federal mudou, ampliaram-se os programas de cunho redistributivo e foram
fortalecidos os mecanismos de participagao.

No campo da politica habitacional, o setor foi reorganizado e houve significativo aumento dos
investimentos, com amplia¢do dos subsidios para atendimento a populagdo de menor renda. Em
2003 foi criado o Ministério das Cidades. Em 2005 foi aprovada a Politica Nacional de Habitacdo

(PNH) e o Sistema Nacional de Habitacdo (SNH) e, em 2007, o Plano Nacional de Habitacdo
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(PlanHab). No ambito dessa nova proposta, foi estruturada uma linha de atuacdo denominada
como “urbanizacdo e integracao de assentamentos precarios”.

Em 2007, em uma nova conjuntura politica e econdmica, foi lancado o Programa de Aceleracdo
do Crescimento (PAC) e no ambito desse foi criada a Modalidade Urbanizacdo de Assentamentos
Precdrios (PAC-UAP), que canalizou volumosos recursos para urbanizacdo de favelas. Para
Cardoso e Denaldi (2018, p.11) o PAC-UAP permitiu a ampliacdo da escala de intervencdao em
favelas em todo territério nacional e “passou a se configurar como o maior programa
habitacional para urbanizacdo de favelas da histdria do pais”.

Além disso, nesse terceiro periodo houve avancos normativos ligados ao governo federal.
Destaca-se a aprovacdo do Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257 10 de julho de 2001), que
regulamentou os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988%° e instituiu uma nova agenda
para a politica urbana do pais, sustentada por trés pilares: a funcdo social da propriedade e da
cidade, o reconhecimento e a integracdo dos assentamentos informais a cidade e a
democratizacdo da gestdo urbana. Em seu art. 50, o Estatuto da Cidade estabeleceu a
obrigatoriedade de os municipios aprovarem ou revisarem seus Planos Diretores, buscando
incorporar os principios e instrumentos previstos na nova norma, também determinou que tais
planos fossem elaborados de forma participativa.

Outro importante evento ocorreu no nivel local. No final do penultimo ano de governo municipal,
uma crise administrativa e politica foi instalada com a demissdao coletiva de secretarios
municipais. No dia 27 de novembro de 2007, apds Vanderlei Siraque ter sido escolhido nas
prévias do PT como candidato a prefeito da cidade nas eleicdes de 2008 com apoio de Jodo
Avamileno, 13 dos 16 secretarios municipais pediram demissdo e varios dirigentes que ocupavam

o segundo escaldo acompanharam a decisdo°.

“Frts. 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988 consagraram a competéncia municipal para a implementacdo da
politica de planejamento e expansdo urbana, e determinaram ser o plano diretor municipal seu principal
instrumento.

Opediram demissdo Acylino Bellisomi, secretario de Cultura, Esportes e Lazer; Ant6énio Carlos Lopes Granado,
secretario de Financas; Cleuza Rodrigues Repulho, secretaria de Educacdo e Formacgdo Profissional; Luis Paulo
Bresciani, secretario de Desenvolvimento Econdmico e A¢do Regional, Marcela Belic Cherubine, secretaria de
Assuntos Juridicos; Miriam M0s Blois, secretaria de Obras e Servigos Publicos; Ricardo Ernesto Vasquez Beltrdo,
secretario de Inclusdo Social; Rosana Denaldi, secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitagdo; Sebastido Ney
Vaz Junior, superintendente do Servico Municipal de Saneamento Ambiental; Teresa Santos, secretaria de
Administracdo e Modernizacdo; Vania Barbosa do Nascimento, secretdria de Saude e Wander Bueno do Prado, chefe
de gabinete (G1, 2007).
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No caso da Secretaria de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano, além da secretaria da pasta,
pediram exoneracado diversos dirigentes, dentre eles o secretario-adjunto, a equipe de assessores
do gabinete e o diretor de habitacdo. A desestruturacdo institucional afetou a execug¢do dos
programas em andamento e, provavelmente, comprometeu o registro das acdes realizadas no
periodo. Nao foram encontrados documentos de balanco de gestdo com dados sobre as

realizacOes da ultima gestdo de Jodo Avamileno na drea da habitacdo.

3.2. Politica Habitacional e de urbanizagao de favelas

A partir de 1997, o governo municipal reorganizou a politica habitacional e retomou os
programas de urbanizacdo de favelas. Os documentos institucionais informam que a politica
habitacional desenvolvida pela Prefeitura de Santo André estava estruturada em duas linhas de
acoes: provisao de novas oportunidades habitacionais e melhoria das condi¢des de moradia nas
favelas.

A provisdo de novas oportunidades habitacionais compreende principalmente a
producdo ou apoio a produg¢do de novas moradia, buscando ampliar o acesso ao
mercado formal. Ja a acdo em favelas propde implantar, desde obras para eliminagdo
de situagbes de risco geotécnico e de insalubridade, até a urbanizagdo integral dos
assentamentos, com a regularizacdo fundidria, producdo de novas moradias,
requalificacdo habitacional e construgdo de equipamentos comunitdrios. (SANTO
ANDRE, 2006)

As intervengGes em favela passaram a ser realizadas por meio de dois principais programas: a
“Urbanizagdo Integral”, que correspondia ao URB desenvolvido no primeiro periodo, e a
“Urbaniza¢ao Comunitdria”, que correspondia parcialmente ao Pré-Urb.

O programa Urbanizacdo Integral buscava a integracao da favela a cidade por meio da
implantacdo de infraestrutura, construcao de equipamentos comunitarios, execuc¢do de obras de
consolidacdo geotécnica, producdao de novas moradias e de melhorias habitacionais, além da
regularizacdo fundiaria e trabalho social.

O Programa Urbanizagdo Comunitaria estava voltado a realizar, por administra¢do direta ou
mutirdo, interveng¢des pontuais ou urbaniza¢des parciais com objetivo de eliminar situa¢des de
risco ou de alta precariedade. Esse programa, que era uma continuidade do Pré-Urb, teve seu
formato alterado, deixando de ser desenvolvido de forma matricial e com a participacao ativa de

representantes de outras secretarias e da prépria comunidade. Também perdeu os componentes
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de carater socioeducativo e cultural.”! Entretanto, passou a contar com recursos mais volumosos
e ganhou agilidade na medida em que passou a ser viabilizado por meio de um contrato do tipo
guarda-chuva com uma empresa construtora, habilitada para execucdo de diversos servicos.
Destaca-se que o nome desse programa foi alterado varias vezes nesse periodo, sem implicar em
alteragbdes substanciais de seu conteudo. A partir de 2001, foi também denominado de
“Intervencdo Emergencial” e “Intervencdes pontuais” (SANTO ANDRE, 2006).

Outros programas voltados a populacdo de favelas também foram desenvolvidos: o “Programa

752

Favela Limpa”~4, que tinha como objetivo promover mutirdes de limpeza e desenvolver a¢oes de

cunho socioambiental; o “Programa Melhor Ainda”>3; o “Programa de Regularizacdo Fundidria”
e o “Programa de Apoio a Autoconstrucao” no setor da Moradia EconOmica.

Os Foruns do URB e Pré-Urb deixaram de existir nesse periodo. Os investimentos em urbanizacdo
integral de favelas eram definidos no ambito do Orcamento Participativo (OP) e as intervencgdes
pontuais (ou Urbanizacdo Comunitaria) passaram a ser decididas apenas administrativamente,
pelos técnicos e dirigentes municipais.

Nesse terceiro periodo (1997-2008), o atendimento no programa de urbaniza¢do integrada foi
vinculado as decisGes tomadas no ambito do Orcamento Participativo (OP) e pelo Conselho
Municipal de Or¢camento (CMO) (DENALDI, 2003). Os critérios de selecdo das areas foram: (i)
existéncia de situacdes de risco e/ou graves problemas de insalubridade; (ii) nivel de organizacdo
da comunidade; (ii) solicitagdo apresentada e aprovada junto ao Conselho Municipal de
Orgcamento Participativo; (iv) fundamentacao juridica; (v) tempo de existéncia da favela; e (vi)
visibilidade da interven¢do (SANTO ANDRE, 2001a). Além disso, em 1997 e 1998, o Conselho de

Orgamento Participativo apontou areas prioritarias a urbanizacao de favelas.

51 A prioridade passa a ser definida considerando a existéncia de problemas de insalubridade e risco, mobilizacado e
organizacdo da comunidade, obras garantidas no Orcamento Participativo, recursos disponiveis para a intervencdo
e imposigdo juridica (SANTO ANDRE, 2000). As interven¢des foram executadas também com materiais e
equipamentos da proépria prefeitura e do SEMASA.

20 Programa Favela Limpa foi levado para 12 nucleos de favelas, beneficiando 2.773 familias. O objetivo do
programa resumia-se no combate ao acimulo de lixo, promogdo de limpeza de cérregos e esgotos a céu aberto,
instalacdo de pontos de depésito e coleta de residuos sélidos e promogdo e controle de doengas infecto parasitdrias.
(SANTO ANDRE, 1999).

ko) objetivo do programa era melhorar as condigdes de moradia nas favelas urbanizadas por meio da concessao de
crédito para aquisicdo de material de construgdo e a contratacdo de mao de obra para construcdo, reforma,
ampliacdo e acabamento de unidades habitacionais; bem como contratacdo de assessoria técnica com vistas a elevar
os padrdes construtivos. (SANTO ANDRE, 2000)
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Os moradores de favela ocuparam o espaco do OP para reivindicar recursos para promover
urbanizacdes ou melhorias nas favelas. O MDDF desempenhou importante papel de mobilizacdo

de moradores e liderancas para participacao das plenarias do OP.

Vocé tinha o surgimento do Orgamento Participativo em Santo André, que tinha uma
configuragdo...que era pensar prioridades para regido, mas também pensar prioridades
tematicas. (...) O MDDF era a entidade que tinha esse lago, tinha didlogo, com a maior
parte das comunidades na cidade, entdo ele foi um agente de mobilizagdo para
participar. Estrategicamente, a gente mobilizava o pessoal para ir nas regides, para
brigar pela urbanizagdo. Mas também a gente mobilizava todas as comunidades para ir
nas tematicas de habitagdo e discutir algo mais amplo para a cidade. Tinha coisas que a
prépria regido ndo contemplava e vocé tinha que contemplar isso natematica de
habitagdo. (FERREIRA, 2021)

Em 1998, foi langado o programa Santo André Mais Igual (SAMI), inicialmente denominado de
Programa Integrado de Inclusdo Social, no @mbito do qual se inseriu o Programa de Urbanizacdo
Integrada de favelas. O programa destinou-se a atender as familias moradoras de nucleos de
favela em processo de urbanizacdo com diversos programas setoriais (habitacdo, educacdo,
saude, garantia de renda, desenvolvimento econbmico, entre outros), articulados
institucionalmente e concentrados espacialmente*.

As favelas passaram por constante processo de adensamento populacional e construtivo e isso
implicou no aumento da necessidade de remocdo e reassentamento de familias, objetivando
eliminar situacdes de risco, viabilizar abertura de sistema vidrio e adequar densidade>>. Nesse
novo contexto as urbanizagdes de favelas, em comparag¢ao com as realizadas na primeira gestao
de Daniel, se tornaram mais ousadas, amplas e responsivas aos multiplos problemas
habitacionais, urbanos e socioeconémicos existentes nesses territorios. Por outro lado, elas se
tornaram mais complexas de serem operacionalizadas e mais caras.

Os espacos institucionais de participacdao foram ampliados. Em 2000 foi instituido o Conselho
Municipal de Habita¢do, com 16 membros, sendo oito representantes da sociedade civil e de

associacdes de moradores de favela e associagdes de moradia. Em 2005 foi instituido o Conselho

54 Diversas reunides e workshops contando com participacdo do Prefeito e Secretérios de governo foram realizadas
buscando unificar conceitos, detalhar o programa de a¢do e debater o tema. Destaca-se a realizagdo do | Seminario
Internacional de Inclusdo Social (1999), apoiado pelo do PGU — Programa de Gestdo Urbana — das NagGes Unidas e
do Instituto de Governo e Cidadania do ABC (Escola de Governo) que reuniu académicos e gestores para debater
gue discutiu o tema da exclusdo social e agdo governamental.

55 0 adensamento das favelas impds a necessidade de remoc¢do de maior percentual de familias para viabilizar a
urbanizacdo. Por vezes, foi necessario adotar solugées como a diminui¢cdo do tamanho do lote, chegando ao minimo
de 40 m2, a verticalizagdo (construcdo de edificios de apartamentos) de setores da favela e a producdo de novas
moradias em outras localizagdes. (DENALDI, 2003)
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Municipal de Politica Urbana (CMPU), composto por 38 membros, sendo 19 da sociedade civil e,
desses, cinco de movimentos sociais.

A partir de 2001 foram realizadas as Conferéncias Municipais de Habitacdo, cujo objetivo era
definir metas e diretrizes para a politica habitacional municipal®®. Além disso, destaca-se que
essas conferéncias tiveram grande importancia na elaboracdo de propostas para o Plano Diretor
do Municipio (Lei 8.696/04). (SANTO ANDRE, 2006)

Observa-se que ao longo desse terceiro periodo, e em relagdo ao primeiro periodo, um menor
protagonismo do MDDF que voltou sua atuacdo para os canais de participacdo
institucionalizados, ampliou sua 4rea de atuacdo e passou a desenvolver acdes também na area
de educacdo e meio ambiente. Para Ferreira (2021) a confianga no governo e atendimento das

demandas explicam esse menor protagonismo.

O MDDF lutou também para que tivéssemos governos progressistas. O Celso
representou muito disso, a gestdo do PT representou muito disso. Eu acho que nesse
momento, o MDDF delega muito para o governo, de tocar essa politica, e ele se afasta
um pouquinho disso, porque ele acredita muito nas pessoas que estdo a frente. Acredita
muito na proposta do governo. Ele delega muito né...e eu acho que ao delegar muito,
ele se afasta um pouquinho daquele papel mais critico, que era importante também.
Entdo acho que essa delegacdo ocorreu por acreditar muito e também por ter
contribuido para que esses governos se elegessem.

(...)

E eu acho que ele se distancia também porque ele reconheceu no governo da época, um
governo que de fato esta cumprindo com aquilo que colocou enquanto plataforma de
campanha (FERREIRA, 2021)

Kowarick (2000, p.64) lembra que a demanda atendida é vista como uma iniciativa do Estado que
ao processar politicas publicas “retira das classes populares a sua iniciativa e autonomia,
atomizando suas reivindica¢des a fim de manter o controle sobre a cidade e seus moradores”.

Sobre a participacdo institucional Maricato (2008, p.93) argumenta que ainda que fosse
importante algum controle sobre o Estado para ampliar as conquistas sociais, a atracao pelo
espaco institucional ou a institucionalizacdo de praticas participativas ndo deveriam constituir
um fim em si mesmos, dado o poder de cooptagao do Estado e consequentemente, capitulagao

I o«

das demandas. Portanto, considera fundamental “reconhecer um carater demasiadamente

‘juridicista’ e institucional dessa lista de conquistas” e defende que os movimentos sociais lutem

56 As Conferéncias Municipais de Habitacio ocorreram anualmente até 2003. Apds, passaram a ocorrer com
periodicidade bianual.
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por “novos marcos juridicos, mas devem considerar que isso estd muito longe de assegurar
conquistas reais”.

Em 2000, a Prefeitura de Santo André estabelece uma parceria com o MDDF para implementacao
do programa ‘Crianca Cidada’ nas favelas e a entidade acaba canalizando todos os seus esforcos
para viabilizacdo desse programa. Para Ferreira (2021) a direcdo da organizagdo se afasta da sua

finalidade de origem e é absorvida com atividades administrativas e financeiras:

Quando o MDDF assume essa responsabilidade, ele deixa de lado esse papel importante
de lideranga. Esse projeto [Crianga Cidada] demorou 11 anos e entdo, nesse periodo, ele
jogou todos os esforgos para tocar o projeto na cidade, porque demandava da estrutura
da entidade. Chegou a ter mais de cento e pouco...acho que cento e oitenta
funciondrios. Era muita gente para dar conta, muita responsabilidade que o MDDF nao
tinha até entdo, da parte legal, de tocar um projeto, de fazer a gestdo, de cuidar de
indicadores.

(...)

Era um recurso alto inclusive. Isso fez com que toda a diretoria voltasse para atuar no
projeto, e deixou de lado essa parte importante, que era o fortalecimento das
Comunidades em termos organizac¢do, a reivindicagdo. Isso foi muito ruim. (FERREIRA,
2021)

Kowarick (2000, p.73) lembra que esse foi o percurso de muitos movimentos:

partidos e grupos politicos e religiosos, pessoal técnico, 6rgaos assistenciais, sdo entre
outros, agentes que frequentemente se mesclam aos movimentos populares,
dinamizam suas reivindicacGes e assumem posicGes de liderancga. Essa presenca “de
fora” muitas vezes visa instrumentaliza-los para objetivos que ndo haviam proposto,
bem como, ndo raramente, ela acaba por dividir e esfacelar seu vigor reivindicativo. Isto
ndo é estranho aos movimentos, mas, ao contrdrio, é parte integrante de seu percurso.

Nessa gestdo deu-se continuidade as iniciativas de produc¢ao de diagndstico e planejamento das
acOes de intervengbes em favela. Na segunda gestado de Celso Daniel (1997 a 2000), no momento
de produzir o PEMAS, que era uma exigéncia do HBB-DI, o diagndstico das favelas é atualizado.
Em 2004, quando se iniciou a produc¢do do Plano Municipal de Habitacdao de Santo André, esse
diagnodstico é atualizado. O diagndstico do plano apresentava o mapeamento e caracterizagao
das favelas, estimativa do déficit habitacional municipal e as necessidades habitacionais.
Também apresentava uma avaliagdo da politica em curso, propostas para seu aprimoramento,
cendrios para previsdao de recursos, critérios de priorizacdo de atendimento, indicadores de
avaliagdo e monitoramento da politica habitacional (SANTO ANDRE, 2006). Ressalta-se o referido

plano foi iniciado antes mesmo que desse tipo de iniciativa ter se tornado obrigatéria com a
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edicdo da Lei Federal 11.124, de 2005°’. Esse plano foi apresentado e debatido no Seminario

I”

Internacional “Politicas habitacionais: limites e possibilidades da acdo municipal”, promovido

pela PMSA em 2006.

3.2.1 O Programa Santo André Mais Igual

O governo municipal escolheu a inclusdo social como uma das cinco principais marcas de sua
administracdo e langcou, em 1997, o Programa Santo André Mais Igual (SAMI), inicialmente
denominado de Programa Integrado de Inclusdo Social (PIIS). Em 2001, Celso Daniel foi
novamente reeleito e propds a continuidade da politica estabelecida.

A operacionalizacdo do programa foi iniciada em 1998. Denaldi (2012) lembra que a concepc¢ao
do Programa partiu do pressuposto que a exclusdo social € um fenémeno multidimensional, de
ordem econOmica, urbana, cultural e social, e que essas diferentes dimensGes se articulam e
alimentam-se mutuamente. “Portanto, para enfrentd-la é necessario adotar uma abordagem
integrada e articular programas que tratem das diversas dimensdes citadas, a partir dos
territdrios onde se concretizam as expressdes desse fendbmeno multidimensional.”

Para Celso Daniel, a exclusdo social poderia ser entendida como auséncia de direitos basicos

compativeis com a garantia de minimos sociais para o exercicio da cidadania.

A exclusdo social é, antes de mais nada, um fend6meno produzido pela propria dinamica
social, manifestando-se através da inexisténcia de condi¢Ges para a cidadania plena. A
inclusao social, por oposicao, supde o acesso de individuos e familias a um conjunto de
minimos sociais, na qualidade de direitos. Trata-se, em outras palavras, da garantia de
igualdade de oportunidades para a conquista do direito a cidade.

Exclusdo e inclusdo sdo conceitos multidimensionais, em que a dimensdo econdmica —
trabalho e renda — é predominante. A ela se somam, também, os aspectos urbano,
social, cultural e politico. Uma pessoa pode ser economicamente incluida, mas ser
excluida do ponto de vista de sua presenga na cidade (condic¢des fisicas como habitar
um espaco ilegal, desprovido de qualidade de vida). Ou vice-versa. [...]

As consequéncias de incorporacgdo dessas ideias na formulacdo e na implementacdo de
politicas sdo muitas. Entre elas, destaca-se a necessidade de ir além das abordagens
setoriais tradicionais — seja um programa de urbaniza¢do de favelas, uma proposta
educacional, um programa de acesso ao crédito etc. (DANIEL, 2001)

Denaldi (2012) lembra que Celso Daniel (2001) reconhecia que o programa era muito ambicioso:

E claro que o fendmeno tem carater estrutural e seria equivocado imaginar que um
programa de inclusdo social local, por mais sélido que fosse, pudesse debelar, nointerior

57 “Art. 12. Os recursos do FNHIS serdo aplicados de forma descentralizada, por intermédio dos Estados, Distrito
Federal e Municipios, que deverdo: Ill — apresentar Plano Habitacional de Interesse Social, considerando as
especificidades do local e da demanda” (BRASIL, 2005)
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das fronteiras de um municipio isolado, um processo de exclusdo social que, além de
fruto de uma heranga histérica — agravada no periodo recente, possui raizes que vdo
além das fronteiras locais. No entanto, tal argumento jamais podera servir de pretexto
para a falta da acgdo.

O slogan “Tudo junto, ao mesmo tempo e no mesmo lugar” expressa a concepcdo proposta
(SANTO ANDRE, 2001b). O programa buscou atender as familias moradoras de ntcleos de favela
em processo de urbanizacdo com diversos programas setoriais (habitacdo, educacdo, saude,
garantia de renda, desenvolvimento econémico, entre outros), articulados institucionalmente e
concentrados espacialmente. Quanto a estratégia de acao, a PSA (2001b) adotou como principios
do programa a integracdo, a territorializacdo das ac¢0es (favelas) e a participacdo da comunidade,
e buscou enfrentar, principalmente, as dimensdes urbanas, econdmicas e sociais da exclusao.
Foram articulados os seguintes programas: urbanizacdo de favelas e Producdo Habitacional;
Microcrédito (Banco do Povo); Incubacdo de Cooperativas; Capacitacdo de Empreendedores
Populares (Empreendedor Popular); Formacdo Profissional; MOVA - Alfabetizacdo para
Adolescentes e Adultos; Renda Minima, acoplado ao atendimento escolar; Saude da Familia —
provisdo descentralizada de servicos de saude, empregando agentes de salde que operam nos
bairros; e Crianca Cidad3 — programa destinado ao atendimento de criancas. (SANTO ANDRE,
2002)

Denaldi (2004) lembra que o processo de implantacdo do programa exigiu um esforco de

reorganizagao interna para garantir a integracao dos programas sociais.

O programa esta organizado a partir de trés equipes de gerenciamento: Coordenagao
Geral, Coordenacgdo Executiva e Coordenacgdo Técnica. A Coordenagao Geral, formada
pelos secretdrios envolvidos, é responsavel pela definicdo das diretrizes gerais e de
avaliacdo do programa. A Coordenacdo Executiva, sob a responsabilidade da Secretaria
de Inclusdo Social e Habitagdo (SISH), tem como principal eixo de atuagdo a articulagdo
da prépria gestdo matricial. A Coordenagdo Técnica é formada pelos diretores dos
departamentos e coordenadores dos programas envolvidos, diretamente responsaveis
pela execucdo dos diferentes programas. Além dessas trés instancias de gestdo, hd uma
equipe local para cada favela, formada pelos técnicos de area e agentes locais de saude,
educacdo, habitagdo, renda minima, banco do povo, incubadora. Além disso, fazem
parte das equipes cerca de 14 organizacGes (ndo-governamentais), parceiras na
implanta¢do do programa, que atuam diretamente nos nucleos, como, por exemplo, a
Passo, que presta assessoria técnica a autoconstrucdo, e o MDDF, responsavel pelo
desenvolvimento do Programa Crianga Cidada. (DENALDI, 2004)

O governo municipal estabeleceu parcerias com 19 instituicdes para implementa¢dao do
programa, destacando-se: a Comissdao Europeia, com o Programa de Apoio as Populag¢des

Desfavorecidas; o Programa de Gestdao Urbana da ONU; o Instituto de Governo e Cidadania do
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ABC; o Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal (IBAM); a Pontificia Universidade Catdlica
de S3o Paulo (PUC-SP); Instituto de Ensino Superior de Sdo Caetano do Sul (IMES); o Movimento
de Defesa dos Direitos do Favelado (MDDF); e o Governo Federal/Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) (SANTO ANDRE, 2002). Essas parcerias contribuiram para que o programa
ganhasse visibilidade nacional e internacional. O SAMI foi reconhecido e premiado por varios
organismos nacionais e internacionais. Em 2000, ganhou “Prémio Gestdo Publica e Cidadania”
concedido pelas Fundacdes Getulio Vargas e Ford, em 2001 foi eleita uma das 16 melhores
praticas do mundo, escolhidas para serem relatadas na Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre
Assentamentos Humanos — Istambul + 5 e recebeu o Prémio Caixa Econ6mica Federal de
Melhores Praticas; e em 2002 recebeu o Prémio Internacional de Dubai de Melhores Praticas, do
Centro das Nac¢Ges Unidas para Assentamentos Humanos, o Habitat, em 2002. (DENALDI, 2012)
Como mencionado anteriormente, para viabilizar o programa foram mobilizados recursos
municipais, federais e internacionais. O Municipio financiou cerca de 51% do investimento total,
a Comissdo Europeia 24%, o governo federal cerca de 23%, e os demais parceiros o restante
(SANTO ANDRE, 2004).

As parcerias com organizacdes internacionais, em especial com o PGU, trouxeram importante
aporte conceitual e metodoldgico para o programa e também permitiram que a experiéncia

municipal fosse amplamente divulgada e ganhasse reconhecimento internacional.

Eu acredito que, na fase inicial, sdo trés convénios muito importantes: o primeiro
convénio com o Programa de Gestdo Urbana (PGU), destinou 40 mil reais para uma
metodologia chamada “Consulta Urbana”, um instrumento que o PGU usava [...] que
era basicamente um diagndstico participativo para dar maior robustez para essa
iniciativa de Santo André. [...]

O que o PGU fez? Uma sistematizacdo de indicadores que culminou no mapa de inclusdo
social. Mas, no fundo, isso ndo foi tdo importante quanto a criagdo de uma rede
internacional. A partir dessa parceria, Santo André estava inserido em uma rede
internacional.

Do ponto de vista da circulagdo de ideias, isso foi um elemento importante. (KLINK,
2020)

O Programa Santo André Mais lgual foi implementado em duas etapas. Na primeira, foi levado a
guatro nucleo de favelas — Tamarutaca, Capuava, Quilombo Il e Sacadura Cabral —, atendendo
3.540 familias ou 15.840 pessoas, o que correspondia a 12,6% da populagao do Municipio. A
segunda etapa teve inicio em 2001, e foram incluidos os nucleos Espirito Santo, Gongalo Zarco e

Mauricio de Medeiros (SANTO ANDRE, 2004).
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TABELA 2. Favelas atendidas pelo Programa Santo André Mais Igual

Nucleos Habitacionais Inicio Total de familias

Sacadura Cabral 1997 738

12 ETAPA SAMI Tamarutaca 1998 1300
Capuava 1998 1327
Quilombo Il 1999 235

Mauricio de Medeiros 2003 180

22 ETAPA SAMI Espirito Santo 2004 1487
Gongalo Zarco 2004 144

TOTAL 5411

Fonte: SANTO ANDRE (2004).

A primeira etapa do programa foi avaliada por varias organiza¢des. Destaca-se o Diagnostico
participativo, produzido pelo Instituto de Estudos Especiais da PUC-SP, e Pesquisa acumulativa,
realizada no @mbito do “Programa de Apoio as populacdes desfavorecidas” (APD), contratadas
pela Unido Europeia, assim como o trabalho realizado pelo Instituto Brasileiro de Administracdo
Municipal (IBAM), que consistia na sistematizacdo de informacdes e avaliacdo do programa,
financiado pelos recursos do PGU / ONU?>2,

A avaliacdo realizada pela Unido Europeia apontou que o programa alcancou resultado muito
satisfatorio em termos de melhoria das condi¢cbes de vida e que esse resultado pode ser
atribuido, principalmente, aos seguintes fatores: prioridade de governo; atuagdo coordenada de
diversas secretarias municipais; experiéncia e capacidade de estabelecer processos participativos
e aprimoramentos dos programas (CERRITELLI, 2008).

As avaliacbes da 12 Etapa do SAMI apontaram para resultados positivos.>® Destaca-se que a
Prefeitura de Santo André (2001b) comparou o desempenho dos programas sociais nas areas
cobertas pelo Programa com o resultado alcangcado em regiGes da cidade com caracteristicas
semelhantes e onde ndo se desenvolveu o programa, concluindo que a eficacia dos programas

sociais tendeu a ser maior nas dreas cobertas pelo PIIS. Por outro lado, as avalia¢gdes indicaram a

58 Ver Larangeira (2003) e Cerritelli (2008).

9 Entre 1998 e 2000, as urbanizac¢des viabilizaram a melhoria das condi¢des de habitacdo, quase mil familias
receberam beneficio financeiro do programa “Renda Minima”, dos 15 mil moradores das quatro favelas inseridas
no programa SAMI, 2.500 se capacitaram profissionalmente e cerca de 400 se inseriram no mercado de trabalho
formal, sendo que 27% das pessoas que declararam estar recebendo remuneragdo estavam trabalhando na area
para a qual se qualificaram nos cursos. O nimero de pessoas empregadas cresceu 10% e o dos que obtinham renda
com atividade remunerada aumentou 56%, diminuindo o nimero de desempregados em 25%. (SANTO ANDRE,
2004)
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necessidade de redugao da meta de atendimento e replicabilidade, principalmente em
decorréncia do alto custo dos componentes do programa (especialmente producdo
habitacional). (SANTO ANDRE, 2004).

Denaldi (2012) aponta que os resultados positivos obtidos, relacionados principalmente a
melhoria da condicdo de vida da populacdo, ndo foram acompanhados de resultados concretos
em termos de nimero de projetos de urbanizacdo de favelas concluidos. Cabe lembrar que o
programa de urbanizacdo de favelas tem um custo muito mais alto que os demais programas
sociais que integraram o SAMI, e sua execucdo é de alta complexidade. A dificuldade de
disponibilizacdo de recursos para a urbanizacdo acabou acarretando em uma alteracdo do
cronograma de execucdo e, assim, em um descompasso entre a realizacdo das obras de
urbanizacdo e o desenvolvimento dos demais programas sociais. A autora lembra que se “por
um lado é um grande diferencial positivo articular as intervenc¢6es urbanisticas (recuperacado de
areas degradadas, urbanizacdo de favelas) com os demais programas sociais, por outro lado
limita-se a abrangéncia em funcdo do ‘peso’ e alto custo de implantacdo dessas intervencgdes.”
(DENALDI, 2012)

Para ilustrar, lembramos que, no primeiro periodo, a urbanizacdo da favela Tamarutaca, iniciada
em 1989, foi concluida apenas em 2008, e com pendéncias ndo solucionadas até 2017. A
urbanizacdo das favelas Sacadura Cabral e Capuava foram concluidas no mesmo periodo
(1997/2008), com 89% e 75%, respectivamente, da intervencdo concluida até 2004. (SANTO
ANDRE, 2004)

A autora (DENALDI, 2012) ainda aponta outras limita¢gdes do programa. Destaca o seu alto custo,
que dificultava torna-lo abrangente, e a dificuldade de combater a violéncia, uma vez que os
programas sociais do governo municipal disputam com o “circuito da informalidade”®° os jovens
e adolescentes.

Blanco et al. (2012, p. 18) lembra que a criminalidade produz efeitos desintegradores em um
contexto de fragilidade do tecido social e insuficiente presencga do Estado, limitando a “auto-
organizagdo social, que acaba requerendo uma presenca estatal capaz de recuperar espagos

publicos degradados”.

60 Refere-se aos agenciamentos relacionados com o trafico de drogas, “pirataria” de produtos e outros tipos de
acoes ilegais.
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Por fim, o Municipio ensaiou estruturar um sistema permanente de avaliacdo. Desenhou o
Observatério de Inclusdo Social, estabeleceu um sistema de indicadores de resultados do

programa e definiu como instrumento de coleta de informacao a “ficha de perfil social”.

3.3 Aspectos institucionais e normativos da politica habitacional e de urbanizacao de

favelas

Desenvolver os novos programas de urbanizacdo de favelas demandou um amplo esforco de
reorganizacdo e realinhamento da administracdo publica municipal. De forma similar ao
observado no primeiro periodo, a priorizacdo da pauta das favelas na agenda municipal
repercutiu na mobilizacdo de recursos — humanos, financeiros e informacionais — e de outros
fatores técnicos e politicos, que viabilizaram a producdo de normativas e leis relacionadas a
regularizacdo fundiaria, bem como a elaboracdo e implementacdo de urbanizacdo de favelas.
Foi um periodo igualmente marcado por intensa articulagdo técnica e politica para
enfrentamento de impasses juridicos relacionados a aprovacdo dos projetos de regularizacdo
fundidria.

Raphael Bischof (2020) relata que na gestdo iniciada em 2001, a equipe de Santo André, em
conjunto com a equipe paulistana e de outros municipios da Grande S3o Paulo, se reuniu para
trocar experiéncias. Além disso, apds a criacdo do Ministério das Cidades (MCid) em 2003, o
municipio também passou a estar presente no debate sobre a regularizacao fundidria em nivel
federal. Foram realizados semindrios nacionais em Brasilia e em S30 Paulo®, em que se

articulavam propostas conjuntas com outros segmentos, como os cartérios.

Isso se deu com a interagdo frequente com a equipe do Ministério, deputados federais
(especialmente, Zezéu Ribeiro e José Eduardo Cardozo) e estaduais (Mario Reali e Simado
Pedro) de bancadas do Partido dos Trabalhadores (PT). Registra-se também que o
Municipio teve um papel importante na problematizacdo dos debates federais sob uma
perspectiva local. Em sintese, trouxe discussdes em curso em Brasilia para equipes de
regularizacdo fundidria de outras cidades. O Municipio contribuia para o debate com
subsidios muito concretos sobre os obstaculos da legislagdo federal (e estadual). Além
do Ministério das Cidades, o Férum Nacional de Reforma Urbana (FNRU) também era
um interlocutor constante nos debates em Brasilia e Sdo Paulo. Santo André participou
de todos os grandes semindrios organizados pelo MCid em 2003 sobre regularizacao
fundiaria. (BISCHOF, 2020)

61 Cf. https://www.camara.leg.br/noticias/33680-seminario-prossegue-com-regularizacao-fundiaria/ >. Consulta

em 28.01.2021. Seminario “A nova ordem juridico-urbanistica no Brasil: um semindrio para juizes, promotores e
registradores”, em 28 e 29 de julho, em S3o Paulo; Seminario de Regularizagcdo Fundiaria — Aspectos Registrais,
Urbanisticos e Ambientais, realizado em 26 e 27 de junho, em Sdo Paulo.


https://www.camara.leg.br/noticias/33680-seminario-prossegue-com-regularizacao-fundiaria/
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Arevisdo da legislacdo federal de parcelamento do solo e a introduc¢do de um normativo nacional
de regularizac3o fundidria ensejou um ciclo de debates a partir de 3 e 4 de novembro de 200452,
Quando o PL 3057 foi remetido a Comissdao de Constituicdo e Justica (CCJ) da Camara, Santo
André e outros municipios paulistas (Diadema, Embu, Guarulhos, Jandira, Osasco, Suzano,
Tabodo da Serra e Vdarzea Paulista) enviaram uma carta conjunta marcando posicdes sobre
temas-chave na proposta de lei ao entdo Deputado José Eduardo Martins Cardozo, integrante da

Cdal.

A carta conjunta manifestava o posicionamento dos municipios sobre temas como a
discricionariedade da regularizagdo fundidria, a licenca integrada, a area urbana
consolidada, a infraestrutura bdsica, as d4reas de preservagdo permanente, a
desafetagao de dreas publicas, entre outros, e solicitava que o Deputado considerasse
para a relatoria do PL na Comissdo de Constituicdo e Justica. (BISCHOF, 2020)

Além da articulacdo em Brasilia, o Municipio passou, a partir de 2005, a divulgar as discussdes do
marco federal sobre regularizacdo fundidria nos féruns de discussdo paulistas, como a
Assembleia Legislativa do Estado de Sao Paulo (ALESP) e o Consodrcio Intermunicipal do Grande

ABC (CIGABC) em 2005.53

3.3.1. Condicionantes institucionais

Em termos institucionais, durante todo esse periodo, o Orgdo encarregado da politica
habitacional foi o Departamento de Habitacdo (Dehab), criado no primeiro periodo, e que até
1999, esteve vinculado a Secretaria de Habita¢cdo e Desenvolvimento Urbano. A partir de 2000,
a estrutura governamental foi alterada para responder ao programa de governo que orientou a
segunda gestdo de Daniel (BELCHIOR, 2019). O Dehab foi transferido para a Secretaria de
Habitacdo e Inclusdo Social (SHIS), e o programa SAMI deixou de ser vinculado ao gabinete do

prefeito e passou a ser ligado a essa secretaria. Assim, segundo Belchior (2019),

[...] eu virei Secretaria de Inclusdo Social e Habitagdo por causa da experiéncia do Santo
André Mais Igual. Ao invés de ficar duas secretarias separadas, vamos juntar as duas e o

62 “Ciclo de debates sobre a revisdo da Lei Federal de Parcelamento do Solo (LF 6766/79) ”, organizado pela
Secretaria Nacional de Programas Urbanos do Ministério das Cidades, realizado em Brasilia nos dias 3 e 4 de
novembro de 2004.

63 Nessas ocasides eram apresentadas a problematizacdo da regularizacdo fundiaria e o estagio dos debates no
Congresso Nacional. Rosana Denaldi apresentou a audiéncia publica na ALESP em 20.04.2005 e Raphael Bischof dos
Santos apresentou para CIGABC em 22.05.2005 e 14 e 15 de agosto de 2007.
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“matricial” fica mais facil, assim como varias outras coisas em administragdes anteriores
(BELCHIOR, 2019)

Em 2005, durante a gestdo do prefeito Jodo Avamileno, uma nova reforma administrativa
retornou ao organograma anterior e o DEHAB voltou a integrar a Secretaria de Desenvolvimento
Urbano e Habitagao.

Uma mudanca significativa, em relacdo ao primeiro periodo, se relaciona com o papel da EMHAP,
gue perdeu importancia, gradativamente, deixando de produzir moradias e se tornando uma
empresa voltada para cobranca de dividas. A captacao de recursos e producdo de novas moradias
e lotes urbanizados passam a ser uma atribuicdo do DEHAB, e as unidades produzidas foram
destinadas, majoritariamente, a moradores de favelas que precisavam ser reassentados para
viabilizar as obras de urbanizacdo.

Embora os documentos institucionais indiqguem a producdo de novas moradias como um dos dois
eixos da politica habitacional, observa-se que uma menor prioridade foi dada para essa acao.
Destaca-se que grande parte desse periodo foi marcada pela austeridade fiscal, que implicou na
limitada transferéncia de recursos federais ndo onerosos para a provisdo habitacional pelos
municipios. A conjuntura nacional ndo favorecia e, no nivel municipal, grande parcela dos
recursos disponiveis para investimento eram provenientes do SEMASA, e sua natureza
orcamentdria ndo permitia aplicar na construcdo de unidades habitacionais. Além disso, como
mencionado anteriormente, a urbanizacdo de favelas era prioridade de governo, e os recursos
captados para producdao de moradias foram, majoritariamente, voltados para viabilizar
reassentamentos de familias moradoras em favelas em processo de urbanizagao.

Mesmo ndo tendo a mesma centralidade que os programas de interven¢do em favelas, o
Municipio ndo deixou de apoiar as associagdes comunitarias voltadas a produc¢do de novas
moradias. O Programa de Apoio as Associacdes Comunitdrias buscava apoiar essas organizagoes
por meio de aplicacdo de recursos préprios em infraestrutura ou cessdo de terrenos municipais.®*
O desenvolvimento dos programas de urbanizacdao de favelas, foco do governo municipal,

requeria a disponibilizacdo de recursos financeiros. Como brevemente citado, as novas

64 A PMSA realizou servicos de terraplenagem e contengdo geotécnica em dois empreendimentos da Associacdo
Santa Luzia denominados Muritinga e Gra-Bretanha. Executou obras de infraestrutura e extensdo de redes de
energia elétrica e iluminacdo em empreendimentos da Associacdo Comunitaria Jodo Ramalho e da Associacdo
Comunitaria de Santo André. (SANTO ANDRE, 2006)
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intervencdes integrais e integradas de urbanizacdo de favelas passaram a demandar maiores
investimentos, ao mesmo tempo em que a arrecadacdo municipal e a disponibilidade de recursos
proprios para alocacdo na habitacdo cairam. Apesar desse desafio, o governo municipal aplicou
importante parcela do orcamento nas acdes de urbanizacdo, principalmente por meio do
SEMASA, e logrou o inédito acesso a recursos nacionais e internacionais para urbanizacdo de
favelas. Entre 1997 e 1998 foram captados recursos no ambito de programas federais, como
Habitar-Brasil, PASS, Pré-Moradia e PROSANEAR (SANTO ANDRE, 2000). Os recursos externos
vieram principalmente do governo federal pelo Programa Habitar Brasil/BID e de organismos
internacionais, como a Unido Europeia por meio do Programa de Acdo Social em Saneamento
(PASS) (DENALDI, 2012). Simdes (2019) exemplifica essa situacdo ao afirmar que “[...] quando a
gente volta, em 1997, ndo tem praticamente nada. A gente tinha 2% [de orcamento municipal],
sei l1a quanto. N3o sei se chegou no patamar de quatro. Mas tinham linhas de financiamento,
abertas ja no Governo Federal”.

Importante aporte de recursos Internacionais para o SAMI foi viabilizado por meio da parceria
estabelecida com a Comissdo Europeia no dmbito do “Programa de Apoio as PopulagGes
Desfavorecidas nas Regides Metropolitanas do Rio de Janeiro e de S3o Paulo (APD)”. Essa
parceria viabilizou a disponibilizacdo de cerca de 4,6 milhdes de ddlares® por meio de uma
convencdo de financiamento firmada em 1998. (CERRITELLI, 2008).

Em relacdo a necessidade de (re)constituir uma equipe técnica, ao reassumir a prefeitura, em
1997, Celso Daniel foi trazendo de volta as pessoas que haviam trabalhado em seu primeiro
mandato, que estavam desmobilizadas ou haviam migrado para outras areas da prefeitura ou
outras organiza¢des, com o objetivo de “remontar o que foi desmontado” (SIMOES, 2019).
Novos profissionais foram contratados e se juntaram a equipe de concursados e dirigentes que
haviam atuado na primeira gestdo, passando a atuar de forma razoavelmente coesa. Além de
compartilharem a militancia, eles participavam conjuntamente de processos formativos e de
discussdao, envolvendo iniciativas de planejamento estratégico e debates conceituais com as
equipes diretivas e técnicas, que paulatinamente construiam espirito de corpo e alinhamento

sobre a linha de acdo estatal (GESINA, 2019).

65 A Unigo Europeia disponibilizou $4.647.500, a contrapartida inicial da PMSA foi de $1.947.100, totalizando
$6.594.600 (SANTO ANDRE, 2001a)
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A nova equipe da Habitagao precisava, adicionalmente, ter habilidades politico-relacionais para
promover a articulacdo entre os diferentes atores envolvidos direta e indiretamente na
implementagao das urbanizagdes. Além dos financiadores externos, das outras secretarias
municipais e dos moradores das areas urbanizadas, o Santo André Mais Igual agregou um rol
crescente de organizacgdes, incluindo universidades, movimentos sociais, érgaos do governo
federal e estadual, organiza¢des ndo governamentais e o Legislativo municipal (IBAM/CEF, 2003).
Esse fator, certamente, elevou a complexidade da acdo conjunta e acentuou a preméncia da
existéncia de coordenacdo e alinhamento entre os atores governamentais e ndo-governamentais
envolvidos na politica publica. Essas novas exigéncias, segundo os entrevistados, conseguiram
ser parcialmente dirimidas no cotidiano da implementacdo das urbanizagdes.

Por um lado, a articulagdo com os moradores das areas foi reconstruida com base na criacdo de
novos espacos institucionais de participacdo, como o Orcamento Participativo e os Conselhos
Municipais de Habitacdo e de Politica Urbana, e na reconstituicdo dos lacos de confianca
estabelecidos na primeira gestdo de Celso Daniel. Assim, a equipe da prefeitura voltou a ir as
areas “quase todos os dias. (...) Tinha as assembleias e essa convivéncia muito proxima, deu para
a gente conhecer as pessoas e ter um respeito mutuo. As pessoas se tornaram amigas da gente”
(GESINA, 2019). Foram também reinstaurados os plantdes da prefeitura nas dareas em
urbanizacdo, estabelecidas “reunides de alinhamento com a equipe técnica que trabalhava em
campo e criada a figura do agente de habitagdo, uma pessoa proveniente de comunidade e que
assumia a responsabilidade de facilitar as conversas e minimizar conflitos” (GESINA, 2019). Outro
aspecto valorizado foi que as urbanizagGes eram reivindicadas nos orgamentos participativos,
facilitando a entrada nas areas (GESINA, 2019). Essa forma de trabalhar contribuiu para que
houvesse maior alinhamento e menos resisténcia da populagdo quanto as intervengdes. O trecho
a seguir explicita esse processo, particularmente como a equipe municipal conseguia trabalhar
com a populagdo para identificar e solucionar possiveis problemas e demandas que aparecessem

nas obras:

A gente chamava essas pessoas por setores, previamente discutidos com as liderangas,
para mostrar os projetos para essas pessoas opinarem, ouvir, fazer alguma modificagdo,
se pudesse, e levar para os técnicos da area do fisico, de obras, para ver se conseguia
fazer algumas alteragGes que ndo prejudicassem as pessoas. Isso foi muito importante,
esse contato que a gente teve. Tinha periddico esse contato com as pessoas (GESINA,
2019).
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A retomada da articulacgdo com os movimentos sociais, especialmente o MDDF, e com as
liderangas comunitarias auxiliou o processo de trabalho nas areas. Esses atores agiam como
pontes que conectavam a prefeitura e os moradores, indicando os residentes abertos e
confidveis para o didlogo e ajustando as demandas da prefeitura, na medida do possivel, as
necessidades locais: “a gente conversava antes com essas liderancas. A escuta era a partir deles.
Porque eles apontavam caminhos pra gente. Vai por esse, vai acontecer isso, as pessoas vao falar
isso. Entdo a gente sempre fez questdo de conversar primeiro” (GESINA, 2019).

Por outro lado, a articulagdo da equipe da habitacdo com as outras secretarias municipais, foi
pautada pela proximidade, didlogo constante e tentativa de institucionalizacdo, apesar dos
desafios desse tipo de empreitada. Como serd melhor abordado adiante, esse fendmeno pode
ser, em partes, entendido pela reorganizacdo no arranjo de implementacdo da politica
habitacional, que passou a ter trés instancias de gestdo no Programa Santo André Mais Igual,
formadas por equipes com diferentes atribuicbes e composicbes: (i) a equipe gestora; (ii) a
equipe operadora; (iii) a equipe local (DENALDI, 2003). Ademais, as entrevistas indicam que tal
comprometimento se deu de forma razoavelmente harmoniosa no nivel local. Ao referir-se a
urbanizacdo na Tamarutaca, Graciosi Pinto (2018) afirma que ndo houve dificuldades
excepcionais no gerenciamento das obras e Gois (2018) explica que “tinha um forum. A gente
que se encontrava toda segunda-feira, ndo lembro agora se era segunda ou quinta, que a gente
se encontrava |a para discutir, a equipe da empresa (Emparsanco), do Semasa e da gente
[Prefeitura]”.

Entretanto os entrevistados evidenciaram algumas nuances nas interpreta¢des mais gerais sobre
as condicionantes institucionais deste terceiro periodo. Uma delas se refere aos espagos
participativos institucionalizados: ainda que eles tenham sido retomados e ampliados, como ja
alertava a literatura (KOWARICK, 2000; MARICATO, 2008), em comparagao com o primeiro
governo de Celso Daniel, eles foram parcialmente esvaziados enquanto espacos de debate
publico e deliberacdo. Isso pode ser compreendido pelo poder de cooptacdo do Estado e pela
diminuicdo do impeto reivindicatério dos movimentos sociais organizados, que ja tinham parte
de suas demandas atendidas e passaram a se dedicar a outras atividades.

Outra reflexao trazida pelos entrevistados aponta para a diminui¢cdo da presenca dos técnicos

em campo, tendo em vista o0 aumento do trabalho burocratico nesse terceiro periodo, voltado
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para captacdo de recursos e gestao de financiamentos e de projetos, que incluia atividades como
producdo de relatérios, cronogramas, medicbes e termos de referéncia. O financiamento
externo permitiu ampliar e qualificar as intervengdes, no entanto, a burocracia envolvida nos
procedimentos de aprovacao e liberacdo de recursos e, também, a complexidade dos processos
de analise, se tornaram gargalos para a execucao de obras e projetos, e passaram a consumir um

tempo grande da equipe. (SANTO ANDRE, 2006).

A Caixa so sabia trabalhar daquele jeito, porque sé trabalhava com empreiteiras . . .
tentou colocar a gente em uma camisa de forga. Entdo a gente ficou tao envolvido com
cumprir as tarefinhas da Caixa e estamos até hoje (SIMOES, 2019)

[ao comparar o primeiro e terceiro periodos] O tempo entre a necessidade e a conversa
era muito rapido, vocé ndo precisava fazer tanto malabarismo. Hoje vocé gasta 90% do
tempo fazendo relatério pra Caixa econémica. (AFFONSO et al., 2018)

Como se nota, a diversificacdo das fontes de financiamento e o aumento do nimero de atores
envolvidos com a producado das acdes de urbanizacdo de favelas ndo significou o fortalecimento
de fatores politico-relacionais para lidar com esta nova configuracdo. As entrevistas ndo
indicaram a construcdo de mecanismos de articulacdo com os novos atores envolvidos no policy-
making, como a Caixa e o BID, nem com os érgaos de controle e fiscalizagcdo ligados aos governos

federal e estadual.

3.3.2. Condicionantes Normativas

Em relagdo a capacidade normativa, esse periodo foi marcado pela revisdao dos marcos
regulatdrios e a criagdo de novos espacos institucionais de participagao. O periodo foi marcado,
também, por limitagdes do ponto de vista de produgao normativa, uma vez que se evidenciavam
questdes que iam além das competéncias do municipio e, conforme descrito, por uma intensa
articulagao técnica e politica para a superagao.

Segundo o relato de Raphael Bischof, os projetos de regularizacdo fundiaria ndo chegavam a

conclusdo, com registro em cartério dos lotes dos moradores, por diferentes razoes:

O “gargalo” era evidenciado nas exigéncias de cartdrios, mas os problemas eram muito anteriores
e demandavam resposta normativa de outras escalas federativas. (BISCHOF, 2020)

Considerando os relatos das entrevistas e o panorama juridico normativo em vigor nesse periodo,

trés questOes eram centrais para o prosseguimento dos projetos de regularizacdo fundidria e

gue extrapolavam a competéncia legislativa municipal:
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A aprovacdo de qualquer projeto de parcelamento do solo em municipios de regides
metropolitanas deveria ter a anuéncia prévia de uma autoridade metropolitana (Lei
6766/79, art. 13, paragrafo Unico). No caso de S3o Paulo, a autoridade metropolitana
era do Governo do Estado de S3o Paulo (GESP), o Grupo de Andlise e Aprovagdo de
Projetos Habitacionais (GRAPROHAB), que ndo diferenciava as exigéncias para projetos
de favelas e loteamentos irregulares urbanizados de qualquer outro caso de novo
parcelamento do solo.

De acordo com a Constitui¢do Estadual de Sdo Paulo (art. 180, inciso VII), era impossivel
desafetar espagos originalmente destinados a areas verdes e institucionais em
loteamentos registrados. Isso representava a maior parte das ocupagbes ditas como
irregulares, em que as areas verdes e de lazer haviam sido ocupadas ao longo de
décadas.

Mesmo com menores danos a sua parcela de mananciais, Santo André enfrentava
enormes obstaculos para que a assentamentos irregulares ja urbanizados fossem
descaracterizados como areas de preservagao permanentes (APPs),

Estas questdes, por outro lado, desencadearam uma intensa participagao técnica e politica do
municipio de Santo André no debate regional e nacional.

A questdo atinente a impossibilidade de desafetacdo de areas verdes e institucionais pela
Constituicdo do Estado era mitigada no Municipio por entendimentos de alguns juristas que
defendiam a desafetacdo tacita de areas nunca utilizadas para areas verdes e institucionais (DI
PIETRO, 2010, p. 677). Raphael Bischof narra que ndo se tratava de entendimento pacificado até
entdo. Mesmo dentro da Prefeitura, alguns procuradores se opunham a possibilidade
encaminhar projetos de lei de perimetros de AEIS desafetando areas originalmente destinadas a

parques, pragas ou equipamentos institucionais.

Mas pode-se afirmar que a primeira lei de AEIS de 1991 havia servido como um marco
e consolidou um entendimento para embasar o zoneamento especial em novos
perimetros a partir de 1997. Santo André conseguiu aprovar no Legislativo dezenas de
leis especificas definindo perimetros como AEIS. Mesmo assim, a articulagdo prosseguiu,
com participagdo ativa do Municipio subsidiando uma proposta de emenda
constitucional (PEC 13/2005) sob o comando do deputado estadual Mario Reali e Sim&o
Pedro, ambos do PT. A proposta, contudo, foi apresentada por uma frente
suprapartidaria em outubro de 2005 e somente foi aprovada pela ALESP como Emenda
23 a Constituicdo estadual em 2007. (BISCHOF, 2020)

Em 2003, o impasse de municipios com regularizagGes perante exigéncias do GRAPROHAB e a
necessidade de mudar a Constituicdo Estadual acerca da desafetacdo de areas ocupadas havia
ganhado destaque nacionalmente. No final daquele ano, em 17 de dezembro, o GESP organizou

um workshop intitulado “Regularizacao Urbanistica e Fundiaria — RMSP”, no qual convidou e
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ouviu demandas dos municipios, evento no qual a prefeitura de Santo André mais uma vez
participou ativamente®®.

A articulacdo das demandas do municipio de Santo André passa a concentrar-se no Congresso
Nacional e na Assembleia Legislativa. No relato de Raphael Bischof fica evidente uma intensa e
expressiva participacdo da equipe de Santo André

As propostas do Municipio de Santo André eram elaboradas no formato de redagdo de

dispositivos legais e justificativas técnicas baseadas em casos concretos. Eram
encaminhadas a Diretoria de Assuntos Fundiarios do Ministério das Cidades, a época
sob o comando de Celso Carvalho dos Santos. Os subsidios encaminhados por Santo
André e outros Municipios foram largamente utilizados pelo Ministério. Eram
empregados casos andreenses tanto nos debates do Projeto de Lei 3057/2000, como
nos exemplos utilizados nos manuais do préprio Ministério. Existia a colaboragdo de
poucos municipios ativamente na elaborag¢do de documentos de orientagdo adotados
pelo Ministério das Cidades. (BISCHOF, 2020)

O protagonismo de Santo André nesses espacos era constante e expresso, conforme Brasil (2005)
e Brasil (2007). No Manual de regularizacdao fundiaria plena produzido pelo Ministério das
Cidades, na introducdo escrita por Marcio Fontes, entdo Ministro das Cidades, Santo André se
destaca:

“Na elabora¢do deste Manual, profissionais com larga experiéncia em regularizacao
fundiaria nos Estados de Pernambuco, Rio de Janeiro e S3o Paulo produziram os textos
basicos, a partir dos quais numa oficina de trabalho foi discutido e ampliado o universo
de questdes neles abordadas. Participaram da oficina de trabalho representantes do
Departamento de Assuntos Fundiarios Urbanos da SNPU e da Secretaria do Patrimonio
da Unido; consultores da Alianca de Cidades; profissionais responsaveis pelos programas
de regularizacdo fundiaria dos municipios de Sdo Paulo, Santo André e Suzano/SP;
pesquisadores vinculados a organizagdes ndo-governamentais; pesquisadores da
Universidade de S3o Paulo (USP); e membros do Instituto de Registro Imobiliario do
Brasil (IRIB) e da Associacdo dos Notarios e Registradores (ANOREG).” (BRASIL, 2007,
p.05)

A articulacdo técnica e politica do Municipio para a regulariza¢ao fundiaria, ao longo de 2005 e
2006, gradualmente voltou-se ao debate ambiental em razio das ocupagdes em Area de
Preservagao Permanente. Segundo Raphael Bischof, a revisdao da legislacdo federal (PL 3057)

passou a um compasso de espera de posicionamento do Conselho Nacional de Meio Ambiente

56 Em que pesem os debates produtivos com diferentes atores envolvidos na regulariza¢do, o resultado da discuss3o
foi pouco apropriado, uma vez que no dia seguinte foi assinado o Decreto estadual 48.430. Instituia-se o “Programa
Estadual de Regularizagdo de Nucleos Habitacionais de Interesse Social - PRO-LAR REGULARIZACAO”. N3o se atendia
a qualquer demanda dos municipios, mas dava-se seguimento a um programa estadual dentro do GRAPROHAB e a
necessidade dos municipios se conveniarem. O programa foi posteriormente substituido pelo Programa Cidade
Legal, em 2007 (Decreto estadual n2 52.052/2007).
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(CONAMA) sobre o tema das APPs e nesse periodo Santo André articulou com o Gabinete do

entdo deputado estadual Mario Reali um posicionamento pelo legislativo paulista.

Em 16 de fevereiro de 2006, a ALESP aprovou uma mogao que defendia a necessidade
da legislagdo “também, fornece instrumentos para garantia do direito a moradia de
qualidade e da necessdria recuperagdo ambiental das cidades”. No paralelo, o Municipio
utilizou do seu assento no CONAMA, enquanto representante de autoridade local de
licenciamento ambiental como mecanismo de pressdo. Nao apenas a equipe de
habitagdo do Municipio acompanhou de perto os debates, mas também movimentos de
moradia acompanharam as audiéncias publicas do CONAMA, com recursos custeados
pelo Fundo Municipal de Habitagdo. Apesar de ndo terem direito a voto, movimentos
levaram faixas e cartazes para marcar sua presenca e demandar solugao de
conselheiros. Em 28 de marco o CONAMA finalmente aprovou a Resolugado CONAMA
369/2006. O normativo n3o atendia todas as demandas, mas era o primeiro passo para
a lei lidar com ocupagbes em APP, algo vedado desde que o Cddigo Florestal passara a
ser expressamente aplicado nos anos 80. (BISCHOF, 2020)

3.3.2.1 Revisdo dos marcos regulatdrios

Neste cenadrio de intensa articulacdo técnica e politica que extrapolava os limites municipais, do
ponto de vista de producdo normativa no periodo destacam-se as alteragdes e revisées dos
marcos relacionados as AEIS ou Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS). A Lei Municipal n°
8.300 em 19 de dezembro de 2001, editada apds a aprovacdo do Estatuto das Cidades, foi a
primeira alteracdao de carater mais geral, revogando a Lei Municipal n° 6.864 de 1991. Segundo
BISCHOF (2012), a experiéncia de 10 anos de aplicacdo da Lei 6.864/1991 indicou a necessidade
de revisdes que foram incorporadas na Lei 8.300/2001. Denaldi (2003) destaca as principais

mudangas:

A alteracdo da legislagdo veio responder a novas situagbes concretas, tais como o
esgotamento do estoque de terras publicas, o adensamento dos nucleos de favela
existentes, a necessidade de verticalizar as construcdes e de permitir e regulamentar
outros usos que nao so o habitacional, a necessidade de agilizar os procedimentos de
regularizacdo e de instrumentalizar novas politicas publicas adotadas pelo municipio,
como a geracdo de emprego e renda para os moradores das areas urbanizadas.
(DENALDI, 2003. P. 189.)

Essa lei municipal manteve a necessidade de realizagdao de um plano de urbaniza¢gdao, mas
flexibilizou a exigéncia de lei para instituicdo e alteragdo das COMULs, que passaram a ser
editadas por portaria do Poder Executivo®’. A CDRU e CUEM (Concess3o de Uso Especial para

Fins de Moradia), recém aprovada pela Medida Proviséria 2.220 de 21 de setembro de 2001,

67 ei 8.300/2001 - Art. 63 - Os representantes do Poder Executivo serdo nomeados mediante expedi¢do de portaria
da Secretaria de Inclusdo Social e Habitacdo, indicando dentre eles um coordenador.
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foram previstas como instrumentos para as titulacdes de areas publicas e, para as areas

particulares, as proposituras de acdes de usucapido coletivo via assisténcia técnica juridica

gratuita para as comunidades e grupos sociais menos favorecidos. O quadro 5 apresenta as

principais alteracdes realizadas.

QUADRO 5. Lei 6.864/1991 e Lei 8.300/2001: principais alteracées

Lei Lei n2 6.864 de 20 de dezembro de 1991 | Lei n2 8.300 de 19 de dezembro de 2001
AEIS 1 - assentamentos habitacionais
ocupados sem justo titulo por populacdo , - .
P . J por populac AEIS A — dreas publicas ou particulares
de baixa renda; e
ocupadas por assentamentos habitacionais de

AEIS 2 -parcelamentos irregulares ou populagdo de baixa renda;

Tipos de ZEIS clandestinos que estiverem ocupadas por | AEIS B —terrenos ndo edificados, sub-

populagdo de baixa renda;

AEIS 3 - terrenos ndo edificados, sub-
utilizados ou ndo utilizados necessarios a
implantacdo de programas habitacionais
de interesse social.

Lotes condominiais

Nao Menciona

utilizados ou ndo utilizados, necessarios a
implantagdo de programas habitacionais de
interesse social.

Para os efeitos desta lei, consideram-se lotes
condominiais os terrenos sobre os quais sejam
edificados:

| - duas ou mais construcdes, articuladas
espacialmente ou nao, ocupadas por
diferentes unidades econ6micas ou unidades
habitacionais;

Il - edificios de apartamentos

Usos dos Lotes

Residencial ou misto, se
comprovadamente de sustentagdo da
economia familiar;

Residencial;
Comercial;

Prestacdo de servigos de natureza comercial;
institucional, industrial;

Institucional;

Misto - residencial com um dos usos abaixo:
comercial; prestacdo de servigos de natureza
comercial; institucional; industrial

Alienagdo de area
publica

Nao Menciona

Fica o Poder Executivo autorizado, nos termos
da Lei Orgéanica do Municipio, em AEIS publicas
municipais, a vender ou conceder o uso dos
imdveis, objeto da respectiva ocupagdo

Contrapartida de obras
realizadas pela
municipalidade em
areas particulares

Com lotes da mesma area, referentes a
totalidade do custo das obras e servigos a
serem executados.

| - por lotes no respectivo empreendimento;
Il — por areas no Municipio;
Il - por moeda corrente.

Instituicao de COMUL | Mediante Decreto Mediante Portaria
8'm?d'\i/(lzizgls;3llai2::2:'éol- ﬁsssg;:s 6 MEMBROS: 3 Sec. Inclusdo Social e
Membros COMUL ) ! ) 4P Habitacdo e Sec. Desenvolvimento Urbano e 3

legislativo; 2 moradores da comunidade;
1 assessor; 1 assessoria técnica.

moradores.

Fonte: elaborado pelos autores
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Outro importante marco regulatério ocorreu em 17 de dezembro de 2004, quando foi
promulgado o novo Plano Diretor do Municipio de Santo André (Lei n? 8.696), produzido por
meio de amplo processo participativo e elaborado no periodo do segundo semestre de 2002 a

margo de 2004. Para Klink (2012, p.163):

(..) abriu uma arena para os governos locais progressistas, os movimentos de moradia e
as organizagles sociais ndo apenas disputarem outras representacdes do espago
urbano, mas também reivindicarem a institucionalizagdo da fungdo social da
propriedade e o direito a cidade. Esse periodo marcou, ainda, o reconhecimento da
politica de urbanizagdo dos assentamentos precdrios como uma adncora da politica
habitacional a ser respaldada pelos instrumentos urbanisticos do Estatuto. (KLINK, 2012,

p. 163).

O plano diretor de 2004 estabeleceu um ordenamento territorial estruturado por duas
macrozonas, denominadas macrozona urbana e macrozona de protecGo ambiental. Por terem
caracteristicas diferentes, as diretrizes e instrumentos de desenvolvimento do territério de cada
macrozona eram diferentes. A Macrozona Urbana se subdividia em quatro zonas: Reestruturacdo
Urbana, Qualificacdo Urbana, Recuperacdo Urbana e Exclusivamente Industrial. Por sua vez, a
Macrozona de Protecdao Ambiental, embora existissem limitacdes com relacdo as legislacGes das
areas de mananciais, se dividiu em: Zona de Desenvolvimento Econdmico e Compativel, Zona de
Recuperacdo Ambiental, Zona de Conservacao Ambiental, Zona de Ocupacdo Dirigidale 2 e Zona
Turistica de Paranapiacaba. A estrutura do zoneamento trouxe uma nova configuragdo, que se

adequou mais a realidade dos centros urbanos, conforme descreve Claudia Souza (2012, p. 35):

N3o se trata do cldssico zoneamento funcional, que separa zonas de uso, ao contrario,
compreende que a cidade, ignorando a legislagdo, estruturou-se mesclando usos e
atividades diversificados, do que resultou a classificagdo de usos do solo no Plano
Diretor tdo somente como residencial, ndo residencial e misto. (SOUZA 2012, p. 35)

Do ponto de vista da integragao da politica habitacional ao planejamento urbano o Plano
Diretor de 2004 trouxe a previsao de diversos instrumentos como as Zonas de Especial Interesse
Social (ZEIS), o PEUC - Parcelamento, Edificagdo e Utilizagdo Compulsérios, o IPTU Progressivo e
a consequente desapropriagdo com pagamentos em titulos, a Outorga Onerosa do Direito de
Construir, Operacdao Urbana Consorciada, Estudo de Impacto de Vizinhanga, Direito de
Preferéncia e o Sistema Municipal de Planejamento e Gestao, composto por um Conselho, Fundo
e Sistema de Informacgdes.

Adequando-se ao disposto no Estatuto da Cidade, o Plano Diretor de 2004 instituiu as seguintes

Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS), em trés categorias:



88

Art. 33 As ZEIS, tratadas pela presente lei, subdividem-se nas seguintes categorias:

I. ZEIS A — dreas publicas ou particulares ocupadas por assentamentos de populagdo de
baixa renda, localizada na Macrozona Urbana;

Il. ZEIS B — terrenos nao edificados e imdveis subutilizados ou nao utilizados localizados
na Macrozona Urbana, necessarios a implantagdo de programas habitacionais;

Il. ZEIS C —terrenos ndo edificados e imdveis subutilizados ou ndo utilizados, localizados
na area do Projeto Eixo Tamanduatehy, necessarios a implantagdo de programas
habitacionais.

Embora a legislacdo municipal de Santo André ja trouxesse a previsdo de ZEIS desde a Lei
6.864/1991, o novo Plano Diretor, além de ampliar as areas demarcadas, trouxe importante
inovacdo ao demarca-las na prépria lei, garantindo a efetividade de aplicacdo imediata do
zoneamento. Affonso e Denaldi (2012) apontam que foram demarcados 1.861.401,18 metros
guadrados de areas vazias como ZEIS (ZEIS B e C) e, a maioria localizadas nos anéis centrais e
intermediarios da cidade, ou seja, tratavam-se de areas adequadas e servidas por equipamentos
e servicos pubicos. Dessas, 714.773,78 metros quadrados estavam na darea do Eixo
Tamanduatehy, portanto, 37% das ZEIS localizavam-se em areas valorizadas e centrais.

O municipio estabeleceu uma estratégia para aplicacdo do PEUC em trés etapas e iniciou a
notificacdo dos proprietarios logo apds aprovacdo do Plano Diretor. No final desse periodo, ja
havia notificado cerca de 50% dos imdveis enquadrados na primeira etapa. Bruno Filho e Denaldi
(2012) registram que até final de 2007 foram notificados 45 lotes que correspondiam a cerca de
1,7 milhdo de metros quadrados, sendo que 12 desses, que correspondiam a cerca de 650 mil
metros quadrados de terra correspondiam a areas demarcadas como ZEIS de vazios (ZEIS B e C).
Estudo realizado por Affonso (2011) mostrou que no curto espac¢o de tempo de 4 anos, cerca de
40% das ZEIS de vazios foram viabilizadas com empreendimentos voltados para populagdo de
favelas ou de menor renda. Esses empreendimentos foram viabilizados com recursos municipais,
estaduais (CDHU) e federais oriundos das fontes: Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC);
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), Habitar Brasil -BID (HBB) e Programa
de Subsidio Habitacional (PSH).

Em 2006, o Municipio editou nova Lei que disp0s sobre a regularizagao fundidria e a urbanizacao
de assentamentos precdrios e a produg¢ao habitacional destinadas a populag¢ido de baixa renda:
a Lei no 8.869 de 18 de julho. Essa lei estabeleceu parametros urbanisticos e edilicios para
producdao de HIS e HMP dentro e fora de ZEIS e redefiniu as areas delimitadas como ZEIS em

todas as suas categorias. Essa nova legislacao refletiu a experiéncia municipal acumulada e o
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novo contexto federal, marcado pelo inicio da estruturacdo da politica nacional de regularizacao
fundiaria pela instituicdo de novos marcos regulatérios como a Concessao Especial de Uso para
Fins de Moradia (CUEM)®® e a usucapido especial urbana®.

A Lei n2 8.869 de 2006 trouxe aspectos relacionados a regularizacdo das edificacGes, tributacdo
e de aprovacdo de reformas e ampliacGes. Buscou-se também atender as demandas de
empreendedores de habitacdo popular (BISCHOF, 2012, p. 308.), e ainda, alterou as defini¢cbes

de HIS e HMP, conforme descreve:

De um teto de renda de 6 saldrios-minimos de renda familiar, passou-se a definir HIS
como aquela destinada a familias com faixa de renda de até 3 salarios minimos de renda
familiar, ou com renda per capita de até 0,75 saldrios minimos, ou ainda aquela que
precisasse ser removida de assentamentos precdrios por situagdo de risco ou por
necessidade de desadensamento. (BISCHOF, 2012, p. 308.),

Na Lei no 8.869, 18 de julho de 2006, as zonas B e C foram demarcadas para estimular a producdo
de HMP e HIS. Nas ZEIS B no minimo 70% do terreno deveria ser reservado para HIS, e para ZEIS
C, no minimo 50%. Para cada ZEIS B e C deveria haver um Plano de Ocupac¢do — POZEIS, que
deveria ser realizado pelo proprietario ou pelo compromissario do imével. A aprovacdo do Plano
de Ocupacao da ZEIS aconteceria com a emissdo de Certiddao de Diretrizes por parte do Poder
Executivo, que seria vélida por um ano”°.

Segundo Affonso (2013, p.85), essa vinculacdo de aprovacao pelo poder publico dos POZEIS,
controlando a produc¢dao habitacional, contrariou interesses dos proprietdrios. Diante de forte
pressao, foi editada uma nova Lei em 2008 para alterar algumas areas que tinham sido

demarcadas como ZEIS, conforme descreve:

Exatamente por essas caracteristicas, contrariando interesses hegemdnicos, as novas
alteracbes so fizeram ampliar as pressGes tanto dos proprietdrios das areas
transformadas em ZEIS, como de empreendedores imobiliarios, eis que se configuravam
como uma restricdo mais forte a destinagdo dessas areas. [...] O resultado dessas
pressdes é que, em 2008, aprova-se uma lei apresentada pelo Executivo, e emendada
pela Camara, que retira da categoria de ZEIS algumas dareas da cidade, ndo por
coincidéncia algumas das mais valorizadas (AFFONSO, 2013, p. 85)

A Lei 9.066 de 04 de julho de 2008 entao, foi editada para alterar a Lei n° 8.869, 18 de julho de

58 Apds o veto aos artigos 15 a 20 do Estatuto da Cidade, o Poder Executivo editou a Medida Proviséria 2.220 em 04
de setembro de 2001 em que assegurou o direito a CUEM para aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como
seu, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicdo, até duzentos e cinquenta metros quadrados de imovel
publico situado em area urbana, utilizando-o para sua moradia ou de sua familia.

69 prevista no Estatuto da Cidade — Lei 10.257/2001

70 Artigo 78 da Lei 8.869/2006
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2006 no que se refere a demarcacdo de dareas ZEIS B e C. Affonso, (2013, p.107) indicou a
guantidade de terra delimitada como ZEIS B e C no periodo de 2004-2008, fazendo uma
comparacdo entre as leis de 2006 e 2008:

TABELA 3. Evolucdo das ZEIS B e C entre o Plano Diretor (2004) e a revisdo legal de 2008

. . , Variagdo da area
Tipo Plano Diretor Lei 9.066/08 T
Ne |Area Ne |Area
ZEIS B 32 |1.146.667,40 25 1905.420,63 -21,04
ZEIS C 36 |714.733,78 11 ]530.106,24 -25,83
Total 68 |1.861.401,18 36 |1.435.526,87 -22,88

Fonte: PSA — SDHU, 2011.

Outro destaque da Lei 9.066/2008 foi de auxiliar na viabilizacdo de empreendimentos menores
e para evitar a doacdo de dareas muito pequenas para uso publico, permitiu que os
empreendimentos de HIS e HMP com darea entre 5.000 e 10.000m? se desobrigassem de doac3o
de dreas publicas. Para facilitar o lancamento individualizado do IPTU, para aqueles
parcelamentos em areas particulares localizadas em ZEIS A, gue possuem a ocupacdo
consolidada e sem oposicdo do titular de dominio nos ultimos 5 anos, foi permitido, mesmo sem
a finalizacdo da regularizacao fundiaria, o desdobramento ou englobamento da area no Cadastro
Fiscal imobilidrio. E, por ultimo, segundo AFFONSO (2011, p.87), “a desobrigacdo de
apresentac¢do da matricula ou justo titulo para fins de emissao de licenga urbanistica ou edilicia
desde que o parcelamento tenha sido aprovado ou regularizado através do Plano de Urbanizagao

e Regularizagdo”.
3.4 Urbanizagao integral de favelas: abordagem e balango das ac¢oes realizadas

Nesse periodo, deu-se continuidade as urbaniza¢des iniciadas e ndo concluidas no primeiro
periodo e foram iniciadas intervengdes do tipo urbanizacao integral em vdrias outras favelas.

O “Balanco de Atividades 2001 — 2004” indica intervenc¢des do tipo urbanizagao integral em nove
assentamentos até 2004 (SANTO ANDRE, 2004). A maioria das interven¢des envolvia

componentes de urbanizacdo, producdo de novas moradias, construcdo de equipamentos
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publicos e melhoria habitacional. O Quadro 6, retirado do referido documento, identifica as

favelas que receberam intervencdo até 2004 e registra as intervencgdes e servicos realizados.

QUADRO 6. Urbanizacgdo Integral — Intervencgdes realizadas no periodo de 2001 a 2004.

Nucleo
Habitacional

Tipo de intervengao

IntervengGes e servigos realizados

Sacadura Cabral

Urbanizacdo, remocao
e producgdo de novas
moradias

urbanizacdo de 100% do nucleo da favela;
construgdo de praga com equipamento de lazer;
remogao de 60 familias;

assessoria técnica para autoconstru¢do de moradias

Urbanizagdo, remogdo

urbanizagao de 85% do nucleo da favela;

moradias

Tamarutaca e produgdo de novas | construgdo de pragas e centro comunitario;
moradias remogao de 109 familias;
financiamento e assessoria para melhoria habitacional
Urbanizacio, remogo | Urbanizagdo de 75% do nucleo da favela;
Capuava e producdo de novas | construcdo de creche;
moradias remogcdo de 74 familias;
produgdo de 176 unidades habitacionais
Urbanizacdo, remogdo | urbanizagdo de 100% do nucleo da favela;
Quilombo Il e producdo de novas | construgdo de praga com equipamentos de lazer;

remocao de 60 familias;
assessoria técnica para autoconstru¢do de moradias

Marginal Guarara

Urbaniza¢do, remocgao
e producdo de novas
moradias

reassentamento de 118 familias em novas unidades
habitacionais em area externa

Espirito Santo

Urbanizagdo, remocgao
e producdo de novas
moradias

urbanizacdo de 13% do nucleo da favela;
remogao de 4 familias

Gongalo Zarco

Urbanizacdo e
produgdo de novas
moradias

remocao de 25 familias;
atendimento de 120 familias PSH

Jardim Primavera

Urbanizagdo

urbanizacdo de 100% do nucleo de favela;
construcdo de praga com equipamentos de lazer;
remocao de 60 familias;

assessoria técnica para autoconstrucdo de moradias

Cata Preta

Urbanizacgdo e
producao de novas
moradias

urbanizacdo de 100% do nucleo de favela;

construcdo de unidades sanitarias para familias de baixa
renda;

producdo de lotes urbanizados;

assessoria técnica para autoconstrucdo de moradias

Fonte: SANTO ANDRE (2004)
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A metodologia de urbanizacdo integral de favelas desse terceiro periodo é inspirada naquela
formulada no primeiro periodo, sendo que os aprimoramentos se relacionam, principalmente,
com a diversificacdo dos componentes do programa, e a utilizacdo do método Diagndstico Rapido
Participativo (DRUP) para producdo de diagndsticos.

No primeiro periodo era comum a execucao de obras de urbanizacdo ocorrer a partir de
definicbes de campo ou a partir de estudos muito preliminares e a partir do terceiro periodo, de
forma geral, iniciou-se a elaboracdo de estudos e anteprojetos. Essa iniciativa pode ter sido
induzida pelo processo de amadurecimento e aprimoramento incremental do trabalho pela
equipe municipal, pela necessidade de licitacdo e contratacdo e, também, por exigéncias dos
orgaos financiadores no caso dos recursos captados junto ao governo federal’®.

Entretanto, Geleilete (2020) relata que os projetos ainda ndo alcangcavam a qualidade necessaria,
e que no momento do langamento do PAC, para garantir a captagdo de recursos e contratagao
dos financiamentos, foram encaminhados para CAIXA estudos e anteprojetos muito frageis. Essa
estratégia garantiu a captagdo de recursos volumosos, mas comprometeu a gestdo dos recursos

e andamento das obras.

Os projetos eram quase um estudo feito pela prépria equipe. Alguns tinham a
possibilidade de vocé fazer uma revisdao de projeto, ai a gente contratava a empresa
para fazer a revisdo daquele estudo. Mas eu acho que isso gerou alguns problemas de
ordem burocrética e de licitagdo, porque quando a gente ndo comeca (pelo menos do
meu ponto de vista), como a gente comegou, um pouquinho “torto”, pela necessidade
de urgéncia de apresentar, porque o recurso tinha aparecido e a gente precisava capta-
lo, pela necessidade, pulou- se algumas etapas, que eu digo, o projeto ficou para tras. A
qualidade do projeto ficou para tras. A gente licitava com o estudo, mas para atender as
exigéncias a gente precisava ter pelo menos um projeto basico. (GELEILETE, 2020)

Além das obras de saneamento e infraestrutura, outros componentes foram agregados, como a
construcdo de areas de lazer e equipamentos sociais. Na Tamarutaca e Sacadura Cabral, foram

construidos centros comunitarios e areas de lazer.

n Alguns estudos apontam que a qualidade dos projetos de urbanizagdo de favelas na regido ainda ndo alcanca os
patamares adequados (MORETTI, et al. 2015; PETRAROLLI, 2015; REGINO, 2017).
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FIGURA 17. Centro Comunitario da Tamarutaca

INAUGURACAO
entro Comunitdrio Tamarufaca
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Fonte: PMSA (2002)

Na Capuava foi construida uma creche e na Sacadura as Unidades de Negdcio, que reuniam um
conjunto de 24 unidades de comércio ou servicos, cujos empreendedores eram moradores da
favela, setor publico ou outros agentes. As iniciativas da comunidade foram apoiadas pelo
Programa Empreendedor Popular, que viabilizou a capacita¢do e formagdo dos empreendedores
e prestou assessoria para produc¢do dos Planos de Negdcios. (LARANGEIRA, 2003)

O edificio foi implantado na borda do assentamento, tendo por estratégia atender tanto a
populagdo do assentamento como do bairro. Foi concebido, também, como estratégia de
integra¢ao da favela ao bairro.

FIGURA 18. Unidade de Negdcios na favela Sacadura Cabral

Fonte: PMSA (2002)

Buscou-se aprimorar a producdo de diagndsticos por meio da utilizacdo do Diagndstico Rapido

Urbano e Participativo (DRUP) e, para tanto, em 1999 foi firmado um convénio com a GTZ
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(Agéncia de Cooperac¢do do Governo Alemao) para capacitacdo da equipe. O DRUP passou a ser
utilizado pela equipe municipal em todas as favelas que eram atendidas pelo programa de
urbanizagdo integral.

O DRUP consistia na aplicacdo de um conjunto de instrumentos e técnicas que viabilizavam
captar a percepcao da populacdo e conhecer o territério. As principais técnicas utilizadas na
aplicacdo do DRUP sdo: (i) observacdo do participante; (ii) entrevista semiestruturada; (iii)
interpretacdao hermenéutica; (iv) moderacdo; (v) visualizacdo. Em relacdo aos instrumentos, os
principais sdo: (i) mapa falante; (ii) matriz historica; (iii) mapas didrios; (iv) elaboracdo de
maquete; (v) matriz de hierarquizacdo; (vi) mural e registro em fotos; entre outros (SANTO
ANDRE, 2001c).

Para realizacdo do DRUP integravam a equipe municipal profissionais de diversas formacdes
(assistente social, socidlogo, arquiteto, engenheiro, agente de habitacdo, agente de participacdo
cidada) lotados no DEHAB e em outros 6rgdos da administracdo municipal. O DRUP permitiu
ampliar a participacdo da populagdo na producdo de diagndsticos e configurou-se como um
processo de interacdo, entre a populacdo e os técnicos planejadores, com o objetivo de
aprofundar conhecimentos sobre a area e “conhecer a realidade a partir da visdo daqueles que

14 vivem.” (SANTO ANDRE, 2001c). Para Célia Domingos (2020):

E nesse periodo que a gente adquiriu esse conhecimento, aplicou e foi modificando o
Diagnéstico Rapido Urbano e Participativo. A gente foi adaptando as necessidades que
a gente tinha de projeto e acho que ganhou uma qualidade muito maior na participacado
da populacdo que é o fato de conseguir falar com todo mundo e ndo sé com quem é
lideranca. Acho que os processos participativos falam com quem consegue falar. Muita
gente ndo consegue falar. Entdo o DRUP tem essa beleza, de falar com crianga, com
mulheres, com pessoas timidas, com pessoas que ndo tém facilidade de levantar a mao
em grupo e levantar uma questdo. O DRUP tem uma beleza de ser mais democratico do
que se aplica no geral. [...]

Primeiro fazia contato com as liderancgas para dividir com elas a execu¢do do DRUP. Nao
da para fazer o DRUP sem as liderancas. Embora a gente fale com todo mundo, a entrada
tem que ser com as liderancas. A gente chamava as pessoas de varias dreas da
prefeitura, da Saude, Habitagdo, Educagao, o Semasa. Todas as areas que teriam alguma
interferéncia no urbanismo, para participar do DRUP. (DOMINGOS, 2020)

O relatério do DRUP era fornecido para as empresas projetistas (empresas contratadas para
elaboracdo do projeto de urbanizacdo) que deveriam considerar seu conteudo para definir o
respectivo projeto de intervenc¢ado. Gesina destaca que “eles [projetistas] apresentaram o projeto
para os moradores e é muito interessante porque todas as propostas que eles estavam fazendo,

eles se remetiam ao DRUP” (GESINA, 2019).
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[...] depois, quando a gente entregava para a empresa, a partir disso, os técnicos
precisavam estar juntos, para garantir que a empresa levasse em consideragdo aquilo
que foi resultado do DRUP. Quando o projeto estivesse elaborado, a gente apresentava
para os moradores em uma assembleia normalmente. Principalmente para contar quais
foram as contribuicGes que eles deram e quais as contribui¢cdes que eles deram e nado
puderam ser usadas (porque claro tem coisas que ndo podem ser utilizadas,
juridicamente ou pelo projeto mesmo, pela engenharia, pela arquitetura, tinham coisas
invidveis). Entdo a gente precisava devolver isso. “Porque essas ideias ndo sdo vidveis?
Por que vocés ndo podem ficar nessa area? Por que tem que ter remog¢do?”
(DOMINGOS, 2020)

FIGURA 19. DRUP - Diagrama Institucional: relagdo da comunidade com institui¢Ges.
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Em 2001, a prefeitura iniciou a implementacdo do “Observatério de Qualidade dos Servigos”,
voltado para verificar a qualidade dos servicos publicos (abastecimento de agua, coleta de
esgoto, drenagem, energia elétrica, iluminacdo publica e coleta de lixo) em assentamentos
urbanizados. Tratava-se de uma acdao de monitoramento e avaliacdo das intervencdes. O projeto
piloto foi desenvolvido no nucleo Sacadura Cabral e esperava-se leva-lo para as demais areas.

O projeto era realizado com participacdo ativa da populacdo e de forma a capacitar
representantes do assentamento para monitorar a qualidade dos servicos e cobrar, quando
necessario, a melhoria dos mesmos junto as concessionarias responsaveis pela sua execucdo. Os
observadores eram moradores (representantes de quadras), que eram previamente capacitados
para observar a qualidade dos servicos, durante 15 dias, e registrar nos formularios fornecidos.
Os padrées de qualidade que deveriam ser alcancados eram, também, previamente definidos
com a comunidade no “Férum de Avaliacdo”. Os resultados eram enviados as concessionarias
responsdveis pela prestacdo dos servicos (SANTO ANDRE, 2001d).

Nesse periodo, conforme mencionado, também um volume grande de recursos foi captado para
viabilizar as intervengdes. Segundo a PMSA, no periodo 1999 a 2004 o Municipio alocou recursos
proprios da ordem de 60 milhGes de reais e captou 20 milhGes do Governo Federal e quase 13
milhdes de reais da Unido Europeia (Tabela 4). (SANTO ANDRE, 2006). A Tabela 4 apresenta os
valores por fonte de financiamento e programa.

TABELA 4. Investimento por fonte no periodo de 1999 a 2004

Investimentos 1999/2004
realizados total média
Prefeitura
(PSA+FMH) 34.262.882,15 5.710.480,36

SEMASA 28.298.550,68 4.716.425,11

Gov. Federal 21.810.165,35 3.635.027,56

Unidao Europeia 12.845.609,25 2.140.934,88
Total 97.217.207,43 16.202.867,91

Fonte: SANTO ANDRE, 2006
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TABELA 5. Captagdo de recursos entre 1997 e 2005

n2 de
unidad tElBr G
Programa Tipo Fonte es/ (recursos valor RS (PSA) Data
o externos)
familias
INFRA* + GOV.
PASS URBANIZACAO | FEDERAL 2899 1.693.345,01 1996/1998
INFRA + 33.000.000,00
HI;Q::S-':_R URBANIZACZ\O FECI;DCI;\I;;AL 2500 3.886.644,77 (referentes a 12 | 1996/1998
+ P.HAB** fase do SAMI)
UNIAO RECURSO
EUROPEIA P.HAB EXTERNO 3375 12.400.000,00 1997
HABITAR P.HAB + GOV.
BRASIL - BID URBANIZACAO | FEDERAL 1433 16.000.000,00 7.000.000,00 2000
MORAR P.HAB + GOV.
MELHOR URBANIZACAO | FEDERAL 216 1.850.000,00 2.267.655,44 2001
PAT PROJETO GOV. 1400 1.300.000,00 - 2003
FEDERAL ) I
PSH P. HAB GOV. 120 511.317,04 507.696,76 2004
’ FEDERAL R ) !
R‘éﬁiﬁﬂﬁ?ﬁéﬁa P.HAB + GOV
E INTEGRACAO RSCIi:tJJII.\IASRIIj:fAA FEDERAL 234 599.000,00 626.281,02 2004
DE AP
PAR P.HAB GOV. 1320 40.328.000,00 - 2004
) FEDERAL ) T
MULTISETORIAL INFRA +
INTEGRADO - URBANIZACAO | BNDES 2400 42.360.000,00 31.130.000,00 2004
BNDES + P.HAB
TOTAL 15897 | 120.928.306,82 | 74.531.633,22

Fonte: Santo André (2004).
*Implantagdo de infraestrutura
**Producdo habitacional

Cabe observar que o custo e complexidade das intervengdes aumentaram com o adensamento

dos assentamentos, que teve como consequéncia o aumento do percentual de remogado para
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promover a abertura de vidrio, eliminacdo de situacdes de risco e adequacdo de densidade.

Denaldi e Ferrara (2018) lembram:

Nas ultimas décadas, os assentamentos em RMs se consolidaram, adensaram e muitas
vezes se verticalizaram. A¢Ses como adequacgdo de densidade e recuperagdo de areas
protegidas como as APPs, de forma geral, demandam promover um percentual alto de
remogdo e reassentamento, medida essa de grande impacto social e que requer
disponibilidade de terra e recursos subsidiados para produgdo de novas moradias
(DENALDI; FERRARA, 2018)

Assim, a producdo de novas moradias passou a ser um componente cada vez mais importante
dos programas de urbanizacdo de favelas e as acdes de urbanizacdo de favelas ficaram cada vez
mais dependentes da disponibilizacdo de terrenos e captacdo de recursos para producdo de
novas moradias para viabilizar o reassentamento.

Entre 1997 e 2004 foram viabilizadas a construcdo de 2.610 novas moradias vinculadas a
intervengdes realizadas em 12 assentamentos para promover remanejamentos (dentro da
poligonal do assentamento) e reassentamentos.

FIGURA 21. Conjuntos Habitacionais para reassentamento: Prestes Maia e Av. Aurea.

Fonte: PMSA (2005)

Além dos recursos utilizados nas urbanizagbes integrais e conjuntos habitacionais, nesse
momento também houve investimento de recursos municipais em obras emergenciais e
pontuais em diversas favelas do Municipio. De acordo com o “Balan¢o de Atividades 2001 -
2004”, 19 favelas receberam intervencdes pontuais até 2004 (SANTO ANDRE, 2004). O Quadro

7, a seguir, aponta as favelas beneficiadas e as intervengdes realizadas.



QUADRO 7. Intervengdes Pontuais realizadas no periodo de 2001 a 2004.

Ndcleo Obra
Araguari muro e escadaria
Arara Azul muro de contencao e galeria
Bom Pastor guias e passeios
Cisplatina muro de contencéo e dreno

Gongalo Zarco

barracos, remocéo e consertos

Gregorio de Matos

escadaria, passeio e muro de contencdo

Jardim dos Passaros

guia, sarjeta

Jardim Primavera

muro, escadaria, passeio e guias

Jardim Sorocaba

guias, sarjetas, pavimentacao e contencéo

Pintassilgo viela e escadaria, conservacédo do viario, canalizacédo de esgoto
Piracanjuba canalizacdo de aguas pluviais
Quinhdo 21 execucdo de 8 embrides

Rua das Flores

muro de contencao

Rua Mirandopolis

muro de contencao e passeio

Rua Monza

muro de contencdo, passeio, reaterro de talude

Santa Cristina

muro de contencao

Sitio dos Vianas

pavimentacdo em viela (Vitéria da Conquista)

Rua Mariano Procépio - muro de contencao

Rua Tortusa.

Travessa das Flores

guia, sarjeta, pavimentacao e passeio

Valentim Magalhdes

muro de arrimo, guias, sarjetas e embrides

Fonte: SANTO ANDRE, 2004.

No ambito do SAMI, no final de 2004 apenas a intervencdo do Nucleo Quilombo Il tinha sido
concluida. As demais estavam em andamento. As iniciadas na 12 Etapa do Programa ja estavam
em estdagio avancado de obra, mas a maioria das intervencgdes iniciadas na 22 Etapa do Programa

ainda estavam em estdgio inicial, como observa-se na Tabela 6.

TABELA 6. Andamento das intervenc¢des do SAMI em 2004.

Inicio da Total de Intervencdo concluida/familias
Nucleos Habitacionais . - o beneficiadas (2004)
intervengao familias
n2 %
Sacadura Cabral 1997 738 658 89%
a
0,
ETAPA Tamarutaca 1998 1300 1100 85%
SAMI Capuava 1998 1327 995 75%
Quilombo Il 1999 235 235 100%
2a Mauricio de Medeiros 2003 180 115 64%
ETAPA | Espirito Santo 2004 1487 200 13%
SAMI | Goncalo Zarco 2004 144 20 14%

Fonte: SANTO ANDRE, 2004.

Como mencionado anteriormente, sabe-se que no periodo seguinte (2004/2008) as intervengdes
nas favelas Sacadura Cabral, Tamarutaca e Capuava tiveram continuidade e foram concluidas, no
entanto, a auséncia de um balanc¢o da gestao 2004 e 2008 impossibilitou identificar o nimero

total de moradias produzidas até 2008, assim como o conjunto de favelas que receberam
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intervencdo até o término desse terceiro periodo. E provavel que a referida crise administrativa
e politica instalada no final desse periodo, com a demissdo coletiva de secretdrios municipais e
também de muitos técnicos que ocupavam cargos diretivos, tenha relacdo com auséncia de
documentos como relatérios técnicos e balancos que permitiriam melhor identificar as acées

realizadas até 2008.

FIGURA 22. Urbanizagao da favela Capuava e Sacadura: antes de depois

>
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Contudo, é possivel afirmar que, a partir de 2007, com o langamento do PAC e a disponibilizagdo
de volumosos recursos federais para urbanizacdo de favelas, foram captados novos recursos
tanto para viabilizar intervengdes que ja estavam em andamento, quanto outras ja planejadas e
apontadas como prioridades no Municipio.

Nos ultimos anos do terceiro periodo (2007 e 2008) foram firmados quatro Termos de
Compromisso (TC), elencados na Tabela 7 a seguir, totalizando a captacdo de cerca de RS 180

milhdes no ambito do PAC e o atendimento de quase 5 mil familias.
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TABELA 7. Termos de Compromisso PAC firmados no Terceiro Periodo

N° do TC Assentamentos ano de tino de intervencio n. de Repasse Contrapartida
atendidos selegao P s familias (Gov. Federal) (PMSA)

Capuava Unida remogdo total +

0218.839-31 2007 . . 1.137 | RS$27.621.550,00 | RS 13.692.461,98
e Gamboal | provisdo habitacional

0222.667-44 | COMPlexo 2007 urbanizacdo integral 1.743 | R$36.262.408,01 | R$ 24.208.903,42
Espirito Santo

|

0222.668-59 JC;’TFZ::O 2007 urbanizacdo integral 1.892 | R$37.139.235,04 | R$ 30.710.418,34

0251.114-62 | Sraciliano 2008 remogdo total + 120 | RS 3.850.384,64 | RS 3.713.842,94
Ramos provisdo habitacional

* OGU: Orgamento Geral da Unido; FNHIS: Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social

Fonte: Elaboragdo prépria com base em Ministério das Cidades (2017) e informagdes verbais PMSA (2020).

Nesse terceiro periodo, os recursos captados foram destinados para concluir intervencoes
iniciadas nos seguintes assentamentos: Capuava Unida, Gamboa, Complexo Espirito Santo e
Jardim Irene.

Os assentamentos Capuava Unida e Gamboa | contavam com recursos contratados no ambito do
programa Habitar Brasil BID (HBB) e de outros programas federais que utilizavam recursos o
Orcamento Geral da Unido (OGU), para viabilizar a remoc¢do total dos assentamentos e
reassentamento das familias em conjuntos habitacionais. Entretanto, essas intervencgdes
contratadas desde 2004 foram iniciadas apenas em 2007. Aponta-se que o atraso estaria
relacionado com dificuldades burocraticas, e em especial com o modelo de licitacdo internacional
exigido pelo BID. Em2008 essas contrata¢des migraram para o PAC e foram reunidas em apenas
uma operacao financeira o que permitiu que a execugao das obras fosse acelerada.

Situacdao semelhante ocorreu no caso do Complexo Espirito Santo, que ja vinha sendo urbanizado
com recursos municipais (Prefeitura e SEMASA) e também migrou para o PAC em 2007. O projeto
foi revisado e as obras foram retomadas em 2008.

A PMSA vinha realizando intervengdes pontuais no Complexo Jardim Irene para mitigar situagdes
de risco e melhorar a infraestrutura basica, e em 2003 iniciou a elabora¢do do projeto de
urbanizacao integral do complexo, financiado pelo PAT-Prosanear, o que possibilitou, em 2007,
a contratacao das obras no ambito do PAC. No entanto, as obras foram iniciadas apenas no
quarto periodo (2010), devido a dificuldades enfrentadas para licitar a obra. Foi necessario
realizar duas licitagdes, pois a primeira foi impugnada.

O nucleo Graciliano Ramos teve sua urbanizagdo priorizada pelo Orcamento Participativo e a

solucdo proposta foi a remoc¢do das familias e construcao de edificios no mesmo local para
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reassentamento das mesmas. A contratacao dos recursos se deu em 2008, mas as obras sé foram
iniciadas em 2010. Segundo informacdes verbais fornecidas pelos técnicos da PMSA, o longo
periodo para dar inicio as obras foi consequéncia da dificuldade de pactuar com os moradores a
solucdo transitéria de moradia. Como parcela das familias ndo tinha condicdes de manter-se em
aluguel social durante o periodo das obras, foi necessdrio construir um alojamento para abriga-
las. Todo esse processo preparatério levou mais de dois anos.

Vale lembrar que 1999 a Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de
S3o Paulo (CDHU) iniciou intervencdes em areas ocupadas do Jd. Santo André, quando se efetuou
a canalizacdo dos cérregos Dominicanos e Hamurabi. O complexo de favelas denominado ‘Jardim
Santo André’, trata-se de uma area de 1,5 milhdo de metros quadrados, adquirida pela CDHU em
1977, que abriga seis favelas (Lamartine, Dominicanos, Toledanos, Cruzado, Campineiro,
Missionarios). A urbanizacdo das favelas propriamente dita iniciou-se apenas em 2002 (DENALDI,
2003, p. 167)

Nesse terceiro periodo, grande parcela das favelas recebeu algum tipo de intervencdo no ambito
dos programas Urbanizacdo integral, Programa de Urbanizacdo Comunitaria (Intervencgées
Pontuais) e Programa Favela Limpa. Na segunda gestdo de Celso Daniel (1997-2000) promoveu-
se a urbanizacdo integral de cinco favelas: Tamarutaca, Capuava, Sacadura Cabral, Quilombo Il e
Cata Preta, sendo que as quatro primeiras ndo foram concluidas e continuaram sendo
urbanizadas nas gestdes seguintes. No periodo 1997-2004, segundo Balango da Gestdao (SANTO
ANDRE, 2004), nove favelas foram atendidas no &mbito do Programa de Urbanizag3o Integral,
sendo que sete delas estavam inseridas no programa SAMI e 19 foram atendidas por meio de
intervengGes pontuais/obras emergenciais. Na gestdao Avamileno (2005/2008) sabe-se que foi
concluida a intervencao em trés favelas atendidas pelo SAMI. Consta que oito favelas receberam
recursos do PAC para urbanizacao - Capuava Unida, Gamboa |, Complexo Espirito Santo (favelas
Espirito Santo | e II), Complexo Jardim Irene (favelas Jd. Irene II, lll, IV e V) e Graciliano Ramos -
sendo que todas ja haviam recebido interveng¢des pontuais ou haviam sido priorizadas para
atendimento no ambito do programa Urbanizagao Integral.

No inicio desse periodo destaca-se a prioridade dada ao desenvolvimento institucional, o
envolvimento da equipe técnica e o desenvolvimento de metodologias inovadoras de

intervencdo. Observa-se que, com o passar do tempo e com a possibilidade de captacao de
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recursos, a equipe técnica se afasta do campo para executar tarefas administrativas necessarias

a gestdo dos contratos de financiamento.

3.5 Consideragdes sobre condicionantes institucionais e normativas no terceiro periodo

Como se nota, no terceiro periodo os programas de urbaniza¢do de favelas voltaram a ocupar
lugar de destaque na agenda municipal. Com isso, os fatores técnico-administrativos e politico-
relacionais vinculados a urbanizacdo de favelas foram alavancados. De um lado, a equipe técnica
no érgdo ligado a politica habitacional e os mecanismos de trabalho matricial e intersetoriais
foram reconstituidos. Houve também um aumento significativo no nivel de recursos financeiros
e informacionais a disposicdo do governo municipal para urbanizacdo de favelas. De outro, os
espacos institucionalizados de participacdo foram restabelecidos, embora, como nos periodos
anteriores, ndo se tenha registro de mecanismos de articulacdo com érgdos de controle e de
fiscalizagcdo, nem com os novos atores envolvidos com a producdo destas politicas, como a Caixa
e as empresas contratadas. Disso depreende-se, portanto, que neste periodo houve uma
reorganizacdo e um fortalecimento das condicionantes institucionais e normativas para a
urbanizacdo de favelas.

Esta nova configuracdo das condicionantes institucionais e normativas, todavia, teve efeitos
contraditorios. Embora o governo municipal tenha conseguido desenvolver projetos mais
complexos, acessar recursos financeiros significativos para financid-los e tenha avangado
significativamente na produ¢dao de normas para orientar e viabilizar a regularizagao fundiaria, os
resultados alcangados pelas interveng¢des ndo foram o esperado.

Ainda que fosse pauta prioritdria, a implementa¢dao do Programa Santo André Mais Igual foi
dificultada por fatores financeiros, como a queda da capacidade de investimento do governo
municipal, o alto custo das intervengdes e o atraso no repasse de recursos captados nacional e

Ill

internacionalmente, e pela complexidade das intervengdes, afinal “mesmo reconhecendo os
avangos institucionais, viabilizar a matricialidade, assim como o processo de integracao proposto
pelo PIIS, é tarefa dificil mesmo para um governo municipal que prioriza essa acdo” (DENALDI,
2003, p.159). Seguindo essa linha argumentativa, é possivel arguir que a prefeitura de Santo
André priorizou a urbanizacao de favelas, mobilizou recursos humanos e promoveu articulagao

e alinhamento intragovernamental para a implementac¢ao dessa politica, ao mesmo tempo em
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gue enfrentou desafios significativos decorrentes da reducdo e inconstancia dos investimentos,
dos limites juridicos que extrapolavam a competéncia legislativa municipal e da
operacionalizacdo de um programa federal complexo e ambicioso, distante das formas
tradicionais de atuacdo estatal.

Esta secdo introduz elementos adicionais para se compreender esses resultados. Primeiro, com
o falecimento de Celso Daniel, em 2002, houve mudangas na condugdo politica do governo
municipal. Seu sucessor, Jodo Avamileno, manteve o secretariado e deu continuidade aos
programas herdados da gestdo anterior. No entanto, nesse governo a pauta da urbanizacdo de
favelas se enfraqueceu, particularmente a légica de urbanizacdo integrada e matricial (LIMA-
SILVA, 2019). A promessa do Santo André Mais Igual ndo se concretizou, em grande medida, pela
dificuldade de se manter a articulacdo intersetorial na auséncia da lideranca de Daniel. Ao
assumir o mandato, Avamileno conseguiu dar continuidade as acOes que estavam em
andamento, mas elas, paulatinamente, esmaeceram e, a partir de 2005, a prefeitura deixou de
se destacar pela coordenacdo matricial: “a impressdo que eu tenho é que cada um voltou para o
seu quadrado e a interdisciplinaridade acabou. (...) Aquela colaboracgdo, o espirito colaborativo,
foi minguando” (SIMOES, 2019).

Segundo, embora nesse periodo as relacdes com os moradores das areas tenham sido
reconstituidas, elas tampouco permaneciam as mesmas. Para diversos entrevistados, as
liderangas comunitarias e os movimentos sociais estavam enfraquecidos tanto nas instancias
participativas, como os conselhos e comissdes de habita¢dao, quanto nas dreas em urbanizac¢ao
(GRACIOSI PINTO, 2018; SANTO AMORE, 2018; CAMPANHAO, 2018). E provavel que essa situacio
possa ser entendida a partir de mudancgas nas relagdes locais de poder: comentando sobre uma
experiéncia de urbanizacdo em Santo André, Gesina (2019) indica que alguns moradores
bastante atuantes na primeira gestao do Celso foram banidos da area pelo tréfico, ao passo que
outros relataram perseguicdes e repressao, optando por se afastar da mobilizagdo popular. Por
outro lado, Simdes (2019) comenta que muitas liderangas ja tinham tido as suas demandas
atendidas e “cada um foi cuidar da sua vida e dai o movimento se esfacelou um pouquinho”,
dialogando com as dificuldades da efetividade da participa¢ao institucionalizada identificadas por

Maricato (2008) e Kowarick (2000).
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Terceiro, a estratégia de arrecadar recursos com organizagdes internacionais e com o governo
federal também gerou reveses. Se na primeira gestdo de Daniel o governo municipal tinha total
autonomia para desenvolver os projetos e gerir os recursos a eles destinados, no terceiro periodo
a forma de gerir as interven¢Ges governamentais de urbanizacdo de favela havia mudado de
forma significativa. Os financiamentos externos significaram novas exigéncias e demandas
administrativas, a agdo governamental estava mais delimitada por leis, normas e acérdaos
governamentais e pela atuacdo dos 6rgdos de controle e fiscalizacdo e inexistiam mecanismos
de articulagdo com estes 6rgdos e com atores externos que ocupavam posicdes chaves na
implementagao dos programas intergovernamentais de urbanizagdao de favelas, como a Caixa.
Isso elevou os desafios da gestdao administrativa dos contratos e diminuiu a discricionariedade
dos profissionais da prefeitura de Santo André na execucdo da acdo publica, como demonstrado
a seguir:

[Na primeira gestdao de Daniel] Era empirico, era uma relagdo dindmica, mas era de
trabalho participativo real... a medida que aquilo virou uma rubrica de plano de trabalho
e que vocé tinha que prestar contas do recurso do Habitar Brasil BID e informar quantas
folhas de sulfite vocé gastou em uma reunido... que tipo de trabalho social é esse que se
tornou obrigatdrio mas tem que seguir certas circunstancias e tal? (AFFONSO, 2018).

A partir de 2007, com o lancamento do PAC-UAP, o governo municipal passou a acessar recursos
de maior vulto e que permitiram que favelas maiores e as mais complexas, que demandavam
maior numero de reassentamentos, fossem urbanizadas em uma metodologia também
integrada de intervenc¢do. Dada a experiéncia de Santo André com o tema de urbaniza¢do de
favelas, as areas selecionadas para intervengdo nesse programa ja estavam mapeadas e

integravam o planejamento da politica habitacional do Municipio, como o trecho a seguir ilustra:

Na verdade, existia uma politica habitacional que vinha sendo implementada, mesmo
com as alternancias de governo que interferiram na forma como se desenvolvia essa
politica, mas havia um certo aprendizado em relacdo a urbanizagdo de favelas que ndo
se perde totalmente, ele permanece mesmo com alternancia de governo. Tinha um
planejamento também. Eu lembro que as primeiras favelas que nds levamos para o PAC
foram aquelas que estavam no planejamento e que o municipio estava tentando captar
recursos. Entdo ndo é que veio “ah, o PAC, o que nds vamos atender agora?” (LIMA-
SILVA, 2019: 216).

Em resumo, no terceiro periodo, a prefeitura municipal contou com recursos financeiros, espagos
institucionalizados de participacdo social e de coordenagado intragovernamental e uma equipe
técnica experiente e engajada, mas se deparou com a confluéncia da elevag¢ao da complexidade

da acdo estatal nas favelas com uma gestao mais rigida dos projetos. De um lado, acessavam-se
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recursos financeiros, mas os investimentos municipais minguaram e os externos vinham, por
vezes, com atraso e exigéncias em relacdo as quais a prefeitura tinha reduzida ingeréncia. De
outro, ndo foi so a politica publica em si que se tornou mais complexa, isso também ocorreu com
a realidade das favelas e o cenario politico e social no qual ela estava inserida: a mobilizacdo
comunitaria estava diferente, a articulacio entre burocratas e moradores/liderangas
comunitdrias também e, talvez o mais importante, a condugdo da politica foi fortemente alterada
com a troca de prefeitos em 2002.

Nesse contexto, o legado do Municipio na drea habitacional, fundamentado em uma forma
integrada e multisetorial de se pensar e implementar urbaniza¢des de favelas, se manteve e
passou a precisar dialogar com as novas demandas e pressdes das politicas federais.

O periodo foi igualmente marcado pela forte atuacdo técnica e politica envolvendo os
municipios da regido e um debate nacional sobre impasses juridicos que impediam avangos nos
projetos de regularizacdo fundiaria e limitavam a capacidade de produc¢do normativa local.
Nesse sentido, as condicionantes normativas nesse periodo espelham a realidade institucional
detalhada nos topicos anteriores.

De um lado, verifica-se o protagonismo da equipe de Santo André em eventos regionais e
nacionais, inclusive, com contribui¢Oes efetivas para o aprimoramento da legislagdo nacional de
regularizacdo fundiaria, além de ativa participacdo no debate sobre a ocupagdo em APPs.

De outro lado, no terceiro periodo verificou-se que o municipio de Santo André revisa e readequa
seus marcos regulatérios visando ao alinhamento com os marcos legais federais, especialmente
o Estatuto da Cidade, buscando lidar com a complexidade envolvida e superar as dificuldades
encontradas. A legislagdo municipal passa a prever os instrumentos do Estatuto da Cidade e as
revisdes das normas municipais de regulariza¢do fundiaria concentram-se nas alterag¢Ges das ZEIS
e em regras para a producao de HIS e HMP.

Com a aprovacdo do Plano Diretor de 2004 e revisao da legislacao especifica de regularizacao
fundidria, verificou-se a efetivacdo da adequag¢do das normas municipais aos preceitos e
diretrizes do Estatuto da Cidade e a politica nacional de habitacdo de interesse social (Lei Federal
11.124 de 2005). Com efeito, do ponto de vista normativo, o Plano Diretor de 2004 prevé um
planejamento urbano mais alinhado a politica habitacional e de regularizagdao fundiaria,

mediante um ordenamento territorial e um zoneamento especial que passa a integrar o
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territério, assim como a previsdo de instrumentos urbanisticos para titulacdo fundiaria,
cumprimento da funcdo social da propriedade e democratizacdo do acesso a terra urbanizada.
Tais adequacdes revelam uma capacidade normativa ativa, porém, ao mesmo tempo,
acarretaram uma maior complexidade de normas e instrumentos a serem operacionalizados e
aplicados pelo Municipio. Revela-se, igualmente relevante, que os impasses juridicos relatados —
e que extrapolavam a competéncia municipal - obstaculizaram o andamento de projetos de
regularizacdo fundiaria e limitaram, em certa medida, a capacidade de producdo normativa
municipal.

Apesar do cenario institucional fortalecido e de normas juridicas municipais que se estruturam
no primeiro periodo e sdo revisadas no terceiro periodo, verifica-se que poucos resultados foram
alcancados com processos de regularizacao fundiaria, em termos de nimero de assentamentos
com regularizacao concluida, mesmo com a adoc¢ao de instrumentos como as AEIS ou ZEIS.

Até 2001, 10 anos ap0ds a edicdo da primeira lei de AEIS, de um universo de 139 assentamentos,
72 tiveram o tramite do processo de regularizacdo iniciado, 39 nucleos foram delimitados como
AEIS, 29 COMUL foram nomeadas e 12 assentamentos foram regularizados administrativamente.
Entretanto ha indicios de que foi concluida a regularizacdo, com registro do parcelamento no
cartério de apenas um assentamento, Jd. Sorocaba. O quadro a seguir apresenta uma breve

sintese do relatado nesta secdo.
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QUADRO 8. Sintese das condicionantes institucionais e normativas para urbaniza¢do de favelas no 32
Periodo.

Fatores mobilizados e contextos Indicadores

- Recursos financeiros: elevacdo de investimentos externos

- Mobilizacdo da equipe técnica e atracao de novos profissionais
“militantes”

Fatores técnico-administrativos - Retomada de instancias de articulagdo intragovernamentais
-Iniciativa de revisdao dos marcos legais das AEIS

- Iniciativa de revisdo do Plano Diretor para adequag¢do ao
Estatuto da Cidade

- Reconstituicdo da relagdo com moradores (trabalho cotidiano
e estruturado). Criagdo de instancias institucionalizadas de
participagao social

- Nao ha registros de mecanismos de articulagdo com érgaos de
controle/fiscalizagdo e outros atores relevantes (Caixa,
empresas, etc.)

- Mobilizagdo de equipe técnica para participagdao nos espagos
de debate regional e nacional sobre impasses juridicos que
impediam avancgos nos projetos de regularizagao fundidria e
limitaram a capacidade normativa local.

Fatores politico-relacionais

- Prioridade elevada da urbanizacdo de favela, porém
Contexto politico local decrescente
- Papel da lideranca no alinhamento da equipe até 2002

Fonte: elaborado pelos autores
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4. Quarto Periodo (2009-2016)

4.1 Contexto

Esse quarto periodo corresponde a duas gestdes municipais: do prefeito Aidan Ravin (2009-
2012), do Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e do prefeito Carlos Grana (2013-2016), do Partido
dos Trabalhadores. Trata-se de um periodo que coincide com a disponibilizacdo de recursos do
PAC, com o lancamento do PMCMV e com as crises econdmicas e politicas que se sucederam
entre 2015 e 2016 e alteraram radicalmente o cenario nacional.

Em 2009 foi langado o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV). O volume de recursos e
subsidios alocados nas duas fases de implantacdo e trés faixas de atendimento (Faixas 1, 2 e 3)
foi bastante expressivo. Até o final de 2016, foram investidos cerca de RS 331,9 bilhdes e
contratadas 4.542.599 unidades habitacionais, sendo que, desse montante, 82,8 bilhdes foram
direcionados para a Faixa 1 do programa, e viabilizaram a contratacdo de 1.758.956 unidades
habitacionais.”> O PMCMV foi o primeiro grande programa de provis3o habitacional em nivel
federal, desde a extingdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH). Para Cardoso e Denaldi (2018,
p. 11):

A importancia do PAC — e, posteriormente, do PMCMV — na agenda governamental
durante o “periodo lulista” indicava claramente uma mudanga de trajetéria em relagdo
aos periodos anteriores em que o direito a moradia, embora consagrado na
Constituicdo, ndo repercutia enquanto uma politica publica que viabilizasse sua
concretizagao.

Em 2015 e 2016, a crise econdmica e politica instaurada levou a presidenta Dilma Roussef ao
impeachment, que foi seguido por reformas estruturais de cunho neo-liberal. Destaca-se a
aprovacdo da Emenda Constitucional que estabeleceu um teto de gastos para o setor publico
(PEC do Teto)’®. No campo da politica habitacional, houve dréstica reducdo dos recursos
destinados ao PAC e PMCMYV na Faixa 1, com forte diminuicdo dos investimentos e subsidios
diretos.

Entretanto, cabe lembrar que os recursos do PAC disponibilizados e contratados até 2014

garantiram a continuidade dos programas de urbaniza¢ao de favelas em Santo André. Cardoso

72 Ministério das Cidades - Banco de dados das Instituicdes Financeiras com posi¢cdo em dezembro de 2016.
73 PEC 241 na Cdmara dos Deputados e PEC 55 no Senado Federal
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e Denaldi (2018) registram que, a partir do Governo Dilma, reduziu-se drasticamente a
contratacao de novas intervencdes em favelas no ambito do PAC.

Os autores apontam que as contratacdes foram concentradas no periodo inicial do programa e
isso viabilizou a disponibilizacdo de recursos para os periodos seguintes.

No campo normativo, destaca-se a edicdo da Lei n° 11.977/2009 (Programa Minha Casa Minha
Vida) que estabeleceu um conjunto de instrumentos e procedimentos para simplificar e acelerar
processos de regularizacdo fundiaria e de licenciamento urbanistico e ambiental de
empreendimentos habitacionais destinados a populacdo de baixa-renda.

No nivel municipal, o Plano Diretor Municipal foi revisado no final do ano de 2011. Segundo
SOUZA (2012, p.56), somente foi editada uma nova lei que alterou o Plano Diretor em razao da
exigéncia legal’* que prevé a revisdo do documento no segundo ano de mandato municipal.
Consolidado como Lei n°® 9.394 de 05 de janeiro de 2012, o novo Plano Diretor Municipal surgiu
sem uma avaliacdo dos resultados desde 2004, tampouco uma avaliacdo sobre as transformacdes

da cidade ao longo dos anos. SOUZA (2012) descreve:

O texto da Lei aprovada revela uma incompreensao acerca do papel reservado aos
Planos Diretores como “instrumento bdsico” da politica de desenvolvimento e expansao
urbana, assim definida pela Constituicao Federal de 1988. Sao introduzidos objetivos e
diretrizes de todas as politicas sociais a cargo do municipio, fazendo perder o foco nas
politicas de ordenamento territorial. (SOUZA, 2012.p. 56)

Observa-se, na gestao do prefeito Aidan, um maior alinhamento com o governo estadual. Nesse
contexto, em setembro de 2009 o municipio de Santo André firmou convénio com a Secretaria
de Habitagdao do governo do Estado de S3ao Paulo para atendimento no ambito do Programa
Estadual de Regularizagao Fundidria Urbana, o Cidade Legal, instituido pelo Decreto Estadual
50.052 de 13 de agosto de 2007. Esse programa disponibilizou aos municipios apoio técnico para
realizacdo de diversos servigos voltados a regularizagdo de assentamentos precarios, sem a
obrigatoriedade de contrapartida financeira municipal, e prestados por consércios de empresas

contratadas pelo governo estadual’>.

o artigo 181 do Plano Diretor Municipal de 2004, Lei 8.696, previu que “O Executivo devera encaminhar a Camara
Municipal projeto de lei de revisdo do Plano Diretor no segundo ano de cada mandato.”

» Segundo as entrevistas realizadas, os recursos do Programa Estadual Cidade legal viabilizaram a contratacdo de
diversos servigos necessarios tais como levantamento planialtimétrico cadastral, descricdo dos lotes e cadastro de
familias.
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4.2 Politica Habitacional e de urbaniza¢ao de favelas

Como previamente mencionado, entre 2009 e 2016, a gestdo municipal de Santo André foi
conduzida por prefeitos de diferentes partidos — PTB e PT. Esse cendrio de alternancia politica e
as mudancas no contexto federal tiveram efeitos no planejamento, na conducdo da politica
habitacional e na capacidade do Municipio para desenvolver politicas de urbanizacdo de favelas
(LIMA-SILVA, 2019).

Nesses anos, o Programa Santo André Mais Igual foi interrompido e ndo voltou a ser
implementado. Diminuiram-se as modalidades de intervencao. Também foram paralisadas varias
iniciativas, tais como os programas Favela Limpa, Melhor Ainda, Contencdo de ocupacdes em
areas publicas, Apoio as associagcdes comunitdrias, Observatorio Inclusdo Social e Observatoério
de Qualidade dos Servicos, entre outros. A execugao de obras pontuais (programa denominado
no terceiro periodo como “Urbanizacdo Comunitaria”) foi mantida e, ainda, foram realizadas
obras pontuais como construcdo de escadarias e melhoria de vidrio com recursos municipais. A
maioria das intervencGes em favelas passou a ser financiada com recursos do PAC. Por conta
disso, nesta subsecdo, a analise se centra principalmente na implementacdo desse programa
federal.

O municipio de Santo André conseguiu captar recursos expressivos no ambito do PAC. O
investimento total do PAC na Regido do Grande ABC para urbanizac¢do de favelas somou RS 1,67
bilhdo. Desse montante, o municipio de Santo André recebeu, aproximadamente, RS 382
milhdes, cerca de 23% do valor total (CIGABC, 2016).

No ambito do PAC, durante o governo Aidan, trés Termos de Compromisso foram assinados e
viabilizaram a capta¢ao de recursos da ordem de 15 milhdes de reais e atendimento a 1.536
familias; e, durante a gestdo Grana, um Termo de Compromisso foi assinado, referente a repasse

de 85 milhGes de reais para urbanizacdo de onze nucleos e atendimento de 3.339 familias.
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TABELA 8. Termos de Compromisso do PAC firmados no Terceiro Periodo

N° do TC Assentamentos | Selegao Tipo de N2 de Repasse Investimento
atendidos PAC (ano) Intervengao familias P Total
remocgado total +
0302'7588 Gamboa | 2009 provisdo 822 RS 2.471.100,00 RS 1.695.895,70
habitacional
0301.-585-| ¢ cadura Cabral 2009 provisao 40| RS 1.491.990,00 R$ 959.927,35
71 habitacional
0352.719-| Pedro Américo e 2010 urbanizagdo 674| RS 3.786.240,00 RS 4.550.587,29
17 Homero Thon integral
Complexo Santa
426.466-
0 23 66 Cristina e 2013 diversos tipos 3.339 RS 85.604.715,00
Cassaquera

* OGU: Orcamento Geral da Unido; FNHIS: Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social
Fonte: Elaboragdo prépria com base em Ministério das Cidades (2017) e informagdes verbais PMSA (2020).

A maioria das favelas que receberam intervengdes com recursos do PAC nesses anos ja contavam
com planejamento e projeto iniciados ou realizados nos periodos anteriores.

Os prefeitos desse periodo deram certa continuidade as a¢Ges de urbanizagdo integral de favelas.
Os vultosos recursos oriundos do PAC contribuiram para deixa-las na agenda municipal. Todavia,
eles ndo lograram apoiar-se nas condicionantes institucionais e normativas ja instaladas para
alavancar os resultados da implementacdo dos projetos e proporcionaram prioridade politica
diferente ao tema da execuc¢do das obras do PAC-UAP. Nesses anos, o Municipio ndo voltou a
mobilizar intensamente equipe técnica especializada para implementar acdes em favelas, nem a
assumir o direcionamento e a articulagdo dos diferentes atores envolvidos nas urbanizagdes, e
passou a ter dificuldades consideraveis para lidar com os dilemas da urbanizagdao no PAC.

O governo Aidan Ravin (PTB), prefeito de 2009 a 2012, manteve a urbaniza¢do de favelas na
agenda, mas diante das facilidades para “rodar” o Programa Minha Casa Minha Vida e dos
desafios de executar o PAC-UAP, acabou priorizando a provisao habitacional.

Por sua vez, o governo de Carlos Grana (PT), entre 2013 e 2016, priorizou as urbanizac¢es ja
contratadas no ambito do PAC-UAP e buscou novos recursos para a producdo habitacional e a
finalizacdo dessas intervencdes (ZIRONDI, 2019). Nessa gestao, o Orcamento Participativo foi
retomado, mas nao foram aprovadas novas intervencdes do tipo urbanizacao integral nessa
instancia, uma vez que os recursos municipais ja estavam comprometidos com as contrapartidas

dos financiamentos captados no ambito do PAC.
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O programa de regularizacao fundidria também teve continuidade, mas ndo alcancou resultados
expressivos. O estudo “Diagndstico Habitacional Regional do ABC” (DHR) realizado em 2016,
identificou que, de um universo de 161 assentamentos precdrios, apenas 11 assentamentos
foram classificados como urbanizados e regularizados, e 58 foram classificados como
urbanizados e nao regularizados (CIGABC, 2016).

O programa estadual Cidade Legal canalizou recursos para producdo de produtos que
favoreceram a regularizagao fundiaria no municipio de Santo André, entretanto nem todos os
servigos foram cobertos e tratou-se de um pequeno universo frente a demanda acumulada no
Municipio. Observa-se que o Municipio ndo canalizou recursos préprios em montante
significativo para alavancar o programa de regularizacdo que acabou ficando muito dependente
da captacdo de recursos externos (Cidade Legal e PAC no caso das areas em processo de
urbanizacdo).

Para Denise Zirondi, a regularizacao fundidaria ndo foi prioridade na gestdo Grana:

a regularizagdo fundiaria ndo funcionou, tinha um setor [...] sabe quando vocé tinha que
ter abragado? Mas ai vocé ndo consegue abracar tudo. Vocé faz as escolhas e eu nao
escolhi a regularizagao fundiaria [...] nds ndo priorizamos a regulariza¢ao fundidria, nés
ndo entregamos quase nada de regularizacdo, é uma coisa dificil [...] (ZIRONDI, 2019)

A intermiténcia politica e a variacdo na prioridade ndo afetavam apenas o lugar da urbanizagao
de favelas na politica habitacional, mas também o érgdo responsavel pela gestdo da politica
habitacional. A estrutura administrativa foi mantida e o Dehab, que integra a SDUH, continuou
sendo o 6rgdo responsavel pela gestao da politica habitacional, mas observou-se uma reducao
do numero de servidores alocados no Dehab. Assim, o estoque de recursos humanos experiente
e qualificado da prefeitura, erigido a partir da primeira gestao de Celso Daniel, foi gradualmente
esvaziado. Diante de um contexto politicamente instdvel e, muitas vezes, adverso, os
profissionais militantes “abandonaram essa coisa de querer estar na habita¢cdo. Muitas delas por
uma perseguicao politica do Aidan, ele via aquelas pessoas dentro da habitacdo como petista,
ele tirou essas pessoas” (ZIRONDI, 2019), e passaram a buscar outros espagos. Alguns técnicos se
aposentaram, outros migraram para o governo federal ou para diferentes gestdes municipais.
Como resultado, o departamento de habitacdo diminuiu de forma significativa: “a gente tinha
uma equipe razoavelmente boa, muito diferente do que foi acontecendo depois, que muitas
pessoas foram saindo, pessoas muito engajadas foram se afastando e hoje temos uma equipe

muito pequena” (OTA, 2018).
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A saida desses funcionarios poderia ser mitigada com novos concursos. Ligia Geleilete (2020)
destacou que alguns novos profissionais foram contratados, mas que os mesmos ndo possuiam
experiéncia de trabalho na area, ndo passaram por processo de capacitacdo e muitas vezes nao
desejavam trabalhar com o tema. A mudanca de perfil dos técnicos comprometeu a capacidade
operacional do setor.

[...] A equipe era muito pequena. Tinham saido algumas pessoas que tinham
experiéncia, mas algumas que tinham entrado ndo tinham experiéncia. Ndo sabiam o
que vinha pela frente, ndo tinham experiéncia para resolver nada em campo. Nem em
projeto, porque nao tinham visto aquilo. Ndo houve uma capacitagdo dessa equipe (com
curso, que ajudasse essas pessoas que ainda ndo tinham tanta experiéncia a trabalhar
naquilo) muita gente pediu para sair. Os novos ndo quiseram ficar na habitagdo. Alias,
na prefeitura, quem tava na habitagdo falava “nossa, que horror, ta |4 na habita¢do”. Ou
vocé gostava de estar na habitagdo ou parecia que era um castigo.

[...] entraram alguns arquitetos do concurso, que foram chamados para habitagao, que
ndo tinham o perfil para aquilo, tanto que tinha uma arquiteta (que até acompanhava
as vezes a Moénica, que tinha experiéncia) e chegava la no Capuava, na favela, passava
mal. Olhava as coisas e vomitava.

[...] essas pessoas comecaram a sair e a equipe ficou menor ainda. Muita gente
conseguia ir para outro departamento. Muita gente conseguiu ir para o DDPU
(GELEILETE, 2020)

Além das alteracdes no quadro de servidores municipais, a mudanca de perfil dos dirigentes
locais, especialmente a cada troca de mandatério’®, impactou de forma negativa na conducdo da
politica habitacional. Com frequéncia, os dirigentes nomeados para os cargos mais altos
(secretario e diretores) eram profissionais com experiéncia, mas pouco know-how em
urbanizagdo de favela (ZIRONDI, 2019). Com a elevagao significativa dos financiamentos federais
para a politica de habitacdo de interesse social, por meio do PAC-UAP e PMCMV, a secretaria
vinculada a habitagdo acabou se tornando o 6rgao municipal com maior investimento federal e
a equipe dirigente estava |a para “administrar aquele montante de recursos maravilhoso, que
tinha. A questdo era essa. Onde tem recurso? Na Habitacdo. Agora eles ndo sabiam a encrenca
que era administrar aquilo, com as burocracias e com as prestacdes de contas...” (SIMOES, 2019).
Os dirigentes, particularmente aqueles com reduzida vivéncia prévia com programas em favelas,
precisavam de tempo e apoio dos técnicos municipais para, primeiramente, compreender essa

politica publica, e, entdao, poder apoiar a implementacdo. Entretanto, eles, por vezes, eram

6 0s dirigentes, e em especial os secretarios da pasta, ndo eram especialistas na area de habitacdo e planejamento
urbano.
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contrdrios a trajetdria municipal nesse campo de politica e ndo entendiam ou valorizavam a

experiéncia dos técnicos da prefeitura, como pode ser visualizado no trecho a seguir:

Tem muitos técnicos bons, tem muita gente boa, comprometida, que sofreu isso
também internamente. Eram subordinados a pessoas que, enquanto hierarquia, tinha
uma visdo totalmente diferente daquilo que historicamente a gente tinha construido,
que a cidade ja tinha aprendido (LIMA-SILVA, 2019: 220).

Em resumo, no periodo em que se ampliam os investimentos e a escala de intervencao,
aumentou-se o volume de trabalho e diminuiu-se a equipe técnica com experiéncia em favelas,
resultando em uma situacao de dificil resolucdo, impactando as condicionantes institucionais.
Principalmente quando se considera que as novas formas de intervir em favelas envolvem o
profissional do Municipio de forma muito distinta da qual ele foi formado no primeiro periodo.
Se nas intervencgdes pioneiras existiam estudos, mas ndo se elaborava um projeto executivo, nas
intervencOes executadas com recursos federais (inicialmente com programas como HBB,
Promoradia e PAT-Prosanear e posteriormente com o PAC, que seguiu o mesmo desenho) as
exigéncias projetuais passam a ser pouco aderentes a realidade das favelas e “tentam colocar a
gente em uma camisa de forca” (SIMOES, 2019). Nesse novo arranjo de implementacdo (ja
iniciado no final do Terceiro Periodo), as demandas burocraticas se ampliam ainda mais, exigindo
maior tempo e dedicacdo dos poucos funcionarios da prefeitura: “hoje vocé gasta 90% do tempo
fazendo relatério para Caixa Econémica” (AFFONSO, 2018).

Essa é uma tendéncia que ndo se restringe ao municipio de Santo André. Segundo Petrarolli
(2015), que levantou os principais entraves para urbanizar favelas com recursos do PAC na Regido
do Grande ABC de acordo com os depoimentos de técnicos e gestores envolvidos com a tematica,
a questdo da excessiva burocracia necessdria para acessar recursos federais relaciona-se com o
demasiado rigor do agente operador (CAIXA) na aprovagao de projetos e fiscalizagdo das obras,
que, por sua vez, justifica essa postura para corresponder as demandas de Orgdos de Controle,
como relata um técnico da CAIXA em oficina realizada no ambito da pesquisa de Moretti et al
(2015):

Existem brigas entre o Tribunal de Contas e a CAIXA sobre as normas técnicas. Eu acho
que eles arbitram em cima do que pode e do que ndo pode fazer. O Tribunal de Contas
‘quase quer legislar’. [...] O TCU, nos Acdrddos, procura responsabilizar a CAIXA por
irregularidades, questionando: ‘por que isso ndo foi previsto no projeto basico? Poderia
ser feito isso ou aquilo’, e comeca a fazer uma nova andlise técnica de um projeto que
ja foi aprovado muitas vezes. [...] quando os Acérdaos do TCU vém para area técnica da
CAIXA, eles pesam muito... Ndo tem como argumentar, por isso, a gente tem que ser
muito rigoroso nas analises.
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Na mesma oficina (MORETTI et al.,, 2015), Renato Daud, técnico experiente e gestor da
Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano (CDHU) aponta sua percepc¢ao sobre o
enrijecimento dos parametros de gestdao de contratos de execucdo de obra de urbanizacdo de

favelas, também percebendo um papel importante dos Orgdos de Controle:

Deixa eu voltar 1a atrds, com o Programa Guarapiranga, que eu participei. Na época, nds
tinhamos recurso do Banco Mundial. L3, nds adotamos o critério de 50% de aditamento
para reforma, mas, além disso, adotamos algo que é relativamente perigoso: repensar
o processo considerando o imprevisto.

Eu acho, que a questdo do imprevisto necessariamente tem que ser discutida nesses
projetos de urbanizagao. Nos vamos correr alguns riscos, obviamente, que um deles é
um didlogo com o Tribunal de Contas, que vai dizer: ‘meu chapa, que histéria é essa de
imprevisto?’, ai, vocé tem que dar a sua alma pra provar que é uma pessoa honesta e
que os imprevistos foram imprevistos mesmo. Quem trabalha com urbanizagado sabe
que, as vezes, vocé abre uma vala pra colocar uma rede de esgoto e uma casa que estd
ao lado cai, porque houve confluéncia do lencol. Sdo de fato imprevistos! Entdo,
precisamos fazer um didlogo claro sobre essas questdes, sobre o que é a natureza desse
tipo de intervengdo, ndo é a mesma de outras obras. [...] Se eu fago uma obra no
banheiro da minha casa tem imprevistos, imagine numa obra como essa!

[...] Hoje acontece de o Tribunal de Contas aprovar algumas propostas e depois o
Ministério Publico ndo aprova. Por isso é uma discussao perigosa, mas nds temos que
fazer! Porque se ndo arriscarmos, ndo vamos avangar (PETRAROLLI, 2015).

Voltando ao contexto especifico do municipio de Santo André, além da sobrecarga dos técnicos
para responder a essa demanda burocratica e da auséncia de mecanismos de articulagdo com o
Tribunal de Contas ou a Caixa, foi relatada também destituicdo de sua autonomia na gestao dos
projetos e das obras, transformando-se em gestores de contratos das empresas e consultorias

terceirizadas:

Porque, vocé vai contratar a maior parte dos servigos, até o projeto. Vocé vai contratar
o projeto, vocé vai contratar a obra, contratar o gerenciamento. Entdo vocé vai
terceirizar tudo. Vocé fica, na verdade, corrigindo, fazendo a corre¢ado daquilo que o seu
contratado estd fazendo. Vocé esta pagando para ele e vocé praticamente, as suas horas
técnicas sdo para ficar analisando e corrigindo o que os outros est3o fazendo (SIMOES,
2019).

Outra tendéncia do final do periodo anterior que se arraigou no Quarto Periodo foi a diminuicao
da coordenagdo intragovernamental instituida desde o primeiro periodo de Celso Daniel. O
Departamento de Habitacdo deixou de ter uma sistematica de trabalho com outros érgaos
municipais envolvidos na implementa¢dao das urbanizagdes do PAC: as reunides com outras
secretarias e atores governamentais, como o Semasa, eram realizadas, “mas ndo tinham uma
periodicidade estabelecida, era na base do ‘olha, estd precisando fazer outra’” (LIMA-SILVA,

2019: 221). A nocao do trabalho matricial aos poucos se dissipou. Ligia Geleilete (2020) e Celia
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Domingos (2020) lembram que, no terceiro periodo, o programa SAMI favorecia a articulagdo
intersetorial, mas posteriormente nenhuma iniciativa importante foi tomada para propicia-la e

isso trouxe prejuizos para o desenvolvimento das politicas publicas.

N&do houve articulagdo. No Aidan foi bem complicado porque, sem o SAMI, ndo tinha
aquela participagdo entre os secretdrios, em que eles sentavam e discutiam para fazer
todos trabalharem no mesmo rumo. “Vamos mexer na Sacadura? Entdo vamos todo
mundo fazer agBes para Sacadura.” Na gestdo do Aidan, cada secretario corria com a
sua secretaria para o lado que achasse que devia. Nao tinha essa articulagao.

[...] No Grana, ja tinha um pouco mais de parceria entre as secretarias, de uma certa
forma. N3do de todas, mas... até de uma certa forma tinha. S que todo mundo estava
com equipes pequenas. Nem sempre a gente conseguia fazer o que era feito no passado,
que todo mundo ia e focava naquilo. (GELEILETE, 2020)

A gente sempre falou muito do programa depois que ele terminou, sempre falando
“olha, isso funcionava”. O que aconteceu muitas vezes? Quando ndo tinha mais o
programa Santo André Mais Igual, a gente teve muita dificuldade para tratar da questao
com a educagdo, com a saude. Essas remogdes, por exemplo, na produgao habitacional.
A gente mudava as pessoas, muitas vezes sem escola para as criangas, sem posto de
salde para atender todo mundo. Com um susto da Secretaria de Educagdao em ter que
receber tantas criangas naquela regido. As vezes a Secretaria havia feito um
planejamento para a drea de origem, para atender com qualidade todas as criangas e
metade vai para outra area que ela n3o tinha feito investimento nenhum. Muitas vezes
a gente falou sobre isso. Ndo da para ser assim. No Programa Santo André Mais Igual, a
gente conversava com todas as secretarias no momento certo. Na entrada do trabalho
nas areas a gente conseguia parcerias mais efetivas, porque todo mundo (é uma questdo
de gestdo), nesse momento esse territdrio é a prioridade. Se o governo ndo fez isso as
secretarias fazem seus planejamentos de outra maneira. A gente tentou fazer com que
isso funcionasse entre técnicos. Mas ele funciona muito precariamente, porque vocé
precisa que a gestdao tenha esse olhar de participagdo de todas as secretarias ou o
maximo de secretarias possiveis naquele territério que é prioridade. Desde a gestado de
Avamileno ndo teve mais. Algumas tentativas, mas nada efetivo. Isso é muito ruim. O
Programa Santo André Mais Igual garantia que muita coisa funcionasse (DOMINGOS,
2020)

Zirondi (2019) lembra que eram muitas as dificuldades para gerenciar os contratos.

Entdo, quando a gente assume, a gente assume numa situagao muito dificil, porque o
governo ndao caminhou. Entdo, as urbanizacdes deixadas pelo governo do Jodo
[Avamileno] estavam paradas - Cristiane, Gamboa, Espirito Santo, todas paradas. Com
diversos problemas de contrato. Vocé tinha contratos que ndo estavam com aditivo,
paralisados sem aditivo ha mais de 1,5 ano, vocé tinha obras comegadas e ndo
terminadas, prédio de producdo habitacional

[...] Foi um processo dificil porque, com essa situagdo, a conta ndo fechava. Porque o
dinheiro de contrato que vocé tinha assinado la em 2004, 2005 para 2013, a conta ndo
fecha. Como vocé faz? Tudo que é aditivo é a municipalidade que assume (ZIRONDI,
2019)

A entrevistada chama atencao para o fato de o projeto ter sido elaborado em um determinado
periodo, o contrato com o Governo Federal ter sido firmado em outro e a obra iniciada muito

depois. Essa defasagem de tempo, na maioria das vezes, torna o projeto incompativel com a
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realidade e os recursos previstos insuficientes. Vale ressaltar que o territério das favelas estd em
permanente transformacdo pela a¢do de seus moradores ou do meio fisico.

Essas dreas passam por processo de adensamento populacional e construtivo que, muitas vezes,
implicam no aumento do percentual de remocdo e reassentamento previsto e impde a
necessidade de revisao de solucées de parcelamento ou de engenharia previstas inicialmente.
No caso de Santo André, a conjuntura relatada pode ter contribuido, mas essa defasagem é uma
situacdo observada nas urbanizacdoes de forma geral, promovidas por diferentes agentes
promotores (municipios ou estados) e em diferentes regides do pais.

Estudos realizados sobre a execucdo do PAC na Regido do Grande ABC (MORETTI et al., 2015;
DENALDI et al., 2016) detectaram que essa defasagem se apresentou como um problema. Eles
observaram que os projetos ndo apresentavam qualidade adequada: precisariam ser atualizados
e revisados e o valor destinado e contratado, embora expressivo, ndo era suficiente para concluir
as intervengdes. Os autores apontam, que a morosidade na execugdo dos contratos se relaciona
com a combinagcdo “complexidade de intervencdo, qualidade do projeto e territério em
transformacdo” somada a rigidez dos processos de contratacdo e medicdo das obras.

No caso de Santo André, a qualidade do projeto comprometeu a execu¢ao dos contratos do PAC
UAP. Observou-se atrasos para iniciar e concluir a obra, necessidade de aditivos, distrato com

empreiteiras e cancelamentos de contratos. Ligia Geleilete (2020) lembra:

Nds ndo tinhamos projetos muito bem definidos, muito bem elaborados. Tinha projeto,
mas nao no nivel que a Caixa estava querendo. Isso deu alguns problemas. Tanto na
parte de licitagdo, quanto no cumprimento das exigéncias da Caixa.

A gente licitava com o estudo, mas para atender as exigéncias a gente precisava ter pelo
menos um projeto basico. Projeto basico é totalmente detalhado. O executivo é sé um
refinamento daquele projeto que ja existe. Isso se perdeu na pressa. Se licitou, muitas
vezes com um estudo, muito longe de ser um [projeto] basico. E tentou-se dai, contratar
um executivo, dentro do contrato. Ai comegaram as confusdes, porque a empresa que
licitava falava que o que a gente tinha dado para eles ndo era nem o basico, para eles
realizarem o executivo.

[...] Entdo a Caixa também segurava os pagamentos deles, porque queriam esse tipo de

qualidade de orcamento em relagdo a requalificagdo (GELEILETE, 2020)

Outro fator que dificultou a execugcao do PAC foi a falta de recursos para produ¢dao de novas
moradias para viabilizar reassentamento necessario para abrir frentes de obra de urbanizacgao.
Geleilete (2020) destaca a dificuldade de articular o PAC e o PMCMV, embora reconheca que, na

gestdo do Prefeito Grana, essa articulagao viabilizou a continuidade do processo de urbanizagao.

Na gestdo do Grana, foi quando se vinculou o PAC ao MCMV, entdo virou mais, digamos
assim, as possibilidades de urbaniza¢gdo melhoraram, porque a gente empacou muito na
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urbanizagdo porque ndo tinha como desadensar. Aquele PAC maravilhoso que vinha
vindo, comecou a ficar sem a gente ter muita saida do que fazer, por que como a gente
iria desadensar area e ndo tinhamos a produgdo habitacional para a pessoa? Isso
também impactou muito na hora da execugdo do PAC, porque apesar de ele estar
captado e a obra viesse vindo, ela ficava parada, muitas vezes, porque ndo tinha
produgdo. O MCMV surgiu assim como um alivio de falar “agora vai, porque agora a
gente vai ter produ¢do”. Mas como ele ndo veio junto, na hora de vincular uma coisa
com a outra, tivemos problema novamente (GELEILETE, 2020)

Entretanto na gestdo Grana, periodo que coincide com o segundo mandato da Dilma e com
retragao dos investimentos federais, se tornou mais dificil viabilizar produ¢ao de novas moradias
por meio do PMCMV — Faixa 1. O Relatério de Transicdo’’ (SANTO ANDRE, 2016) registra que no
final de 2016, o projeto de urbanizacdo do complexo Cassaquera estava sendo elaborado e o
projeto do complexo Santa Cristina estava em analise na CAIXA e destaca que a licitacdo das
obras desse segundo dependia da disponibilizacdo de recursos no ambito do PMCMV para
producdo de unidades habitacionais para viabilizar reassentamento de familias.

A equipe municipal mobilizou muitos esfor¢os para viabilizar o PMCMV e, segundo Celia
Domingos (2020), a equipe da area social foi absorvida com as tarefas de entrega das unidades e

mudancas.

A gestdo que comegou em 2013, o que muda é (acho que isso € uma coisa do pais inteiro,
né) é o [Programa] Minha Casa Minha Vida. Ele absorveu completamente a equipe de
trabalho. Tudo virou Minha Casa Minha Vida.

De 2013 a 2016 eu praticamente trabalhei para o MCMV. Eu era gerente de setor. A
gente trabalhava com mudanga, escolha, visitar as areas. As escolhas eram assim, coisas
espetaculares, porque tinha que escolher 800 unidades de uma vez sé. Eram coisas
assim, eventos gigantescos, assembleias com 700 pessoas. Era tudo muito grande. Entdo
mobilizava todo mundo. Muitas vezes a urbanizagdo estava parada por causa dos
contratos. A dedicagdo mesmo era a mudanca. O contrato de mudancga, era enorme,
durou muito tempo e tudo ficava na area social.

O MCMV viabilizava urbanizagdo muitas vezes. Pedro Américo e Homero Thon, se ndo
tivesse o MCMV, ndo tinha... ndo dava para fazer urbanizagao la. Tinha que tirar uma
parte das pessoas. [...] Da mesma forma o MCMV ficou... era atrelado ao PAC. Um
viabilizava o outro. Mas a energia toda ia para o MCMV, porque era primeira coisa que
tinha que acontecer. Tinha que tirar as pessoas, sendo ndo dava para urbanizar. A gente
trabalhou muito nisso. Era uma forma de trabalhar, né (DOMINGOS, 2020)

Mesmo assim, nesse periodo, os recursos do PMCMV permitiram ampliar a produc¢do de novas
moradias no Municipio. Até 2016 estavam construidas ou viabilizadas aproximadamente 5 mil

unidades, sendo que cerca de metade enquadrada na Faixa 1 (CIGABC, 2016).

" Trata-se de um relatério do tipo “balanco de atividades” elaborado pela secretaria de habitacdo ao final da gestao
Grana (2016). O objetivo era registrar os feitos da gestdo, além das atividades em andamento, para ser entregue a
proxima gestdo municipal.
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TABELA 9. Santo André - Producdo do Programa Minha Casa Minha Vida - Faixas 1, 2 e 3 —
Empreendimentos Contratados (2014- 2016)

Contratada 12 fase
. . Total de UH Em o (te‘rreno €
Faixa Recurso Empreendimentos , execug¢ao projeto); em
UH concluidas o
(obras) contratagdo 22
fase (obras)
FAR - - - - -
1 FDS 3 1.030 - 120 910
PAC (c/
recursos FAR) 8 1.408 1.408
2 11 1.427 1.427 - -
FGT
3 GTS 9 1.133 1.055 - -
Total 31 4,998 3.890 198 910

Fonte: CIGABC (2016)

Vale ressaltar, que diferentemente do que ocorreu em outras regides do pais, na Regido do
Grande ABC e, em especial em Santo André, os conjuntos habitacionais do PMCMV foram
construidos em localizacdes adequadas. Jesus e Denaldi (2018) relacionam esse resultado com o
histérico de regulacdo urbana na regido. As autoras analisam a experiéncia dos municipios da
Regido do Grande ABC relativa a aplicacdo dos instrumentos do Estatuto da Cidade e em especial
as Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS) e sua relagdo com a producdo do PMCMV, concluindo
gue a aplicacdo de tais instrumentos influenciou positivamente na operacdo do Programa.

Tais dados confirmam que o municipio pode desempenhar importante papel por meio
da aplicagdo de instrumentos urbanisticos redistributivos e voltados para ampliar o
acesso a terra. Também confirmam que a localizagdo dos empreendimentos e da
qualidade da insergdo urbanistica deles ndo obedece a uma tendéncia linear, ou seja,
nem todos os empreendimentos destinados a Faixa 1 do Programa (cujo publico alvo é
a populagdo de menor renda) estdo sempre localizados em areas inadequadas, e nem
sempre os empreendimentos da Faixa 3 estdo bem localizados nas cidades. (JESUS;
DENALDI, 2018)

Vale destacar que a produc¢ao da Faixa 1, no caso do PMCMYV, foi viabilizada com apoio das
prefeituras, por meio de contrapartida, como disponibilizacdo de terrenos, ou execu¢ao de obras
de infraestrutura, e a producao foi articulada com as a¢des de urbanizagdao de assentamentos
precarios.

A equipe social buscou dar continuidade a aplicacdo do DRUP, mas a falta de prioridade de

governo e reduc¢do do quadro técnico impds adaptacgdes.

Porque, a gente foi sendo atropelado pelo tempo, pela falta de recurso, pela falta de
funciondrio. A gente perdeu as condicOes ideias. O DRUP tem que ser bancado. Tem que
parar a habitacdo um dia e depois mais dias para sistematizacdo. Vocé precisa de
pessoas para fazer isso. A gente continuava dizendo da importancia dele, falando sobre
isso, fazendo essa defesa.
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Em alguns lugares a gente aplicou algumas técnicas. Aquelas que eram mais importantes
para a elaboracdo do projeto, que era o Mapa Falante. As vezes o Mapa Falante em uma
area que a gente sabia que ndo teria remogdo. A gente foi tentando adaptar conforme
a condigdo que a gente tinha. O histdrico (ndo é dificil de fazer), o trabalho com as
criangas, as vezes em proporg¢Ges menores. (DOMINGOS, 2020)

Entretanto, é preciso ressaltar, que muitas areas que receberam intervencdo nesse periodo
foram priorizadas no periodo anterior, quando também se elaborou muitos projetos e para tanto
foi aplicado o DRUP, portanto as decisGes foram tomadas em outro periodo.

Observa-se que, nesse periodo, acentuou-se a tendéncia detectada no periodo anterior de
enfraquecimento dos processos participativos nos espacos institucionais ou informais. Vale
ressaltar que esse processo ocorre no momento que o Governo Federal busca fortalecer as
instancias de participacdo como politica de Estado, “em uma tentativa de reduzir a
vulnerabilidade de experiéncias participativas e aumentar sua perenidade, visto que, muitas
vezes, tais experiéncias terminam por ser dependentes da vontade politica do gestor e sdo
frequentemente afetadas por mudancas de governo” (FONSECA, 2019, p. 19).

Se a gestdo de Aidan ndo almejara fortalecer esse tema, o governo de Grana tampouco enfatizou
o aprofundamento do diadlogo institucionalizado com movimentos de moradia e com cidaddos,
ainda que tenham sido abertos espacos informais de conversa entre moradores de favelas e
representantes municipais, nas quais “vinha 3-4 pessoas para falar ‘olha, a gente precisa de uma

2

escada’” (ZIRONDI, 2019). De modo similar, em rela¢do a articulagdo com os moradores das areas
em urbanizacdo, houve dificuldades significativas: como ndo havia mais movimentos
intermediando a relagdo entre os moradores e a prefeitura, muitas vezes a mesma se via
desprovida de parceiros nas areas, precisando identificar novas liderangas com quem pudesse
dialogar (ZIRONDI, 2019).

Além disso, como mencionado anteriormente, a reduzida equipe municipal ficou absorvida com
tarefas de revisdao e complementacdo de projetos e atividades burocrdticas relacionadas ao
processo de contratacdo e gestao dos financiamentos e esteve pouco presente no campo ou
envolvida com a comunidade. Celia Domingues (2020) lembra que outro fator que contribuiu

para alterar essa relagdo com a comunidade foi o tipo de intervengao, produgdao de novas

moradias, que se difere, em termos de tomada de decisao das a¢des de urbanizagao.

[...] Embora a urbanizagdo seja uma coisa muito mais qualificada do ponto de vista do
trabalho social (requer de vocé muito mais tempo e criatividade, metodologia para
trabalhar e acompanhamento da populagdo é muito maior, a participacdo popular é
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muito maior). Essa questdo da participagdo da populagdo no projeto, ela acontece. Na
produgdo habitacional, quase n3o. O apartamento ja esta la. E aquele. A gente acaba
usando o método da participagdio e do enfoque participativo nas escolhas (dos
apartamentos) (DOMINGOS, 2020)

Varios entrevistados apontaram a relevancia da experiéncia dos periodos anteriores, que
lembrada por eles e comunicada aos novos dirigentes que ndo vivenciaram os periodos

anteriores ou que ndo possuem experiéncia de trabalho na area.

A gente sempre se remetia a experiéncia anterior. Mesmo nessa gestdo de 2013, que a
gente ndo tinha tantos especialistas, a gente tinha a possibilidade de dialogar. Havia um
didlogo muito grande na gestdo de 2013 e muito respeito da diregdo e da secretaria pela
nossa experiéncia. [...] A gente sempre carregou e carrega essa memaria para sempre e
a possibilidade de comparar. “Olha a gente ja fez isso e ndo deu certo. Ndo deu certo
por que? Porque a realidade tinha essas caracteristicas, mas hoje a realidade tem essas
caracteristicas. Se fizer dessa maneira sera que da certo? Sim, ndao?” A gente foi
modificando a forma de trabalhar, baseado nas experiéncias, dentro de limites, dentro
de condigdes diferentes, ndao propicias... garantir alguma participagdo, garantir
qualidade no trabalho e tentar salvar aquilo que a gente tinha como missdo. Acho que
até o fim da gestdo em 2017 a gente conseguiu fazer isso com orgulho (DOMINGOS,
2020)

Esse conjunto de dificuldades relatado comprometeu a execug¢do das obras do PAC. Segundo
relato dos técnicos da PMSA, as obras no Complexo Santa Cristina e Cassaquera ainda ndo tinham
sido iniciadas em 2018 e os seguintes assentamentos estavam com obras de urbanizacdo em
andamento: Pedro Américo e Homero Thon, Jd. Cristiane’8, Complexo Espirito Santo, e Complexo
Jd. Irene. A Tabela 10 mostra em quais periodos de governo foram contratadas as intervencgoes,

iniciadas as obras e status de execucao.

8 0 Jd. Cristiane foi urbanizado com recursos municipais e externos, captados junto ao BNDES.
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TABELA 10. Contratacao e execucdo dos recursos do PAC por gestdo municipal

, Termo de N Inicio de Término
Nucleo . Contratagao ~
Compromisso execugao da obra

Capuava Unida e Gamboa | 218.839-31/2007
Complexo Espirito Santo 222.667-44/2007
Complexo Jd. Irene 222.668-59/2007
Graciliano Ramos 251.114-62/2008
Gamboall 301.588-67/2009
Sacadura Cabral 301.589-71/2009
Pedro Américo e Homero Thon 352.719-17/2011
Mauricio de Medeiros, André
Magini, Marginal Guarard, Santa
Cristina |, Il e lll, Harada, Jd. S3o 426.466-43/2013
Bernardo, Vila Esperanga,
Lamartine Prefeitura e Pio XII

Avamileno (2005-2008)
Aidan (2009-2012)
Grana (2013-2016)
Em andamento (2020)
Paralisado
Fonte: elaborada pelos autores com base em MCidades (2017).

E interessante observar que, embora o nimero de Termos de Compromisso firmados no terceiro
e no quarto periodo seja o mesmo (quatro TC em cada periodo), o nimero de assentamentos,
familias atendidas e montante de recursos captados é muito superior no Quarto Periodo. Isso se
deve ao fato do ultimo TC, firmado em 2013, incluir 11 ndcleos em apenas uma operacao do PAC,
tendéncia observada em todas as contratacdes realizadas nessa ultima selecdo do PAC (2013)7°.
Durante a administracdo do prefeito Aidan (2009/2012) trés operagbes do PAC foram
contratadas: duas para complementacao de urbanizagGes anteriores (construgdo de 40 unidades
habitacionais para reassentamento de familias da favela Sacadura Cabral; e construcao de 84
unidades habitacionais para reassentamento de familias do nidcleo Gamboa I) e uma para
urbanizacdo integral das favelas Pedro Américo e Homero Thon, que em periodos anteriores so
tinha recebido pequenas interveng¢des pontuais, mas ja contava com projeto de urbanizacao
desenvolvido. Como referido em outra se¢do deste relatério, nessa gestdo também se deu inicio

a execuc¢ao das urbaniza¢des nos nucleos Graciliano Ramos e Jardim Irene.

” Cabe destacar que 2013 foi o Gltimo ano em que houve contratacdo de urbanizagdes de favela no ambito do PAC, e que, nesse
ano, foram selecionadas apenas trés grandes intervencGes, todas na Regido do Grande ABC: o Complexo Santa
Cristina/Cassaquera em Santo André; o Complexo Chafick-Macuco em Maud; e o Complexo Mananciais em S3o Bernardo do
Campo. Em 2014 houve nova sele¢do do PAC-UAP, no entanto, todas as 29 contratagGes trataram-se de provisdo habitacional.
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Como ja mencionado, na gestdo Grana (2013/2016) impulsionou-se a execugdo das obras que ja
estavam em andamento e contratou-se a intervencdo nos 11 nucleos de precariedade inseridos
no Complexo Santa Cristina/Cassaquera. A urbanizacdo de um desses nucleos tinha sido iniciada
na segunda fase do SAMI (favela Mauricio de Medeiros), mas as demais areas tinham recebido
apenas pequenas intervengdes pontuais, ou nunca tinham recebido investimentos publicos para

sua urbanizagao.

4.3 Consideragoes sobre as condig¢Ges institucionais e normativas

Apesar da prefeitura de Santo André ser uma referéncia nacional e internacional no debate sobre
urbanizacdo de favelas e de contar com fatores técnico-administrativos significativos para
implementar urbanizacdes de favelas neste periodo, como recursos financeiros, humanos e
informacionais, ndo é possivel argumentar que ela contou com as condicionantes institucionais
e normativas adequadas para a implementacdo efetiva das acdes de urbanizacdo e regularizacdo
fundiaria no ambito do PAC UAP.

A alternancia politica e a oscilacdo da prioridade desse tema na agenda governamental local
engendrou a gradual perda de quadro técnico derivada de conflitos politicos e/ou migracdo para
outros governos municipais ou federal. Os recursos financeiros se elevaram, mas sua
operacionalizagdo se tornou mais complexa e com menor ingeréncia do governo municipal. Os
mecanismos de articulagdo intragovernamental foram desmobilizados e ela se tornou
fragmentada e pontual. Os espagos institucionais e informais de participacdao social se
enfraqueceram, afetando a articulagdo com os moradores das areas urbanizadas.

Ou seja, neste periodo houve uma ativacao escassa e um certo esvaziamento das condicionantes
institucionais necessdrias para uma implementacao adequada das a¢Oes de urbanizag¢do de
favelas. Segundo Simdes (2019), “a gente ficou para trds, parou, a gente ficou imobilizado, ndo
sei 0 que aconteceu, ficou uma coisa assim esquisita, parou, é triste”. Consequentemente, “Santo
André voltou a experimentar coisas que ja tinham sido superadas e passou a ficar patinando em
situagdes que a gente ja tinha avancado ha muito tempo” (LIMA-SILVA, 2019: 223).

Apesar dessa argumentacdo, é importante tecer algumas consideragdes que ajudam a
compreender melhor esse fenémeno. Primeiro, o governo de Santo André parte de um elevado

patamar de condicionantes institucionais e, mesmo diante de sua redugdo, sua capacidade
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técnica e seu legado continuam impactando na conducdo das politicas habitacionais. Assim, o
Municipio vem conseguindo promover a¢bes de provisdo habitacional com o MCMV e de
regularizacdo fundidria, e finalizar algumas das intervencdes de urbanizacdo de favelas do PAC-
UAP. Sua equipe, além de possuir capacidade técnica, compartilha a formacdo e o alinhamento
sobre as formas de se trabalhar em favelas, pautada pela intersetorialidade e participacao
popular. Nessa area, eles se sentem “com todos os doutorados e mestrados possiveis” (ZIRONDI,
2019). O relato a seguir ilustra como a equipe consegue dialogar sobre os diferentes aspectos

gue compdem uma urbanizacdo para tentar chegar a consensos novos e interdisciplinares:

muitas vezes eu sentava junto com os engenheiros, eles discutindo um monte de
questdes totalmente técnicas e eu falava “ndo, mas o que quero saber dessa rua que
vocés estdo falando, dessa inclinagdo, mas esta casa, a mulher esta reclamando que a
agua esta vindo tudo dentro da casa dela, eu quero que vocés me expliquem como é
gue a gente vai dar conta deste problema da casa que a dgua ta entrando tudo dentro
dela”. Entdo vocé tinha essa situagdo, ai o pessoal parava e é verdade, entdo vamos |3
com o pessoal da equipe social para a gente entender o que € isso, qual é esse volume,
o que a mulher tem para falar, o que nao tem, ou ela que fez alguma coisa na calgada e
que esta... né, entdo acho que isso foi muito interessante da equipe que a gente tinha,
que é o acumulo dessas experiéncias (ZIRONDI, 2019).

Segundo, nesse periodo as interven¢des em favelas eram muito diferentes daquelas agGes
pioneiras, precisando lidar com um territério mais denso e com casas construidas em alvenaria,
o que significava que a maior parte das interven¢des de urbanizacdo de favelas demandava a
construcdo de novas unidades habitacionais.

Além disso, como eram financiadas pelo governo federal, uma habilidade que se tornou essencial
foi a elaboragao de projetos executivos, o monitoramento das obras e a presta¢do de contas. Isso
demandava habilidades técnicas dos funcionarios da prefeitura muito dissonantes das que foram
aprendidas nas primeiras gestdes de Celso Daniel. Se, nos anos 1990 e 2000, os profissionais
precisavam aprender a ser flexiveis com o projeto e as agdes de campo, de modo a incorporar as
demandas dos moradores e as mudangas no territério, no novo modelo de implementacao
estruturado pelo aprendizado e aprimoramento da intervenc¢ao pela equipe municipal e pelas
diretrizes dos financiadores externos, eles precisam elaborar e gerenciar contratos e prestar
contas para um agente operador minucioso e pouco adaptado a ldgica de favela. Ao fim e ao
cabo, as intervengdes em favela se alteraram demasiadamente entre as iniciativas pioneiras da
década de 1980 e as urbanizagdes integradas do PAC, o que se reflete na necessidade de

mobiliza¢do de conjuntos distintos de recursos e habilidades para que elas se concretizem.
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Do ponto de vista das condicionantes normativas, verificamos, no periodo, apenas um marco
normativo relevante: a revisdo do Plano Diretor Municipal em 2012 (Lei Municipal n. 9.394), que
foi aprovado sem uma avaliacdo dos resultados desde 2004, tampouco uma avaliacdo
aprofundada das transformacdes da cidade ao longo dos anos. Conforme anteriormente
referido, o Plano Diretor de 2012 trouxe diretrizes de politicas setoriais diversas, mas deixou de
focar no ordenamento e planejamento territorial.

J4, no ambito federal, destaca-se a aprovacdo da Lei Federal 11.977 de 2009 que determina as
normas e procedimentos gerais para a regularizacdo fundidria e urbanizacdo. Apesar dessa lei
federal criar novos instrumentos para a regularizacdo da posse, por exemplo, em dreas privadas,
ndo foi incorporada a legislacdo municipal.

N3o obstante, é preciso destacar que a legislagdo municipal de habitacdo e regularizacdo
fundiaria — no primeiro e terceiro periodos analisados — ja tinha sido produzida e estruturada,
por exemplo, prevendo o instrumento da ZEIS e a operacionalizacdo da COMUL. Logo, esses
avangos normativos municipais, que antecederam a legislacdo federal, podem explicar a
inexisténcia de producdo legislativa nesse terceiro periodo, embora isso ndo tenha se traduzido
no alcance de resultados expressivos em termos de regularizacGes concluidas. Chama a atencao,
adicionalmente, que neste periodo ndo ha mobilizacdo de equipe técnica da prefeitura para
adequar a legislacdo municipal a legislacdo federal (Lei Federal 11.977 de 2009), em especial,
guanto aos instrumentos de regularizagao juridica da posse em areas privadas.

O quadro a seguir sistematiza a reflexdo sobre as condicionantes institucionais e normativas

desse ultimo periodo analisado.
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QUADRO 9 - Sintese das condicionantes institucionais e normativas para urbanizacao de favelas no 42
Periodo.

Fatores mobilizados e contextos Indicadores

- Recursos financeiros municipais diminuiram, mas houve
elevagdo de investimentos externos (com aumento da
burocratizacdo na prestacdo de contas)

- Gradual esvaziamento da equipe técnica, atracdo de
profissionais sem experiéncia na area

Fatores técnico-administrativos a L A . =
- Auséncia de instancias estruturadas de articulagdo
intersecretarial

= Nao ha mobilizacdo da equipe para adequar a legislacdo
municipal a federal, em especial quanto aos instrumentos de
regularizagdo juridica da posse em areas privadas

- Esvaziamento da participagao popular institucionalizada e
abertura de espacos informais de didlogos

Fatores politico-relacionais - Inexisténcia de canais de articulacgdo com 6rgdos de
controle/fiscalizacdo (e outros atores chave no processo de
implementacdo, como a Caixa)

Contexto politico local - Governos com prioridades variadas na politica habitacional

Fonte: elaborada pelos autores.
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5. Consideragdes finais

A recuperacao histdrica da trajetéria da politica de urbanizacdo de favelas no municipio de Santo
André envolve identificar a abordagem, estruturacdo, objetivos e resultados de uma politica
municipal que se relaciona com condig¢des locais, como o contexto politico, atores envolvidos,
condicOes institucionais e normativas, mas também se relaciona com o contexto nacional,
ambiente regulatério geral e relacbes federativas, sendo que essas condicOes se alteraram ao
longo desses 27 anos. Construir tal recuperacao histérica com essa temporalidade, considerando
todas essas condicGes, e dispondo de reduzidos registros é uma tarefa complexa e que demanda
maior tempo e esforco de pesquisa. Nao se considera que estd concluida. Est e relatério
apresenta uma primeira visdo dessa trajetoria, mas como mencionado na apresentacdo, ainda
existem lacunas e contelddos que ndo foram tratados ou que precisam ser aprofundados.

As informacdes levantadas até o fechamento deste relatério confirmam a importancia da escolha
de Santo André como estudo de caso. Santo André pode ser considerado um “laboratério” de
inovagOes de politicas que merecem ser revisitadas.

Com efeito, a politica de urbanizacdo de favelas é estruturada na primeira gestdao do prefeito
Celso Daniel (1989-1992) no contexto da redemocratizacao do pais, crescimento do PT na Regido
do Grande ABC, fortalecimento dos movimentos sociais, e em especial do MDDF nessa regido.
Esse mandato constitui o primeiro periodo analisado, coincidindo com o momento de
multiplicagdo das experiéncias municipais de urbaniza¢dao de favelas no pais e da entrada do
tema na agenda do governo federal com o langamento, em 1993, do programa Habitar Brasil
(HBB). A proposicdo das politicas publicas acompanha o receituario do modo petista de governar
gue tem como pilares o binbmio “  participacdo popular — inversdo de prioridades” , mas
também é marcado por inovagdes no campo do planejamento e integracdo intersetorial.

Nesse primeiro periodo apenas recursos municipais, do orcamento da prefeitura e do SEMASA,
financiaram as intervenc¢Ges em favelas. Foram adotadas diferentes estratégias e modalidades
de intervencgado para levar melhorias para um maior nimero possivel de dreas. Foram executadas
desde redes provisérias de agua e esgoto em favelas pelo SEMASA e interveng¢des pontuais
(melhorias urbanas) no ambito do programa Pré-Urb até intervencdes mais completas, que

visavam a urbanizagdo integral da favela.
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No terceiro periodo analisado, que vai de 1997 até 2008, observa-se o aprimoramento e
institucionalizacdo dos programas habitacionais e de urbanizacdo de favelas. Esse
aprimoramento é acompanhado de mudancas contextuais que, de um lado, impde limitacdes
para conclusdo das urbanizacGes e, de outro, permite a ampliacdo do atendimento.

No contexto geral é preciso destacar que ao longo do tempo as favelas mudam e consolidam-se,
acentuando-se um processo de adensamento e de verticalizacdo que multiplicam as situacdes de
risco, sendo a maioria das construcbes de alvenaria. Esse fato torna mais complexa e
financeiramente onerosa a intervengao, uma vez que para alcangar patamares minimos de
gualidade ambiental, fez-se necessario promover elevado percentual de remocdo e
reassentamento das familias, além da necessidade de executar obras como contencdo de
encostas e canalizacdo de cursos d’agua.

Diante desse panorama, a producdo de novas moradias passou a ser um componente cada vez
mais importante dos programas de urbanizacdo de favelas e, consequentemente, as acoes
ficaram mais dependentes da disponibilizacdo de terrenos e captagdo de recursos para produgdo
de novas moradias para reassentamento.

Assim, dada a crescente complexidade e custo das intervencdes governamentais em favelas, em
Santo André e em inUmeros outros municipios brasileiros, tornou-se necessario o envolvimento
das trés esferas de poder para o enfrentamento dos desafios e impasses relacionados as favelas
na escala nacional.

A partir do terceiro periodo, Santo André passa a captar recursos federais para executar sua
politica de urbanizagdo. A disponibilizacdo de recursos federais e financiamentos para urbanizar
favelas (inicialmente por meio de programas como o HBB, Pat-Prosanear e depois pelo PAC)
permitiu a execugdo dessas intervengdes mais complexas, mas o planejamento e burocracia -
exigidos pelos agentes operadores e financiadores para acessar e fiscalizar o uso desses recursos-
“engessou” o processo de intervencgado no territério e “consumiu o tempo e energia dos técnicos
municipais”, afastando-os do campo.

O elevado percentual de remocgao e reassentamento exigiu articular acdes de urbaniza¢do e de
producdo de novas moradias. A dificuldade em captar recursos para produgdo de novas moradias
foi um entrave e implicou na paralisacdo ou inviabilizacao de diversas iniciativas. Essa situacao é

alterada a partir de 2011 quando se passa articular o PAC e PMCMYV para viabilizar produc¢ao de
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habita¢des para atendimento as familias deslocadas de favelas em processo de urbanizagdo. Vale
destacar que, no caso de Santo André, se por um lado o programa foi de grande importancia para
viabilizar reassentamentos e dar continuidade as acbGes de urbanizacdo, por outro lado,
principalmente no final desse terceiro periodo, também drenou os esforcos da reduzida equipe
municipal.

Outro importante entrave se relaciona com a dificuldade de disponibilizacdo de terras para
viabilizacdo da producdo de habitacdo. Cabe ressaltar que mesmo no contexto de Santo André,
gue buscou articular a politica urbana e habitacional, o acesso a terra continuou sendo um
‘gargalo’. O alto custo e escassez de terras dificultaram iniciativas de aquisicdo e desapropriacdo
para promocdo de reassentamentos. (Denaldi, 2003, pag. 183).

A trajetdria da politica de urbanizacdo de favelas em Santo André reflete os dilemas inerentes
aos ciclos de inovacdo em politicas: ha muita criatividade, experimentacdo e engajamento nos
momentos iniciais (primeiro periodo e primeiros anos do terceiro periodo), e na sequéncia, o
impeto inovador vai se arrefecendo. Esse ciclo envolve o aprendizado da equipe: se nesses
periodos iniciais era o momento de “desenhar” a politica, o que permitiu inovagcdo, nos
momentos posteriores, ocorre a consolidacdo de uma forma de trabalhar, ou seja, a
institucionalizacdo de algumas praticas. Mas ele também foi condicionado as mudancas no
ambiente regulatdrio - papel exercido pelos drgdos de controle e fiscalizacdo, além das regras
para captacdao e execuc¢do de financiamentos - acarretando o aumento da burocracia e o
‘engessamento’ de certas agdes.

A seguir serdo apresentadas consideragGes adicionais sobre a trajetéria da politica de
urbanizacdo de favelas em Santo André, estruturadas a partir da analise dos seguintes temas:
condicionantes institucionais e normativas, participa¢dao social, principais desafios e
aprendizados e as contribui¢cdes de Santo André no debate e na pratica da drea de urbanizacao

de favelas.

Condicionantes institucionais e normativas

No primeiro periodo (1989 a 1992), para viabilizar a politica habitacional, o governo municipal
alavancou fatores técnico-administrativos e politico-relacionais, delineando as condicionantes

institucionais e normativas para dar suporte as interven¢des governamentais. Destaca-se que
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esse pioneirismo do primeiro periodo decorre de confluéncia de fatores: obstinacdo politica,
prioridade, criacdo de capacidade técnica e ambiente normativo pouco regulado.

Em relagdo a estrutura juridico normativa, o municipio enfrentou a questdo da insuficiéncia de
marcos regulatdrios nacionais para dar retaguarda as acdes de urbanizacdo e regularizacdo.
Nesse primeiro periodo, mesmo antes da edicdo do Estatuto da Cidade, o municipio estabeleceu
marcos regulatorios com o objetivo de promover a urbanizacdo e regularizacdo fundidria de
assentamentos precarios. Tomando como referéncia as ZEIS e PREZEIS de Recife, instituiu as AEIS
(Lei 6.864 de 1991) e previu sua aplicacdo para favelas localizadas em areas publicas ou privadas.
Verifica-se que o municipio de Santo André se antecipa as normas juridicas contidas no Estatuto
da Cidade e na Lei Federal n. 11.977 de 2009, produzindo arcabouco normativo para as
intervencdes de urbanizacdo em favelas, em especial, a partir das AEIS, planos de urbanizacdo e
acriacdo da COMUL, amparado nas competéncias legislativa e executiva que |lhe foram atribuidas
pela Constituicao Federal de 1988 ( art. 23, IX e art 30).

No entanto, a experiéncia de Santo André mostra que essas condicionantes normativas-
implementadas no primeiro periodo - foram insuficientes para afastar os impasses juridicos
relacionados, por exemplo, a titularidade de areas privadas e as exigéncias de normas federais e
estaduais para a aprovacdo de projetos de regulariza¢do fundidria. Tais impasses se acentuam a
partir do terceiro periodo.

Com efeito, no terceiro periodo (1997-2008) o governo municipal consegue desenvolver projetos
mais complexos, acessar recursos financeiros significativos para financid-los e avanga na
producgado e revisdao de normas para viabilizar a regularizagao fundiaria e ampliar o acesso a terra
urbanizada.

Para o enfrentamento dos impasses juridicos para a aprovacao dos projetos de regularizagao
fundidria, iniciou-se uma intensa articulacdo técnica e politica, envolvendo os técnicos e
dirigentes do municipio que tiveram importante participacdo no debate sobre a regularizacao
fundidria no nivel estadual e federal. Durante esse terceiro periodo, alguns desses obstaculos
juridicos foram sendo removidos, mediante a revisdo de leis estaduais, procedimentos cartoriais
e com a aprovacao da Lei Federal 11.977 de 2009 que determina as normas e procedimentos

gerais para a regularizacao fundiaria e urbanizacgao.
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No quarto e ultimo periodo (2009-2016), momento que coincide com o aumento da
disponibilidade de recursos viabilizado com o PAC, houve uma ativacdo escassa e um certo
esvaziamento das condicionantes institucionais e normativas necessarias para dar continuidade
as acOes de urbanizacdo de favelas. Assim, ndo houve a mobilizacdo da equipe técnica da
prefeitura para adequar a legislacdo municipal a legislacdo federal (Lei Federal n. 11.977 de 2009)
e criar novos instrumentos para a regularizacdo da posse, por exemplo, em areas privadas.
Também ndo ha resultados expressivos em termos de regularizacdes concluidas. Esse fato se
relaciona com as evidéncias de que regularizacdo fundidria ndo foi acdo priorizada nesse periodo,
e, igualmente, face a acentuada perda da capacidade operacional da equipe municipal.

Do ponto de vista de analise da politica publica, no primeiro periodo havia menor
institucionalizacdo e grande preocupacdo com envolvimento de atores governamentais e ndo
governamentais na politica; no terceiro periodo inicia-se uma institucionalizacdo local da politica
e ha certo esvaziamento dos espacos de participacdo; ja no quarto este processo se agudiza, pois
ha um incremento das demandas de gestdo de projetos e a diminuicdo das instancias de
participacdo e de mecanismos de coordenacdo intragovernamental e com moradores, ao mesmo
tempo em que ndo se ampliam estes espacos para novos atores no policy-making. Ou seja, ao
longo da trajetdria analisada observa-se que houve um momento inaugural de criacdo e
fortalecimento das condicionantes institucionais e normativas, em seus aspectos técnico-
administrativos e politico-relacionais, mas que elas gradualmente se arrefeceram, enquanto a
politica local de urbanizagao de favelas se consolidava e se articulava cada vez mais a programas
e politicas federais.

Essas alteragdes nas condicionantes institucionais e normativas podem ser compreendidas, em
partes, pelo proprio processo de profissionalizacdo e de incremento da coproducao dessa politica
com o governo federal, privilegiando aspectos de gestao administrativa e dando menos margem
ainovagdes e ao engajamento de atores sociais com a politica. No entanto, fatores da conjuntura
politica municipal também contribuem para entender esse desfecho. No ultimo periodo, a
alternancia politica e a oscilagdo da prioridade desse tema na agenda governamental local
acentuam o esvaziamento das condi¢Bes institucionais iniciado no final do periodo anterior.
Observa-se a perda de quadro técnico, desmobilizacdo dos mecanismos de articulacao

intragovernamental, enfraquecimento dos processos participativos. Porém, como mencionado
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anteriormente, o governo de Santo André partiu de um elevado patamar de condicionantes
institucionais e normativas e, mesmo diante de limitacbes e esvaziamentos, teve capacidade
técnica para captar recursos volumosos do PAC (R$382 milhdes) e promover a¢des de provisdo
habitacional no ambito do programa MCMV.

No final do terceiro e no quarto periodo muitas dificuldades foram enfrentadas para viabilizar as
obras do PAC e uma maior capacidade técnica e relacional da equipe de profissionais e dirigentes
poderia ter contribuido para superar essas adversidades. Observou-se que se tratam de periodos
em que se realizam intervengdes mais complexas, que contam com maior volume de recursos
disponiveis e menor capacidade técnica, num contexto de ambiente regulatério que, de certa
forma, engessa a acdo municipal e de procedimentos relacionados com a operacionalizagdo dos
financiamentos que absorvem a equipe técnica municipal.

Nos anos analisados, nota-se, adicionalmente, que ha graus diferentes da resiliéncia da politica
de urbanizacdo de favelas em Santo André em momentos de mudancas na conjuntura politica
local e que podem inspirar pesquisas futuras relacionadas a capacidade de producdo de politicas
publicas por governos municipais. A politica do primeiro periodo, embora mais auténoma e
flexivel, foi desmantelada no segundo periodo; ja, no ultimo periodo, a politica compartilhada
com governo federal tem continuidade mesmo com alternancia de governo e perda de
prioridade. Entretanto, a continuidade ndo assegurou a mobilizacdo das condicionantes para sua
implementacao efetiva.

Acredita-se que a disponibilizagdao dos recursos do PAC foi de fundamental importancia para
manter a urbaniza¢do de favelas na agenda municipal, mesmo num contexto local de oscilagdo
de prioridade e perda da capacidade técnica e politico-relacional para desenvolver as agdes. A
intermiténcia politica e a variacao na prioridade afetaram a urbanizacao de favelas no contexto
da politica habitacional.

O caso de Santo André demonstra que o dilema da implementagdo de politicas por governos
municipais vai além da falta de recursos financeiros, e estd, de fato, submetido as variacdes das
condicionantes institucionais e normativas existentes no ambito local: no final do terceiro e no
guarto periodo, o aumento da disponibilizacdo de recursos financeiros ndo é insuficiente para
garantir a prioridade na agenda municipal, para ativar as condicionantes institucionais e

normativas disponiveis ou para entregar resultados em termos de urbanizag¢des concluidas.
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Participagao social

No primeiro periodo a participacao social foi muito valorizada pelo grupo politico que assumiu a
administracdo municipal. Alinhado com o modo petista de governar, a gestdo de Celso Daniel
instituiu diversos espacos e canais de participacdo. Foram constituidos conselhos, comissdes,
féruns e outros canais institucionais de participacdo sendo que as formas e atribuicdes variavam:
podiam ser formais ou informais, episédicos ou permanentes, ter cardter consultivo ou
deliberativo (em seu préprio ambito). Havia, portanto, uma clara abertura a institucionalizacdo
de procedimentos participativos a partir do que Fonseca (2019, p. 51) denominou de “uma
postura ativa dos atores governamentais”. As informacdes colhidas indicam que a participacao
da populagdo nos processos de urbanizacdo de favelas era mais que um discurso politico para
legitimar uma acdo governamental. Ela era um compromisso politico e um importante
componente da metodologia de intervencdo desenvolvida no municipio. Mais uma vez, o
municipio se antecipa aos marcos regulatorios federais. Com efeito, apenas com a aprovacao do
Estatuto da Cidade, em 2001, a gestdo democratica e participativa se consolidou como diretriz
vinculante da politica urbana em todo territdrio nacional (art. 29, inc. )

Contudo, a participacao social foi alterada ao longo dos anos. No terceiro periodo, por um lado,
ampliam-se os espacos institucionais de participacdo. Especial importancia ganha o OP, espaco
no qual se definem as prioridades de investimento municipal e em favelas. Por outro lado, ja no
final desse terceiro longo periodo observa-se um menor protagonismo do MDDF e gradual
enfraquecimento da mobilizacdo e participacdo dos moradores de favela em instancias de
formulacdo e acompanhamento da politica habitacional no nivel da cidade e também no
cotidiano das urbanizagdes. Segundo entrevistados, esse enfraguecimento se relaciona com a
mudanca de atuagao do MDDF, o atendimento a demandas da populagao de favelas, agdes do
trafico e multiplos agenciamentos relacionados ao universo da ilegalidade. Como mencionado
anteriormente, o MDDF ampliou sua area de atuacgao, estabeleceu parcerias com a administracdo
municipal para desenvolvimento de projetos educacionais, fato que acabou drenando esforgos
que foram canalizados para atividades administrativas. O seu papel contestatério e de
mobiliza¢do diminuiu.

Kowarick (2000, p. 64) alerta que o Estado ao executar servicos e obras, opera de forma a cooptar

o movimento, diluindo e canalizando os conflitos. Entretanto, a histdrica relacdo do MDDF com
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as administracdes petistas em Santo André ndo pode ser lida apenas pela 6ticada cooptacdo.
Tratam-se de relagdes multifacetadas em termos de cooperacdo, conflito e autonomia, como
aponta Carlos (2017). Para a autora, no processo de interacdo entre os movimentos sociais e
atores institucionais, ocorrem influéncias multiplas e de interpenetragdo, produzindo
implicacdes mutuas sobre atores societarios e institucionais. Carlos (2017, 0.327) lembra que, de
forma geral, as teorias dos movimentos sociais desconsideram essas intera¢des, bem como as
acoes mais “cooperativas ou colaborativas entre atores societdrios e institucionais em torno da
producdo de politicas publicas ou de aliangas com partidos politicos” (CARLOS, 2017, p. 327). No
caso de Santo André, a participacao do MDDF em atividades acessérias a administracdo publica
é também engajamento e cooperacdo para a busca conjunta pela solucdo de problemas publicos,
através da implementacdo de programas.

No quarto e ultimo periodo, ha continuidade no enfraguecimento da atuacdo dos moradores de
favelas nos espacos institucionais de participacdo e, comparado aos periodos anteriores, ndo ha
um grande esforco da equipe municipal para fortalece-la. Olhando numa perspectiva historica, a
participacdo das liderancas e moradores de favela nos espacos institucionais criados como OP,
Conselho Municipal de Habitacdao, Conselho Municipal de Politica Urbana foram determinantes
para canalizar recursos para urbanizacdo de favelas e viabilizar melhorias urbanas nos bairros,
mas ndo foram suficientes para garantir a continuidade de certas iniciativas como SAMI.

Além disso, a proposta desses espacos institucionais estd relacionada com um contexto local que
mudou. Além dos fatores ja listados anteriormente, as liderangcas do primeiro periodo
envelheceram ou sairam de cena e a tematica da habitagdo ndo mobiliza as comunidades como
o fez em outros periodos. Segundo Ferreira (2021), uma importante lideranca de movimento
social local, muitas favelas foram parcialmente urbanizadas e estdao consolidadas, e temas como
urbanizacdo de favelas e habitagdo mobilizam pouco a comunidade. Outros temas como cultura
e lazer vem mobilizando pequenos grupos. Além disso, as formas de comunicagdo e articulagao
mudaram com o uso da tecnologia e das redes sociais. Diferentemente do primeiro periodo, o
principal espaco de acessoa  informacdo e discussdo ndo é a assembleia e a informacgao nao

esta no boletim produzido pelas liderangas ou prefeitura.

Desafios e aprendizados a partir da experiéncia de Santo André
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Desde os anos 1980, inicio do periodo analisado neste relatodrio, as favelas se adensam,
verticalizam e grande parcela das moradias é construida em alvenaria. Aumentou a cobertura
por servicos de infraestrutura (Pasternak e D’Ottaviano, 2016), mas as habita¢cdes continuam
precdrias. Moretti e Denaldi (2018) lembram que a expansdo de infraestruturas foi viabilizada,
guase sempre, por meio de intervencdes pontuais e muitas vezes pela execucdo de obras
“provisdrias”. O grande adensamento dos domicilios, somado a inadequacdo das condicoes de
iluminacdo e ventilacdo e de seguranca das moradias, resulta em habitaces insalubres e de
grande precariedade (COELHO, 2017; VOSGUERITCHIAN e SAMORA, 2006; CARVALHO,2008).
Portanto, o primeiro alerta é que muitas solu¢des aplicadas no primeiro periodo, tais como o
reparcelamento (ou reurbanizacdo), remanejamentos internos, definicao de uma fragdo minima
de terra por familia ou tamanho minimo de habitacdo, solucdo das situacGes de precariedade
habitacional por meio apenas de assessoria técnica tornaram-se de dificil aplicacdo.

O adensamento populacional e construtivo implica, muitas vezes, na remocdo de expressivo
percentual dos domicilios para alcangar patamares minimos de qualidade. Trata-se de um
dilema. Busca-se reduzir o percentual de remocdo para evitar impactos sociais negativos e
diminuir o custo da intervencdo, mas muitas vezes ndo é possivel alcancar patamares adequados
de qualidade com a manutencdo da densidade populacional. O municipio de Santo André
perseguiu o principio da adequacdo de densidade para garantir patamares minimos de
qualidade, mas esbarrou na dificuldade de disponibilizagdo de terras e capta¢ao de recursos para
producdao de novas moradias para atendimento das familias removidas. Essa dificuldade
paralisou e atrasou as obras no terceiro e quarto periodo.

Santo André também lidou com o primeiro desafio de projetar a intervencado e planejar a agao
guando se trata de um territério em constante transformacao pela acao de seus moradores.
Moretti et al. (2015) apontam que é comum o projeto ter sido elaborado em um determinado
periodo, o contrato com o agente financeiro ter sido firmado em outro e a obra iniciada muito
depois. Essa defasagem de tempo, na maioria das vezes, torna o projeto incompativel com a
realidade e os recursos previstos, insuficientes. Além disso, os autores mostram que ha
problemas com a qualidade dos projetos que dificultam e atrasam a gestdo da obra e dos

contratos de financiamento. No caso de Santo André esse fato é observado, pois os projetos ndao
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alcancaram a qualidade necessdria e estavam desatualizados em relacdo as transformacgdes do
territério.

Da mesma forma, a complexidade e a imprevisibilidade envolvidas nas intervencdes em favelas
ndo sdo compativeis com as normas e procedimentos dos érgdos de financiamento, controle e
fiscalizacdo. Alguns estudos apontam que o enrijecimento dos pardmetros de gestdo de
contratos de execucdo de obra de urbanizacdo de favelas e os procedimentos dos drgdos de
Controle e fiscalizacdo dificultam, tornam o processo mais moroso, e, em certas situacoes,
engessam a execuc¢do das obras de urbanizacdo. No caso de Santo André, no primeiro periodo,
no contexto de um ambiente menos regulado e com a utilizacdo de recursos exclusivamente
municipais, ndo se enfrentou esse problema, mas os periodos seguintes exigiram diferentes
habilidades da equipe técnica, contribuindo para tornar mais morosa a execug¢do das obras e
afastar a equipe técnica municipal do campo. Como mencionado anteriormente, os técnicos
ficaram cada vez mais envolvidos com elaborac¢do ou gerenciamento da elaboracdo de projetos
executivos, monitoramento das obras e a prestagao de contas.

Esse fato é agravado com a reducdo do quadro técnico e com a tendéncia de austeridade fiscal
gue resulta em redugdo dos recursos humanos alocados de forma permanente na gestdo publica
municipal. Num futuro contexto de retomada dos investimentos em urbanizacdo de favelas, os
municipios terdo que lidar com esse dilema.

Outro desafio sera lidar com o enfraquecimento dos processos participativos e buscar estratégias
para fomentar a participagcdao dos moradores desses assentamentos nos espagos institucionais
ou informais de discussdao da politica habitacional, assim como de discussGes e deliberagdes
relacionadas as interven¢des em favelas. Como mencionado anteriormente, lidar com esse
desafio requer pensar novas estratégias de comunicac¢do e interacdo, assim como lidar com a
influéncia de atores como trafico e outros agenciamentos.

A experiéncia de Santo André confirma que urbanizar favelas, no contexto das regiGes
metropolitanas, é uma intervencao de grande complexidade que requer: prioridade na agenda
de governo; contar com quadro técnico municipal capacitado; alinhar atores chave; revisar ou
adequar procedimentos de 6rgaos de controle, fiscalizacdo e financiamento; cooperac¢ao

federativa; articulacdo intragovernamental; articulagdo da politica habitacional e urbana na
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escala local e articulacdo de programas de producdo de novas moradia e programas de

urbanizacdo de favelas.
A contribuicao de Santo André

A experiéncia de Santo André foi difundida nacional e internacionalmente e acredita-se que dela
se extraiu conhecimento para elaboracdo ou aprimoramento de programas de urbanizacdo de
favelas. As informacdes levantadas até o momento sdo insuficientes para mapear sua influéncia,
mas podem-se apontar algumas evidencias, apresentadas a seguir.

Na primeira fase de implementacdo do Programa Habitar Brasil (HBB), a equipe do governo
federal visitou varios municipios para conhecer as interven¢des municipais e Santo André foi um
desses municipios visitados. (CAMPANHAO et al., 2018). No terceiro periodo estudado, Santo
André recebeu a visita de muitas equipes de governos municipais e internacionais para conhecer
a experiéncia de urbanizacdo de favelas e o programa SAMI. Essas visitas internacionais foram
desencadeadas a partir da participacdo de Santo André na consulta urbana do Programa de
Gestdo Urbana (PGU) e da articulacdo do municipio com agéncias multilaterais como Banco
Mundial, ONU-Habitat e Alianca das Cidades. Além disso, as premiacdes do programa SAMI
deram visibilidade nacional e internacional ao municipio e contribuiram para despertar o
interesse de académicos, técnicos e gestores de politicas habitacionais.

Acirculagao de ideias também pode ter se dado em decorréncia da circulagdo de pessoas. Muitos
dirigentes de Santo André ocuparam cargos ou participaram como consultores ou colaboradores
de administragdes municipais e do préprio governo federal durante as gestdes petistas. Para
exemplificar, no campo da habitacdo, a arquiteta Mdnica Bedé que participou ativamente da
estruturacdao do programa de Pré-Urb, no primeiro periodo, a partir de 1993, desempenha papel
importante na estruturacao da politica de urbanizacao de favelas de Belo Horizonte, utilizando-
se do aprendizado de Santo André (BEDE, 2019). Marcio Vale, que participou da equipe municipal
no terceiro periodo e assumiu o cargo de diretor do Departamento de Habitacdo da PMSA (2006
a 2008), posteriormente ocupou o cargo de Diretor de Programas de Habitacdo do PAC (2011 a
2015) e Diretor de Infraestrutura Urbana e Social (2015 a 2016) do Ministério do Planejamento,

Orcamento e Gestdo. Varios outros técnicos da equipe andreense participaram da equipe



139

habitacional de outros municipios da Regido do Grande ABC e Regido Metropolitana de Sao
Paulo.

Na esfera federal, o engenheiro Marcos Helano Fernandes Montenegro, que foi superintendente
do SEMASA no primeiro periodo, ocupou o cargo de Diretor de Desenvolvimento e Cooperacao
Técnica da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA) do Ministério das Cidades no
periodo de 2003 a 2006. A engenheira Miriam Belchior, nas duas gestdes do presidente Lula,
ocupou o cargo maximo na Subchefia de Articulacdo e Monitoramento da Casa Civil da
Presidéncia da Republica - local no qual passou a ser responsdvel pelo monitoramento de
projetos estratégicos e - na Secretaria Executiva do Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC). Para Belchior (2012, p.8), Santo André foi um laboratdrio e, de forma geral, “serviu de
referéncia e fonte de inspiracdo” para o desenvolvimento de algumas propostas formuladas pelo
governo federal.

Apds o lancamento do PAC, em 2007, e da aprovacdo da Lei Federal 11.124 de 2005, a Secretaria
Nacional de Habitacdo (SNH) do Ministério das Cidades iniciou acdes de capacitacdo para
promover urbanizacdo de assentamentos precarios e elaboracdo de Planos Locais de Habitacdo
de Interesse Social (PLHIS), tais como producdo de material de referéncia e promogdo de cursos
e oficinas de capacitacdo. Rosana Denaldi, em 2009, organizou as publica¢des “A¢des Integradas
de Urbanizacdo de Assentamentos Precarios” e “Planos Locais de Habita¢do de Interesse Social”.
(BRASIL; 2009; DENALDI,2009a). Além de organizar o referido material de referéncia, organizou
e coordenou os cursos a distancia promovidos pela SNH e participou de cursos presenciais
promovidos pela Secretaria Nacional de Habitagao e por outras instituigdes.

Muitos municipios que desenvolvem, ou desenvolveram, interven¢Ges em assentamentos
precarios ndo canalizaram esfor¢os para planejar a agdo nessa drea. Observou-se que, desde o
primeiro periodo, o governo municipal, com apoio da Diagonal Consultores Associados Ltda.,
buscou construir um diagndstico e produzir um planejamento para intervir no conjunto de
favelas, com identificacdo e caracterizacdo dos assentamentos, definicio de critérios de
classificacdo e priorizacao de atendimento e definicdo de tipologias de intervencao. Destaca-se
gue essa ndo era uma pratica comum dos governos que implementavam politicas de urbanizacao
de favelas. Dando continuidade a essa iniciativa, no inicio do terceiro periodo, o governo

municipal revisou e atualizou esse planejamento no momento de produzir o PEMAS, que era uma
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exigéncia do HBB e depois, em 2004, iniciou a producdo do Plano Municipal de Habitacdo em
2004, antecipando iniciativas da esfera nacional previstas na Lei Federal 11.124 de 2005.

Foram formulados conceitos e abordagens para classificar os assentamentos e definir diferentes
modalidades de intervencdo. Essas formulacdes foram observadas, revisadas e divulgadas pelo
governo federal por meio das referidas publica¢cdes. (BRASIL; 2009; DENALDI,2009b; DENALDI,
2009c).

Acredita-se que a experiéncia de Santo André, assim como varias outras experiéncias pioneiras,
contribuiu para construcdo de um saber técnico e que, em especial a abordagem da ‘urbanizacao
integrada’ com participacdo social e articulacdo intersetorial, foram inovacdes relevantes.

Até 1989, quando se inicia o primeiro periodo, o repertdrio de ‘saber fazer’ urbanizacdo de
favelas ainda era muito limitado, ndo havia muito repertério difundido e esse ndo era um tema
presente na formacdo dos profissionais de arquitetura e engenharia, uma vez que ndo integrava
a grade curricular dos cursos de ensino superior. Para Denaldi (2003, p.100) os municipios que
de forma pioneira desenvolveram essas iniciativas construiram um saber técnico, que foi um
elemento fundamental para que a pratica fosse aprimorada e gerasse conhecimento para
desenho de programas federais.

Observa-se em Santo André, no primeiro periodo, a construcdo desse ‘saber fazer’. A partir de
algumas referéncias, como a experiéncia de Diadema e de Recife, a equipe andreense adota uma
abordagem, constréi uma metodologia de intervengao e estrutura modalidades de intervengdes
qgue foram aprimoradas no periodo seguinte. Adotou-se a abordagem da ‘urbanizac¢do integrada’
que abrangia tanto a provisdo de saneamento basico, execucdo de infraestrutura e
equipamentos sociais como a reorganizagao espacial que buscava combinar o respeito a
tipicidade de ocupagdo com a promogao de um reparcelamento com ado¢ao de um lote minimo
(adequacdo de densidade) e a¢Oes para promover a melhoria das moradias (apoio a reforma e
autoconstrucao das moradias). Observando outras experiéncias municipais, destaca-se que até
entdo ndo era comum tanto adotar um lote minimo (ou fragdo minima de terra) como
desenvolver a¢des para promover a melhoria das habitagdes. Essa é uma peculiaridade do caso
de Santo André.

Destaca-se também que essa abordagem se tornou viavel porque a populagdo participava

ativamente do processo, a equipe municipal estava presente em campo e a favela apresentava
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caracteristicas que favoreciam a promocao do reparcelamento. De forma geral, as favelas nao
apresentavam ainda alta densidade e a maioria das moradias eram construidas de madeira, o
gue permitia a facil reorganizacdo espacial e baixo custo para implementacdo de infraestrutura
basica.

No terceiro periodo, especialmente nos primeiros anos, o programa de urbanizacdo de favelas é
aprimorado e muitas iniciativas inovadoras como DRUP e o Observatério de Qualidade dos
Servicos sdo experimentadas. As iniciativas municipais nesse campo ganharam reconhecimento
nacional e internacional com o lancamento do programa Santo André Mais Igual (SAMI). Como
mencionado anteriormente, as parcerias com organizacdes internacionais, em especial com o
PGU, trouxeram importante aporte conceitual e metodoldgico para o programa e também
permitiram que a experiéncia municipal fosse amplamente divulgada. O SAMI inova ao propor
uma abordagem integrada e a articulacdo, a partir do territério, de diversos programas sociais
coordenados matricialmente.

Outro importante elemento da experiéncia reside no fato da politica de habitacdo e urbanizacao
de favelas ter sido articulada com politica urbana na direcdo da construcdo de um novo
paradigma que dialoga com o que Maricato denominou ‘urbanismo progressista’.

No primeiro periodo, o Estatuto da Cidade (EC) ainda ndo estava aprovado e a gestdo municipal
ndo conseguiu aprovar na Cdmara o novo Plano Diretor, mas promoveu o programa Viva Cidade
gue buscava descentralizar planejamento urbano e promover melhorias urbanas a partir do
didlogo com os moradores de bairro (Vale, 2003). Destaca-se que a Lei 6.864 de 1991, que
instituiu as AEIS, previu também a instituicdo de dreas vazias como AEIS, iniciativa que até entdo
nao havia sido tomada por Recife ou pelos municipios da Regido do Grande ABC.

No terceiro periodo, e apds a edicdo do Estatuto da Cidade, em 2004, foi aprovado um novo
Plano Diretor (Lei n. 8.696/2004) que incorporou os instrumentos do EC e implantou um novo
modelo de gestdo urbana. Klink e Denaldi (2015) alertam que ndo é inerente que a fungao social
da propriedade seja cumprida (apenas) com a aplicagdo dos instrumentos urbanisticos previstos
no Estatuto da Cidade. Reconhece-se que a mera aplicagao dos instrumentos do EC é insuficiente
para reverter quadro da desigualdade no acesso a terra e a moradia, mas a auséncia de sua
aplicacao dificulta a implementagao de uma politica habitacional voltada para o atendimento da

populagdao mais pobre.
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Em Santo André, a aplicacdo desses instrumentos favoreceu a disponibilidade de areas
adequadas para producdo de habitacdo social e viabilizacdo das interven¢des em favelas. As
areas vazias delimitadas na legislacdo urbana como ZEIS possuem localizacdo adequada e a
maioria das unidades habitacionais foram localizadas nessas ZEIS. A totalidade das unidades
habitacionais de interesse social (HIS) construidas no terceiro periodo por meio de diferentes
programas e agentes estdo localizadas em ZEIS (Affonso e Denaldi; 2012) e 86% das unidades
habitacionais contratadas no ambito do programa MCMV-Faixa 1, até final de 2016, localizam-se
em ZEIS, sendo que a maioria dessas unidades foi destinada a moradores removidos de favelas
em processo de urbanizacdo. (CIGABC, 2016)

Como mencionado anteriormente, outra importante contribuicdo de Santo André se relaciona
com intensa articulagdo técnica e politica para enfrentamento de impasses juridicos relacionados
a aprovacdo dos projetos de regularizacdo fundiaria. Os técnicos e dirigentes do municipio
tiveram importante participacdo no debate sobre a regularizacdo fundidria em nivel estadual e
federal.

Por fim, cabe ressaltar que a recuperacao dessa trajetdria ndo busca a mera reproducdo dessa
experiéncia em periodo histdrico e conjuntura diferente da atual. Busca-se, ao revisitar essa
experiéncia, conhecimentos para rever e aprimorar as respostas de politicas publicas para o

“problema ‘favela” no contexto atual e futuro.
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SANTO ANDRE. Lei n2 5.042 de 31 de marco de 1976. Dispde sobre o zoneamento, regulamenta
o uso do solo nas diversas zonas e da outras providéncias.

. Lei Organica do Municipio de Santo André de 1990.

. Lei n2 6540 de 12 de setembro de 1989. Estabelece restricdes edilicias e
regulamenta a implantacao de conjuntos habitacionais de interesse social

. Lei n2 6.864 de 20 de dezembro de 1991. INSTITUI AS AREAS DE ESPECIAL
INTERESSE SOCIAL - AEIS, E DA OUTRAS PROVIDENCIAS.
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. Lei n27.333 de 26 de dezembro de 1995. Plano Diretor Municipal

. Lei n2 8.300 de 19 de dezembro de 2001. INSTITUI AS AREAS DE ESPECIAL
INTERESSE SOCIAL E DA OUTRAS PROVIDENCIAS.

. Lei n? 8.696 de 17 de dezembro de 2004. Institui o novo Plano Diretor do
municipio de Santo André, nos termos do artigo 182 da Constituicdo Federal, do capitulo Il da
Lei n? 10.257, de 10 de julho de 2001 - Estatuto da Cidade - e do Titulo V, Capitulo Ill, da Lei
Organica do Municipio de Santo André.

. Lei n2 8.869 de 18 de julho de 2006. Dispde sobre a regularizacdo fundidria e a
urbanizacdo de assentamentos precarios, e a producado habitacional, destinadas a populacdo de
baixa renda.

. Lein29.066 de 04 de julho de 2008. ALTERA a Lei das Zonas Especiais de Interesse
Social — ZEIS, Lei n2 8.869, 18 de julho de 2006, Lei de Uso, Ocupacado e Parcelamento do Solo da
Macrozona Urbana, Lei n2 8.836, de 10 de maio de 2006, Plano Diretor do Municipio de Santo
André, Lei n2 8.696, de 17 de dezembro de 2004 e d4 outras providéncias

. Lei n29.394 de 05 de janeiro de 2012. ALTERA a Lei n2 8.696, de 17 de dezembro
de 2004, que instituiu o Plano Diretor no Municipio de Santo André, atendendo o art. 181 que
prevé a revisdo do Plano Diretor.
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ANEXO I. LISTA DE ENTREVISTADOS

Entrevistado Data Qualificagdo
Arquiteta, diretora de habitagdo da prefeitura de Santo André entre
Alexandra Reshcke set/19 1989 e 1992
Arquiteto, funciondrio publico desde 1989. Trabalhou com urbanizagdo
Aylton Affonso jul/20 | de favelas no Departamento de Habitagdo e com Regularizacdo
Fundiaria
Socidloga, trabalhou na prefeitura desde 1989, especificamente na
Célia Domingos out/20 | parte social da secretaria de habitagdo. Esteve a frente da area social
de 2009 a 2016.
- . Administradora publica, foi secretaria Adjunta de habitagdo em 2008, e
D YA 1
enise Zirondi nov/19 entre 2013 e 2016
Edinilson Ferreira jan/21 | presidente do MDDF nas gestdes 2010-2014 e 2015-2018
. . . Advogada, integrou a prefeitura de Santo André como consultora e
E lina Pinh 2
vangelina Finno jan/20 elaborou a 1a lei de AEIS do municipio
Irineu Bagnariolli out/19 Cientista Politico e Social, foi Secretario de Habitagdo da prefeitura de
g Santo André entre 1989-1992 e 1997-2000
Engenheira. Foi coordenadora do Programa de Saneamento de Favelas
Ivone de Souza jan/21 | no Semasa, de 1990 a 1993. De 1997 a 2000 foi Diretora de
Planejamento e Obras
Economista, foi assessor especial para relages internacionais e
Jeroen Klink nov/20 captacao de recursos de 1997 a 2000, Secretario de Relagdes
internacionais e captagao de recursos de 2001 a 2002 e de 2002 a 2005
foi secretdrio de Desenvolvimento e A¢do Regional
P Engenheiro, funciondrio publico desde a década de 1990. No periodo
J Luiz Maced fev/20 . . . ~
0s€ Luiz viacedo ev/ de 2009 a 2016 foi cedido para prefeitura de Sdo Bernardo do Campo
Engenheira Civil, em 2004 assumiu a encarregatura de gestao de
Ligia Geleilete nov/20 [financiamentos, posteriormente foi gerente de planejamento
habitacional, assistente de direcdo e, por fim, diretora de habitagado.
nov/19
Luciana Simdes /20 Arquiteta, técnica da prefeitura de Santo André desde 1990.
ju
. . Assistente Social, foi diretora da geréncia social de urbanizagdo de
Marcia Gesina nov/19 favelas entre 1998 e 2008
Engenheira, ocupou cargos de geréncia entre 1989 e 1992. Foi
Miriam Belchior dez/19 | Secretdria de Administracdo e Modernizacdo Administrativa da PSA em
1997
. A Arquiteta, integrou a equipe da prefeitura de Santo André para
M Bed 19 ,
onica bede nov/ coordenar o programa Pré-Urb entre 1990 e 1992
Raphael Bischof set/20 Advogado, trabalhou na prefeitura de Santo André entre 2002 e 2007,

com regularizagdo fundiaria
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ANEXO II. INTERVENGOES REALIZADAS E PROGRAMADAS COM RECURSOS DO
PAC



156

Até 2018, o municipio de Santo André recebeu o montante de R$382 milhdes do PAC para intervencdes
em 17 assentamentos precarios. Esses recursos foram viabilizados por meio de 11 (onze) Termos de
Compromisso (TC), sendo 3 (trés) deles firmados com o Governo do Estado de S3o Paulo e 8 (oito) com o

municipio de Santo André.

Além dos recursos captados no ambito das modalidades do PAC e vinculados aos 11 TC, foram e estao
sendo viabilizados recursos no ambito do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) para viabilizar
solugdes de remogdo (remanejamento ou reassentamento). Até junho de 2018, 1.408 UHs tinham sido

construidas por meio do PMCMV vinculado as urbanizagdes do PAC.

A Tabela 11 a seguir elenca cada um dos Termos de Compromisso, indicando quais assentamentos
contemplam, fonte de recursos, proponente, ano de selegao da operagao pelo PAC, valor de repasse de
recursos do Governo Federal, valor total de investimento na intervenc¢do vinculada ao TC e percentual

realizado do TC em dezembro de 2017.
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TABELA 11. Termos de Compromisso do PAC para urbanizacdo de assentamentos precdrios de Santo André

Guarara; Jd. Sdo Bernardo; Vila Esperanca; Lamartine Prefeitura; Pio Xl|

N° do TC Assentamentos do TC :;;i‘:;: Proponente I:(::a;:: Repasse Investimento Re?lizg do
0218.839-31/2008 | Capuava Unida e Gamboa | OoGU Municipio 2008 RS$ 27.621.550,00 | R$41.314.011,98 96,3
0301.588-67/2009 | Gamboa | FNHIS Municipio 2009 RS 2.471.100,00 RS 4.166.995,70 55,3
0222.667-44/2007 | Espirito Santo | e |l OGU Municipio 2007 RS 36.262.408,01 | R$60.471.311,43 39,76
0251.114-62/2008 | Graciliano Ramos FNHIS Municipio 2008 RS 3.850.384,64 RS 7.564.227,58 99,39
0222.668-59/2007 | Jd. Irene I, 11, IV e V OoGU Municipio 2007 RS$37.139.235,04 = R$ 67.849.653,38 41
0227.530-01/2007 | Complexo Jd. Santo André OoGU Estado 2007 RS 25.780.000,00 = R$ 40.630.912,85 52,04
0301.590-08/2009 | Complexo Jd. Santo André FNHIS Estado 2009 RS 11.213.860,00 = RS 40.206.884,99 62,08
0351.542-61/2011 | Complexo Jd. Santo André OoGU Estado 2011 RS 21.716.666,87 = RS 23.637.611,07 100
0352.719-17/2011 Ei‘:;z Ii”;:;'ﬁo € OGU | Municipio = 2011 | R$3.786.240,00 = R$8.336.827,29 | 19,82
0301.589-71/2009 | Sacadura Cabral FNHIS Municipio 2009 RS 1.491.990,00 RS 2.451.917,35 22,26
0426.466-43/2013 Santa Cristina |, I e lll; Harada; Mauricio de Medeiros; André Magini; Marginal oGU Municipio 2013 RS 85.604.715,00 RS 85.604.715,00 0

Fonte: MCIDADES, 2017.

Esses Termos de Compromisso atendem 29 nucleos de precariedade. Alguns deles sdo contiguos e podem ser considerados como “complexos de favelas”. Os

nucleos e complexos atendidos sdo os seguintes: Nucleo Capuava Unida; Nucleo Gamboa |; Complexo Espirito Santo (Nucleo Espirito Santo | e Nucleo Espirito

Santo Il); Nucleo Graciliano Ramos; Complexo Jardim Irene (Nucleo Jardim Irene Il; Nucleo Jardim Irene Ill; Nucleo Jardim Irene IV e Nucleo Jardim Irene V);

Complexo Jardim Santo André (Nucleo Toledanos; Nucleo Lamartine; Nucleo Missiondrios; Nucleo Campineiros; Nucleo Cruzados; Nucleo Dominicanos);

Nucleo Pedro Américo; Nucleo Homéro Thon; Ntcleo Sacadura Cabral; Complexo Santa Cristina (Nucleo Santa Cristina I; Nucleo Santa Cristina Il; Nucleo Santa

Cristina Ill; Haradas); Nucleo Mauricio de Medeiros; Nucleo André Magini; Nucleo Marginal Guarara; Nucleo Jardim S3do Bernardo; Nucleo Vila Esperanga;

Nucleo Lamartine Prefeitura; e Nucleo Pio XII. A Figura a seguir mostra o panorama de abrangéncia do PAC no Municipio.
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FIGURA 23. Assentamentos com intervengdo do PAC em Santo André.
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Denaldi, Petrarolli e Regino (2018) observam que, em valores relativos, Santo André destaca-se
como o municipio que teve maior investimento no componente habitacdo em relacdo aos outros
municipios do ABC (72% do total de investimento do Municipio em intervenc¢des para urbaniza¢do
de favelas vinculadas ao PAC). Isso se deve ao fato desse municipio ter priorizado a realiza¢do de
intervencdes complexas e o tratamento de situacdes criticas de assentamentos ndo consolidaveis,
resultando em altas taxas de remoc¢ao, como é caso das favelas Gamboa | e Espirito Santo Il. A favela
Gamboa | localizava-se sob rede elétrica de alta tensdo, onde foram registradas varias ocorréncias
de incéndio. Ja a favela Espirito Santo Il localiza-se sobre aterro sanitdrio (lixdo), com risco de
explosdo, incéndios e movimentacdo do solo devido a concentracdo de gases no subsolo®. As
favelas Pedro Américo, Graciliano Ramos, André Magini/Marginal Guarara, Santa Cristina I, Santa
Cristina Ill, Jardim S3ao Bernardo, Vila Esperanca e Complexo Jardim Santo André possuem areas de
risco de inundagdo (faixa de APP). Cabe ressaltar que a solugdo desse passivo s6 pode ser
enfrentada com a disponibilizagdo dos recursos do PAC.

A descricdo de cada assentamento atendido pelo PAC e da intervengdo proposta pelo Programa
pode ser consultada nas paginas a seguir. O Quadro 10 faz um resumo do tipo de intervencdo

proposta para cada um dos assentamentos no ambito do PAC.

80 Os gases produzidos pelo acumulo de lixo em aterros sanitdrios, presos no subsolo, penetram e acumulam-
se em construgdes subterraneas, como pocos artesianos e tubulagdes, podendo causar explosGes com
pequenas faiscas.
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QUADRO 10. Assentamentos por tipo de intervencgao.

Assentamentos

Tipo de intervengao

Capuava Unida

Gamboa |

Espirito Santo I e Il

Graciliano Ramos

Complexo Jd. Irene

Pedro Américo e Homero
Thon

Sacadura Cabral

Mauricio de Medeiros

André Magini
Marginal Guarara

Complexo Santa Cristina

Jardim Sdo Bernardo

Vila Esperanca

Lamartine Prefeitura

Pio XII

Remocgao total do assentamento, aterro do terreno e construgdo de conjunto
habitacional no mesmo local para reassentamento das familias

Favela localizava-se em terreno contiguo ao Parque central, sob a linha de alta
tensdao. Remogao total do assentamento, incorporagao do terreno ao parque
central e reassentamento das familias em outro local (conjunto habitacional)
Urbanizagdo integral do nucleo Espirito Santo | e remogao total do nucleo
Espirito Santo Il (que se localizava sobre “lixdo”). Recursos canalizados para
implementacgdo de obras de infraestrutura no nucleo Espirito Santo |;
demoli¢do de todas das casas do Nucleo Espirito Santo Il e requalificagdo da
area para destinagao da mesma a outro uso; construgao de novas unidades
habitacionais; execugdo de servigos de trabalho social, assisténcia técnica e
regularizacdo fundidria.

Substituicao total das moradias do assentamento por novas unidades
habitacionais (boa parte do assentamento localizava-se em APP).
Urbanizagdo integral. Recursos canalizados para execugao de obras de
infraestrutura, produgdo de novas moradias em drea externa e construgao de
Unidade de Saude da Familia e Tanque de Detengao.

Urbanizagdo integral do nucleo Pedro Américo e substituicao total do tecido
urbano do nucleo Homero Thon (remogdo das casas existentes e construgdo de
prédios no mesmo local, para reassentamento das familias removidas).
Recursos canalizados para execugao de infraestrutura, construcao de novas
moradias, construcdo de equipamento comunitdrio, execu¢do de melhorias
habitacionais, servigos de trabalho social e regularizagdo fundiaria.

Nucleo urbanizado em periodos anteriores. Pequena complementagao de
urbanizagdo (construgdo de 40 unidades habitacionais).

Urbanizagdo Integral com reassentamento externo. Trechos do assentamento
estdo em terreno com alta declividade, sendo classificado como area de risco
de escorregamento.

Remocgao total e reassentamento externo das familias. Pequeno nucleo
localizado sobre APP de curso d’agua e risco de alagamento.

Remocgao total e reassentamento externo das familias. Nucleo localizado sobre
APP de curso d’agua, com risco de escorregamento e alagamento.

Urbanizacdo integral com reassentamento externo.

Urbanizacdo Integral com reassentamento externo (grande parte do nucleo
sera removido).

Urbanizacdo Integral com reassentamento externo grande parte do nucleo
sera removida).

Urbanizacdo integral com reassentamento externo de poucas familias
(complementacdo de urbanizacgdo).

Urbanizacdo integral com reassentamento externo de poucas familias. Nucleo
pequeno (61 familias) com trecho de alta declividade e risco de
escorregamento.

Complexo Jardim Santo
André

Urbanizagdo integral do complexo, implementando recuperagdo ambiental,
grandes estruturas de contencgdo, construindo equipamento publicos muitas
unidades habitacionais

Fonte: elaboragdo propria.
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NUCLEO CAPUAVA UNIDA o

O assentamento localizava-se no Jardim Alzira Franco e possuia

area de 15.750 m?. Antes das intervenc¢des no assentamento, 315

familias moravam no local, classificado como area de risco

(alagamento) e sem acesso a infraestrutura oficial (rede de agua, esgoto, drenagem, elétrica e

iluminagdo publica).

O Termo de Compromisso do PAC (218.839-31) foi assinado entre a PMSA e a Governo Federal
em 2008, com o objetivo de promover a erradicagdo total dos nicleos Capuava Unida e Gamboa
| (cuja intervencdo é descrita na préxima pagina), realizar o aterramento do terreno da Capuava
Unida, construir 961 unidades habitacionais, um equipamento comunitario, realizar trabalho

social, regularizacao fundiaria e assisténcia técnica.

A intervencdo ja era objeto do Programa Habitar Brasil BID (HBB) desde 2004. As obras foram
iniciadas em 2007, mas em 2008 migraram para o PAC, por demandarem maior aporte de

recursos para sua execucdo integral.

As obras previstas ja foram concluidas. O terreno aterrado, originalmente ocupado pelo Nucleo
Capuava Unida, foi utilizado para instalagdo de parte do Conjunto Habitacional Alzira Franco I,

composto por 7 prédios (cada um com 28 unidades habitacionais) e 589 embrides.

Todas as 315 familias removidas desse nucleo foram reassentadas no Conjunto Alzira Franco Il.
A assisténcia técnica foi prevista para auxiliar as familias que optaram por morar nos embrides
a ampliarem suas casas, no entanto, teve pouco sucesso, ao passo que o momento mais
conveniente para ampliacdo das casas (realizada com recursos préprios) foi diferente para cada

familia e o apoio da assisténcia técnica restringiu-se ao periodo de sua contratacdo.

Construiu-se um CRAS (Centro de Referéncia de Assisténcia Social) em terreno vizinho ao
Conjunto Alzira Franco Il e ndo temos informacgdes a respeito da execuc¢do do Trabalho Social
nem do processo de Regularizacdo Fundidria, também previstos no escopo da intervencdo

contratada.
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Capuava Unida antes das intervenc¢des do PAC (2007)

Fonte: elaboragdo prépria sobre imagem de satélite do Google Earth.
Terreno da Capuava Unida, ocupado por parte do conjunto Alzira Franco Il (2020)

Fonte: elaboragdo proépria sobre imagem de satélite do Google Earth.
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NOCLEO GAMBOA l Localizagéo no municipio

0O assentamento de 33.000m2 localizava-se no Jardim Paraiso e

abrigava 822 familias em terreno contiguo ao Parque Central,

sem acesso a infraestrutura basica e abaixo de uma linha de alta

tensao.

Dois Termo de Compromisso do PAC foram firmados entre a PMSA e a Governo Federal para
erradicagdo total do nucleo e reassentamento das familias em conjuntos habitacionais: o TC
218.839-31, ja mencionado na descri¢do do Nucleo Capuava Unida, e o TC 301.588-67, que foi
assinado em dezembro de 2009 para constru¢ao de 84 unidades habitacionais, realiza¢do de
trabalho social e regularizagao fundiaria.

As obras foram iniciadas em junho de 2011 e, em 2018, os técnicos da PMSA nos informaram
gue todas as familias do nucleo ja tinham sido reassentadas e o terreno ja havia sido reintegrado
ao Parque Central (como é possivel observar na imagem abaixo).

Das 822 familias que moravam no local, 470 foram reassentadas no Conjunto Habitacional Alzira
Franco Il, 176 no Conjunto Procépio Ferreira (construido com recursos do PAC) e as demais
familias reassentadas em dois conjuntos construidos com recursos do Programa Minha Casa
Minha Vida (PMCMV): Conjunto Residencial Alemanha | (com 44 UH) e Conjunto Residencial
Alemanha Il (com 132 UH). Todos os conjuntos mencionados localizam-se em terrenos préximos
ao antigo Nucleo Gamboa | (raio de até 5km de distancia).

Gamboa | antes e depois das intervenc¢oes do PAC (2009 e 2020)

7 ™

S P

Fonte: elaboragdo proépria sobre imagem de satélite do Google Earth.



164

Localizagdo no municipio

COMPLEXO ESPIRITO SANTO
(Espirito Santo | e Espirito Santo 1l)

O nucleo Espirito Santo | tem cerca de 87.000 m2, localiza-se no

bairro Cidade S3o Jorge e estd demarcado como ZEIS A-62. Em
2010, 910 familias moravam no local (levantamento de projeto), que contava com redes parciais
de infraestrutura oficial (rede de agua, esgoto, drenagem, elétrica e iluminagdo publica)
instaladas em urbanizagdes anteriores. Tais interven¢des foram pontuais e buscavam eliminar

situagdes de risco (ndo especificadas nas pesquisas).

O nucleo Espirito Santo Il (contiguo ao Espirito Santo |) tem aproximadamente 54.000 m2 e seu

terreno servia de aterro sanitario. Segundo LEPAC, 808 familias moravam no local em 2014.

Em setembro de 2007 a PMSA firmou o Termo de Compromisso 0222.667-44 com o Governo
Federal para receber recursos do PAC para urbanizagao integral do nucleo Espirito Santo | e

remocao total do nucleo Espirito Santo Il.

Os servigos previstos no TC sdo: implementagdo de obras de infraestrutura no nucleo Espirito
Santo |; demolicao de todas das casas do Nucleo Espirito Santo Il e requalificacdo da area para
destinacdo da mesma a outro uso; construgao de novas unidades habitacionais para reassentar
as familias removidas dos ntcleos Espirito Santo | e Espirito Santo Il; execugdo de servigos de

trabalho social, assisténcia técnica e regulariza¢do fundiaria.

Para reassentamento das familias removidas dos dois nucleos foi prevista a construcdo de trés
conjuntos habitacionais com recursos do PAC - Catigua, com 96 UH; Jorge Beretta, com 150 UH
(112 apartamentos e 38 casas); e Itatiaia, com 84 UH - e um conjunto habitacional com recursos

do PMCMV: Guaratingueta, com 880 UH.

As intervengdes foram iniciadas em junho de 2008. Em 2018 a urbaniza¢do do Espirito Santo |
ainda estava em andamento e todas as casas do Espirito Santo Il ja tinham sido removidas. A

construcdo de todos os conjuntos ja estava concluida e as familias reassentadas.

Uma empresa foi contratada para realizar a analise investigatdria e proposta de recuperagao
ambiental e destinacdo da area do Espirito Santo Il, no entanto, em 2018 ainda estavam

pendentes complementacées do estudo e a drea permanecia sem uso.
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A assisténcia técnica foi prevista para adequagado das casas atingidas pela urbanizagdo. Embora
tenha sido contratada empresa especializada, o trabalho ndo chegou a ser realizado por atraso
nas obras de urbanizagdao e ainda estava pendente de execu¢do. Nao temos informacgdes a

respeito da execuc¢do dos servigos de trabalho social e regularizagdo fundiaria.

Vale destacar que os conjuntos Jorge Beretta, Catigua e Guaratinguetd também abrigaram

familias removidas dos nucleos Jardim Cristiane e Homero Thon.

7380500
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Localizagdo no municipio

GRACILIANO RAMOS

O assentamento de 7.362 m2 localiza-se na Vila Scarpelli, na

beira de um cdrrego, e estd demarcado como ZEIS A-35.

Segundo LEPAC, 118 familias moravam no local em 2010, que

contava com redes parciais de infraestrutura oficial (rede de dgua, esgoto, drenagem, elétrica e

iluminagdo publica) provenientes de urbanizagdes anteriores.

O Termo de Compromisso do PAC foi assinado entre a PMSA e a Governo Federal (0251.114-62)
em 12/05/2008 com o objetivo de substituir todo o tecido urbano existente, removendo todas

as casas e reassentando as familias em novos edificios construidos no mesmo terreno.

A intervengdo iniciou-se em setembro de 2010 e ja foi concluida. O novo conjunto construido
no local possui 120 unidades habitacionais e abrigou todas as familias que moravam no

assentamento.

Graciliano Ramos antes e depois das intervengdes do PAC (2010 e 2020)

Fonte: elaboragdo propria sobre imagem de satélite do Google Earth.
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COMPLEXO JARDIM IRENE RS -

O Complexo Jardim Irene esta localizado no bairro Jardim

Ciprestes, préximo ao Parque do Pedroso e a divisa com o

municipio de S3o Bernardo do Campo. E dividido em quatro
setores: Jardim Irene Il; Jardim Irene llI; Jardim Irene IV; e Jardim Irene V. Segundo classificacdo
da prefeitura, o Jardim Irene Il trata-se de loteamento irregular, ja os outros setores foram

classificados como favelas.

O assentamento estd demarcado como ZEIS A-112, ZEIS A-113 e ZEIS A-114 e tem area de
aproximadamente 254.000 m2. Segundo LEPAC, 1.892 familias moravam no local em 2015, que
contava com rede de infraestrutura oficial instalada em alguns trechos, proveniente de
urbanizag¢Oes pontuais realizadas anteriormente para sanar situagdes de risco (deslizamentos).
Em seu perimetro existem Areas de Preservacdo Permanente de nascente e curso d’agua, além

de Areas de Risco devido a escorregamento/solapamento.

O Termo de Compromisso 0222.668-59 do PAC (modalidade Saneamento Integrado) foi firmado
em 10/09/2007 entre a PMSP e o Governo Federal para promover a urbanizacdo completa do

assentamento, além de construcdo de Unidade de Salude da Familia e Tanque de Detencao.

Aproximadamente 50% dos recursos sdo destinados para a constru¢do do tanque de detencdo
e Unidade de Saude da Familia, cujas obras estdo sendo acompanhadas por outras secretarias
da PMSA (SEMASA e SMUOSP). As obras de urbanizag¢do foram iniciadas em margo de 2010 e
ainda estdo em andamento. Segundo informacgdes de 2016, as obras estavam sendo executadas

em ritmo muito lento, devido a dificuldades da construtora contratada.

Para execucdo do projeto, estd revista a remogao de aproximadamente 650 familias. Ndo temos
informacdes confidveis a respeito do nimero de remocdes ja executadas. De acordo com o
Relatério de Transicdo de Governo, fornecido pela Secretaria de Habitagdo, as familias que ja
tinham sido removidas para abertura de frentes de obras (nimero ndo informado) foram
reassentadas nos conjuntos habitacionais Procdpio Ferreira e Alzira Franco Il. Informa também
gue cerca de 200 familias foram removidas de encostas classificadas como areas de risco pelo
Plano Municipal de Reducdo de Risco (PMRR) e estdo recebendo auxilio moradia enquanto
aguardam o atendimento definitivo. Nessa drea de encostas, ja foi realizada a recuperacdo
ambiental, prevista pelo projeto. O mesmo relatdrio também informa que estava prevista a

remocdo de aproximadamente 315 familias que ocupam areas de APP de nascente. Porém,
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sugere-se que essa necessidade seja reavaliada, pois o projeto esta desatualizado e ndo

considera o alto grau de consolidagdo de algumas residéncias nessas areas.

Quanto ao reassentamento das familias, ndo obtivemos informagdes precisas. Em 2016
aventava-se a possibilidade de reassentar as 200 familias removidas das areas de encosta no
empreendimento Novo Milénio, promovido pelo MTST por meio do PMCMV-Entidades e o
restante das familias a serem removidas no Conjunto Habitacional Ciprestes, que seria
construido pela prefeitura em terreno préximo ao assentamento com recursos do PMCMV.
Entretanto, em 2018 técnicos da prefeitura nos informaram que o Chamamento para construgao

do Ciprestes tinha sido cancelado.

7377000
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76000
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PEDRO AMERICO E HOMERO THON b "%WD

Os nucleos Pedro Américo e Homero Thon sdo contiguos e

ambos se localizam ao longo de um mesmo cérrego. Possuem,

juntos, aproximadamente 35.500 m2 de area e abrigavam 674

familias em 2008 (LEPAC).

Estdo demarcados como ZEIS A-51 (Pedro Américo) e ZEIS A-50 (Homero Thon). Existem
registros de intervengGes pontuais anteriores ao PAC no assentamento e redes de infraestrutura

oficial instalada em alguns trechos.

O Termo de Compromisso 352.719-17 do PAC foi firmado em 31/10/2011 entre a PMSP e o
Governo Federal para promover a urbaniza¢do integral do nucleo Pedro Américo; substituicao
total do tecido urbano do nicleo Homero Thon (remogdo das casas existentes e construgdo de
prédios no mesmo local, para reassentamento das familias removidas); construcdo de
equipamento comunitdrio; execugao de melhorias habitacionais; além de servicos de trabalho

social e regulariza¢do fundiaria.

As obras foram iniciadas em setembro de 2012. Em 2018 a urbaniza¢do ainda estava em
andamento, mas boa parte das obras ja havia sido executada e todas as familias removidas até
aquele momento ja tinham sido reassentadas. A construgao do conjunto habitacional no interior
do nucleo Homero Thon ainda nao tinha sido iniciada e a execucdo das melhorias habitacionais
estava em andamento. N3ao obtivemos informages a respeito do equipamento comunitario,

nem da execucgado dos servigos de trabalho social e regularizagdo fundiaria.

Quanto ao destino das familias removidas, 132 foram reassentadas no Conjunto Juquia, 201 no
Conjunto Londrina e 96 no Conjunto Guaratinguetd — todos construidos com recursos do
PMCMV. O conjunto habitacional que seria construido na drea do Homero Thon (Conjunto Pedro
Ameérico 1) contaria com 190 unidades habitacionais, das quais 61 abrigariam as familias que

ainda seriam removidas do nucleo.
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Localizagdo no municipio

SACADURA CABRAL
(provisdao para complementagao de urbanizagao)

Os recursos do PAC foram captados para construcdo de 40 UHs

habitacionais para reassentamento de familias removidas da

Sacadura Cabral em urbanizag8es anteriores, incluindo trabalho social e regularizagao fundiaria.

O Termo de Compromisso 301.589-71 foi firmado entre a PMSA e o Governo Federal em
dezembro de 2009 e as obras de construgdo de dois blocos do Conjunto Habitacional Prestes

Maia (blocos 15 e 16), com 40 unidades habitacionais, iniciaram-se em junho de 2011.

As obras foram paralisadas e o contrato com a construtora rescindido em 2015. Em 2018
constava nos dados fornecidos pelo Governo Federal que o TC continuava paralisado, com 22%
de execuc¢do, mas nao obtivemos informagdes mais concretas a respeito das providéncias que a

prefeitura tomaria para resolver a situagao.
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Localizagdo no municipio

MAURICIO DE MEDEIROS, ANDRE MAGINI e
MARGINAL GUARARA

O nucleo Mauricio de Medeiros localiza-se na beira do cérrego

Guararéa e estda delimitado como ZEIS A-97. Tem

aproximadamente 27.000 m? de area e abrigava 225 familias em 2015, segundo dados do LEPAC.
As casas localizadas na beira do cérrego sofrem com constantes alagamentos. Parte do
assentamento esta instalado em uma regidao com alta declividade, configurando risco de
deslizamento. Ja recebeu investimentos anteriores ao PAC para urbanizagdo parcial e alguns
trechos do nucleo possuem rede de infraestrutura oficial instalada. Os recursos do PAC serao
utilizados para implementar sua urbanizagao integral, que contara com obra de consolidagao
geotécnica e liberagdo da faixa de APP, dentre outras intervengdes. Existe a previsdo de remogao
de 54 familias, que serdo reassentadas no conjunto habitacional Ernesto Nazaré, previsto para

ser construido com recursos do PMCMYV fora da area do assentamento.

O nucleo Marginal Guarara tem aproximadamente 19.000 m2 de area e abrigava 201 familias
em 2015, segundo dados do LEPAC. Possui Area de Risco de escorregamento e inundagdo e
ocupa Area de Preservacdo Permanente de margem de curso d’dgua. Ndo recebeu
investimentos anteriores ao PAC para sua urbanizacdo e ndo conta com rede de infraestrutura
oficial instalada. Os recursos do PAC serdo utilizados para implementar a remocdo total do
nucleo. O reassentamento das familias esta previsto no conjunto Ernesto Nazaré, a serem

construidos com recursos do PMCMV.

O nucleo André Magini é pequeno: tem cerca de 2.300 m2 e abriga apenas 49 familias, segundo
LEPAC realizado em 2015. Ocupa Area de Preservacdo Permanente de margem de curso d’agua,
com risco de alagamento e nunca recebeu investimentos para sua urbaniza¢do. Com os recursos
do PAC estd prevista sua remocdo total e reassentamento das familias no conjunto Pedro

Américo |, a ser construido com recursos do PMCMV.
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SANTA CRISTINA Il e Ill e HARADA L.ga}»p :
(area contigua ao Santa Cristina Ill) B Se |

Os nucleos estdao delimitados como ZEIS A-90, ZEIS A-91, ZEIS A-

92 e ZEIS B-17, tém aproximadamente 95.400 m2 de darea e

abrigava 2.023 familias em 2015, segundo dados do LEPAC. Possui Area de Risco de inundacio
e de escorregamento/solapamento e ocupa Area de Preservagdo Permanente de margem de
curso d’agua e de nascente. Ja recebeu investimentos anteriores ao PAC para urbanizagdo
gradual e alguns trechos do nucleo possuem rede de infraestrutura oficial instalada. Os recursos
do PAC serdo utilizados para implementar sua urbanizagdo integral, com previsao de remogao
de 660 familias. As familias serdo reassentadas fora da area do assentamento em diversos
conjuntos habitacionais a serem construidos com recursos do PMCMYV: Caminho dos Vianas (72

familias); Campo Santo | (20 familias); Campo Santo Il (238 familias), Carijos (313 familias).
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Localizagdo no municipio

JARDIM SAO BERNARDO e VILA ESPERANGA

Os nucleos localizam-se no bairro Jardim Teles de Meneses e

estdo delimitados como ZEIS A-88 e ZEIS A-89. Cada um deles

tem aproximadamente 9.000 m2 de drea e abrigavam 339 e

210 familias em 2015, segundo dados do LEPAC, respectivamente.

Nenhum dos dois nucleos possui areas de risco ou APP e ambos contam com infraestrutura
oficial instalada em alguns trechos do assentamento. O nucleo Jardim Sado Bernardo ja recebeu

investimentos anteriores ao PAC para urbanizagao gradual.

Os recursos do PAC serdo utilizados para implementar a urbanizagao integral dos dois nucleos,
com previsao de remocdo de 279 familias no Jardim S3o Bernardo e de 87 familias no Vila
Esperanga. A previsdo é que as familias removidas do Vila Esperanga sejam reassentadas no
Conjunto Campo Santo I|. As familias do Jardim Sdo Bernardo devem ser reassentadas nos
seguintes conjuntos: Campo Santo | (117 familias); Ernesto Nazaré (37 familias); Carijos (13
familias); Pirambaia (40 familias); Duarte Coelho (72 familias). Existe a expectativa de que todos

esses conjuntos sejam construidos com recursos do PMCMV.
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Localizagdo no municipio

LAMARTINE PREFEITURA e PIO XII

O nucleo Lamartine Prefeitura localiza-se préximo ao Complexo

Jardim Santo André. Tem esse nome porque existe outro nucleo

Lamartine, contiguo a ele, assentado sobre terreno de

propriedade do Governo do Estado (faz parte do Complexo Jardim Santo André). O nucleo
Lamartine Prefeitura esta delimitado como ZEIS A-74, tem aproximadamente 13.500 m2 de area
e abrigava 231 familias em 2015, segundo dados do LEPAC. Ndo possui Areas de Risco nem
trechos em APP. Ja recebeu investimentos anteriores ao PAC para sua urbanizagao gradual e
alguns trechos do nucleo possuem rede de infraestrutura oficial instalada. Os recursos do PAC
serdo utilizados para implementar sua urbanizagado integral, com previsdo de remoc¢do de 20
familias. As familias serdao reassentadas fora da area do assentamento, no conjunto Pedro

Américo I.

O pequeno nucleo Pio Xl (61 familias) trata-se de um trecho de quadra com alta declividade, no
bairro Vila Suiga. Estd delimitado como ZEIS A-70, tem cerca de 2.000 m2 de drea e possui risco
de escorregamento. Nunca recebeu investimentos para sua urbanizagdo. As intervengdes do
PAC preveem a remoc¢do de 10 familias e seu reassentamento no Conjunto Carijés, a ser

construido com recursos do PMCMV.
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COMPLEXO JARDIM SANTO ANDRE aieadon puncipn

O complexo de favelas denominado Jardim Santo André possui

1,5 milhdo de metros quadros e é composto por seis nucleos de

favela: Lamartine, Campineiros, Cruzados, Dominicanos,

Missionarios e Toledanos. Faz divisa a leste com o municipio de Maua e a sul com o Parque
Natural Municipal do Pedroso (PNMP) — Area de Proteg3o e Recuperagdo do Manancial Billings

(APRM-Billings).

A area estd delimitada como ZEIS (A-99, A-101; A-103; A-105) e o terreno é propriedade da

Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de S3o Paulo (CDHU)®.

Em 2009 aproximadamente 9.100 familias moravam no local, que antes das intervengdes do
PAC ja contava como infraestrutura oficial instalada em alguns trechos, executada pela CDHU e

pela PMSA, no ambito de intervenc¢des pontuais.

O relevo do complexo é acidentado e as habitagdes sdo predominantemente de alvenaria. A
maioria das vias é asfaltada e carrogdvel, mas também existem vias de pedestres (do tipo
escadarias e vielas) e vias ndo pavimentadas. No interior do complexo existe uma Unidade de
Pronto Atendimento (UPA) e o Centro Educacional de Santo André (CESA), que conta com Escola

Municipal de Ensino Infantil e Fundamental (EMEIEF), creche, centro comunitario e biblioteca.

OCUPACAO E HISTORICO DE INTERVENGOES

Cada nucleo apresenta diferentes caracteristicas e histéricos de ocupacdo e intervengdo. O
Nucleo Missiondrios é o mais antigo deles e foi ocupado no final da década de 60. As primeiras
ocupacgdes nos nucleos Dominicanos e Lamartine ocorreram no inicio da década de 70 e o
Nucleo Toledanos foi ocupado em 1978. Os nucleos Campineiros e Cruzados foram ocupados

em meados da década de 80 (CDHU, 2011).

A ocupacdo cresceu principalmente na década de 1980 e inicio da década de 1990. Em 1988,

segundo cadastramento realizado pela CDHU, cerca de 6 mil familias ja viviam na area do Jardim

81 O terreno, que na década de 50 abrigava apenas olarias e carvoarias, foi adquirido pelo Banco F. Munhéz em
1951, com o intuito de promover um loteamento. Entretanto, com a faléncia do banco, em 1977, as terras
passaram a ser propriedade do Governo do Estado (MEDICI, 1992).
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Santo André. Foi nesse periodo que a companhia iniciou a construcdo de unidades habitacionais

no local.

182 no Ministério Publico de S30 Paulo para apuracio da

Em 1994 foi aberto um Inquérito Civi
ocupacado irregular do Jardim Santo André. Mais tarde, em 1996, estabeleceu-se um Convénio
entre a CDHU e a Prefeitura Municipal de Santo André (PMSA) para promocao de urbanizacdo e
regularizacdo da drea do Jardim Santo André®. O convénio previu a instalacio de 1.800
moradias para atendimento da populagdo dos seis nucleos do complexo, implantagdo de
equipamentos publicos e ag¢Bes de recuperagdo ambiental, por meio do Programa de

Urbanizacdo Integrada da CDHU.?

A elaborac¢do dos primeiros projetos de urbanizagao do Jardim Santo André foi iniciada no ano
de 1997, com recursos disponibilizados pelo Governo Federal, através do Programa Habitar
Brasil (Contrato 1.951/MPO/CEF/96), que também canalizou recursos para implantacdo de

obras de terraplenagem.

No inicio dos anos 2000, iniciam-se as obras de urbanizacdo dos Nucleos Toledanos (2003),
Lamartine e Dominicanos (2005). Entretanto, o escopo das intervengées foi muito reduzido. A
companhia executou obras de saneamento e pavimentagdo em algumas vias existentes e
promoveu a remogao de parcela das familias que habitavam areas de risco. Em 2008, encerrou-
se essa etapa de interveng¢do, com a conclusdo das obras de infraestrutura prevista e entrega de

trés mil moradias que foram construidas dentro do complexo.

Em 2009, a CDHU contratou o Consércio Bureau/Geribello para concepg¢do de um Plano de A¢do
para orientar uma intervencao global no Complexo Jardim Santo André e, simultaneamente, o

Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas (IPT) para elaborar o diagndstico de risco.

Os levantamentos indicaram a existéncia de elevado nimero de familias que habitavam areas
de alto risco que foi agravada com as fortes chuvas que aconteceram entre 2009 e 2010. Como
resposta, a CDHU promoveu a remocdo de cerca de 2.500 familias e executou algumas obras

pontuais de consolidacdo geotécnica em carater emergencial.

82 Inquérito Civil nimero 011/94.
83 Convénio no 310100/120000/351/96, de 21 de junho de 1996.

84 Em 1997, esse acordo foi concretizado no Termo de Ajustamento de Conduta (firmado como parte do
procedimento do Inquérito Civil 011/94), firmado entre a CDHU, a PMSA e o Ministério Publico do Estado de Sdo
Paulo. Esse Termo de Ajustamento de Conduta foi reformulado ap6s o fim da elaboragdo do Plano de Agdo, em 2010.
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Os recursos do PAC foram captados por meio de trés Termos de Compromisso: 227.530-
01/2007; 301.590-08/2009 e 351.542-61/2011 e correspondem a cerca de 10% do valor total de

investimento previsto no Plano de Acdo. O restante foi executado com recursos da CDHU.

As interveng0es previstas no Plano de Ag¢do podem ser divididas em trés grandes grupos: (i)
intervengdes nos setores de risco, (ii) substituicdo total do tecido urbano do Nucleo Missionarios
e urbanizagdo dos demais nucleos (iii) construgdo de conjuntos habitacionais dentro e fora do

perimetro do Jardim Santo André.

Em 2014, todas as obras de risco previstas no Plano de Agdo ja tinham sido executadas. Foi
realizada aremocgdo de todas as familias que ocupavam essas areas (servigo realizado entre 2009
e 2010, como mencionado anteriormente) e executadas obras de consolidagdo geotécnica,

drenagem e recupera¢dao ambiental nas encostas.

Boa parte das obras de urbaniza¢do e provisdo ja tinham sido executadas em 2016, as
informagdes ndo foram atualizadas em 2018, mas é provavel que as intervengbes previstas pelo

Plano de A¢do tenham sido finalizadas.

No Nucleo Missiondrios previu-se a remoc¢do total das moradias existentes, recuperac¢do
ambiental dos cursos d’agua e nascentes e implementacgdo de parque linear, além da construcdo

de quatro conjuntos habitacionais e ampliagdo do sistema viario existente.

Planejou-se a consolidacdo parcial dos nucleos Toledanos, Campineiros e Cruzados, com
remocao de todas as casas que ocupavam setores de risco e APP, recupera¢do ambiental dessas
areas, melhoria das redes de infraestrutura bdsica, abertura e ampliagdo do vidrio,
desadensamento das habitacGes, construgdo de equipamentos publicos e de novas unidades

habitacionais.

Para o nucleo Dominicanos foi prevista a remog¢ao de um ndmero reduzido de habitages
localizadas proximas a um curso d’agua e constru¢do de novo conjunto habitacional nessa
regido. Ja no nucleo Lamartine previu-se a consolidagdo do nucleo e construgao de conjuntos
habitacionais associados a estruturas geotécnicas, além de implantacdo de equipamentos

publicos e area de lazer.

O Plano de Agdo prevé a consolidagdo de 2.200 habita¢des autoconstruida e 4.300 unidades em

conjuntos habitacionais construidos pela CDHU, totalizando 6.500 moradores no assentamento.
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As demais familias removidas serdo reassentadas em conjuntos habitacionais localizados fora

da 4rea do Jardim Santo André ou receberdo Cartas de Crédito®.

8 As Cartas de Crédito funcionam como um financiamento para compra da casa prdpria em valores entre R$ 130.000
e RS 150.000. Esse financiamento pode ser pago em até 300 meses e o subsidio pode chegar a R$120mil, dependendo
da faixa de renda da familia. No caso do Jardim Santo André, o total de recurso das Cartas de Crédito é de RS 94,5
milhdes, sendo 27% oriundos de recurso federal e 73%, recurso da CDHU (CDHU — PRD n2 23). Segundo informagdes
da CDHU, em oficina realizada com os técnicos envolvidos com o projeto, a CDHU firmou um convénio com o Conselho
Regional de Consultores Imobilidrios de Sdo Paulo (CRECI-SP) para auxiliar os moradores no processo de compra de
imdveis com as Cartas de Crédito.



