EMERI ANGELA MASSUTTI

GESTAO PARTICIPATIVA E URBANIZACAO:
DA FAVELA PARA O BAIRRO CAPUAVA EM SANTO
ANDRE, SP.

PUC-CAMPINAS
2006



EMERI ANGELA MASSUTTI

GESTAO PARTICIPATIVA E URBANIZACAO:
DA FAVELA PARA O BAIRRO CAPUAVA EM SANTO
ANDRE, SP.

Dissertacdo apresentada como parte da exigéncia para obtencdo do
Titulo de Mestre em Urbanismo, ao Programa de Pds-Graduacgdo na area
de Gestao Urbana, Pontificia Universidade Catdlica de Campinas.

Orientadora: Profa. Dra. Doraci Alves Lopes

PUC-CAMPINAS
2006



Ficha Catalografica
Elaborada pelo Sistema de Bibliotecas e
Informacéo - SBI - PUC-Campinas

t711.5
M422d

Massutti, Emeri Angela

Gestéo participativa e urbanizagdo: da favela para o bairro Capuava Santo André,SP /
Emeri Angela Massutti. - Campinas: PUC-Campinas, 2006.
109p.

Orientadora: Doraci Alves Lopes.
Dissertacdo (mestrado) — Pontificia Universidade Catolica de Campinas, Centro de
Ciéncias Exatas, Ambientais e de Tecnologias, P6s-Graduagdo em Urbanismo.
Inclui bibliografia.

1. Favelas - Urbanizag&o. 2. Favelas — Sdo Paulo, Regido Metropolitana de (SP) 3.
Participacé@o popular. 4. Habitacao popular. 5. Incluséo social. I. Lopes, Doraci Alves. .
Pontificia Universidade Cat6lica de Campinas. Centro de Ciéncias Exatas, Ambientais e de
Tecnologias. Pés-Graduagdo em Urbanismo.

IIl. Titulo.

22.ed.CDD -1711.5




EMERI ANGELA MASSUTTI

"Gestao Participativa e Urbanizagio: da favela para o
Bairro Capuava Santo André, SP"

Dissertagdo apresentada ao Curso de
Mestrado em Urbanismo do Centro de Ciéncias
Exatas, Ambientais e de Tecnologias da
Pontificia Universidade Catélica de Campinas
como requisito parcial para obtengédo do titulo
de Mestre em Urbanismo.

Area de Concentragao: Urbanismo.
Orientadora: Prof®. Dr.2 Doraci Alves Lopes.

Dissertacéo defendida e aprovada em 26 de Junho de 2006 pela Comissao Examinadora
constituida dos seguintes professores:

D’M@u/&ffvpﬂﬂ

Prof2. Dr.2 Doraci Alve§ Lopes
Orientadora da Dissertagéo e Presidente da Comissao Examinadora
Pontificia Universidade Catélica de Campinas

Prof2. Dr.2 Tércia P|Iom1a De Paoli
Universidade Metodista de Piracicaba

M%

Prof. Dr. Wilson Ribeiro dos Santos Junior
Pontificia Universidade Catdlica de Campinas



Aos moradores de favela, slum, champa,
barrio, cantegril, taudis e tantos outros nomes
dos assentamentos espalhados pelo mundo,
gue lutam pelo direito de ter onde morar.



AGRADECIMENTOS

A Profa. Dra. Doraci Alves Lopes

Por sua paciéncia, conhecimento e sobretudo pela orientacdo fundamental para a compreensao
desta pesquisa.

Ao Prof. Dr. Wilson Ribeiro dos Santos Junior,
Por suas valiosas dicas nas aulas e no Exame de Qualificacao.

Ao Prof. Dr. Ricardo de Souza Moretti,
Pela oportunidade e valiosa colaboracdo no Exame de Qualificacéo.

Aos amigos da Prefeitura de Santo André em especial,
Luis Felipe, Méarcia Gesina e Walkiria Gdis pelas preciosas contribuicdes.

Aos meus amigos,
Adriana Bravin, Derli Futema, Inés Hanada, Neusa Enokihara e Sandra Marques pelo grande
apoio e incentivo.

A minha familia,
Por todos os caminhos apresentados e pela compreensdo nos momentos de auséncia.



“(...) E inevitavel, e prescrito, lei que ndo
se pode revogar nem desconhecer?
Na&o, isso é medonho,

Faz adiar nossa esperanca

da coisa ainda sem nome

gue nem partidos, ideologias, utopias
sabem realizar.

Dentro de nds é que a favela

cresce.

e, seja discurso, decreto, poema
quem contra ela se levante,

nao para de crescer.”

(C. Drummond de Andrade)



RESUMO

MASSUTTI, Emeri Angela. Gestao Participativa e urbanizacdo: da favela para o bairro Capuava
em Santo André, SP. Campinas, 2006. 109f. Dissertacdo (Mestrado)-Curso de Pés-Graduacdo em
Urbanismo. Pontificia Universidade Catolica de Campinas. Campinas, 2006.

O objetivo deste trabalho € analisar o processo de gestdo participativa na urbanizacdo da antiga
favela Jardim Capuava e, a partir de julho de 2005, bairro Jardim Capuava em Santo André, SP.
O desafio relaciona-se a avaliacdo deste processo, tanto do ponto de vista da gestdo publica
municipal, quanto dos moradores, apés as mudancas de remanejamentos e reassentamentos
ocorridas no nucleo pela urbanizacdo da Prefeitura de Santo André. Para desenvolver este
objetivo, aplica-se uma pesquisa documental e entrevistas de histdria oral. Uma das razdes
principais que justifica este estudo é a representatividade reconhecida em nivel nacional e
internacional do PIIS - Projeto Integrado de Inclusdo Social, atualmente denominado Santo André
Mais lgual, na discussdo e experiéncia em gestao participativa em projetos de urbanizacdo de

favela no pais.
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gestao participativa, participagédo popular, urbanizacéo de favelas,inclusdo social.



ABSTRACT

MASSUTTI, Emeri Angela. Management participation and slum upgrading: From slum to
neighborhood Capuava, Santo André, SP: 2006.109f. Dissertacdo (Mestrado)-Curso de Pos-
Graduacédo em Urbanismo. Pontificia Universidade Catélica de Campinas. Campinas, 2006.

The work aims to analyze on the process of management participation and old slum upgranding
Jardim Capuava and, since july 2005, neighbourhood Jardim Capuava in the municipality Santo
André, SP. The challenger it becomes related evaluation of this process, as much of the point of
the view of municipality, how much of the inhabitants, after the occurred changes of remove for the
urbanization of the Santo André city. To develop this objective one applies a documentary
research and interview of verbal history. One of the main reasons that it justifies this study it is the
recognized representation in the national and international level of the “Projeto Integrado de
Inclusdo Social-PIIS”, currently called “Santo André Mais Igual”, in quarrel and experience in
management participation in projects of the slum upgrading in the slums urbanization in the

country.

Keys words:

management participation, slum upgrading, popular participation and social inclusion.
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1 INTRODUCAO

O desafio deste trabalho € analisar o processo de gestdo participativa do nucleo
Jardim Capuava, tanto do ponto de vista da gestao publica municipal, quanto do ponto de
vista dos moradores, apdés as mudancas ocorridas durante 0s remanejamentos e

reassentamentos no ndcleo pela urbanizacgéo.

O Projeto de Urbanizacdo do nucleo Jardim Capuava foi realizado durante o

periodo de 2000 a 2005, no municipio de Santo André — SP.

Ao analisarmos as politicas publicas no Brasil, sob o enfoque do planejamento
urbano e suas rela¢des no interior da sociedade e no espago do territério, temos na
gestdo participativa um dos caminhos para a estruturacdo de politicas de habitacao,

transporte e servi¢cos urbanos.

Portanto exploramos, no decorrer da pesquisa, aspectos da urbanizacdo, em
especial os que se vinculam as questdes da habitacdo como parte do todo, relacionados

a gestao participativa em projetos de urbanizacéo de favela.

Sob esta perspectiva, a dissertacdo aborda a questdo habitacional do nucleo
Jardim Capuava, e suas implicacbes no contexto do municipio, mostrando o papel da
gestdo municipal para a definicdo das politicas publicas de habitacdo adotadas para o

local.

Ao iniciar a abordagem sobre o conceito de gestdo participativa, em que a
qualidade da participacdo popular € essencial, pretendemos refletir sobre como esta se

manifesta no processo de urbanizacdo do nucleo Jardim Capuava.



A organizacao social e suas crescentes reivindicacdes populares; seja em relacéao
aos direitos dos cidadaos, seja nos processos em que ha uma chamada a participacao
popular na gestdo dos governos, desperta um sentimento de responsabilidade perante os

bens publicos e o destino da cidade.

Desta forma, a participacdo popular - legitima por se tratar de um direito,
principalmente por considerar os limites e as deficiéncias da democracia representativa, e
mesmo por razdes de eficiéncia - é fundamental nas decisbes sobre a alocacdo de

recursos ou intervengdes no espaco das cidades.

No Brasil, a partir do estabelecimento da Constituicdo Brasileira de 1988, foram
construidas formas diferenciadas de participacdo popular, incentivando a criacdo dos

Conselhos municipais que tratam de politicas setoriais e sua formalizacéo.

Algumas destas experiéncias sao consideradas inovadoras na gestdo publica,

tendo incorporado a participacdo popular em diferentes graus e formatos.

A articulacdo das liderancas do nucleo Jardim Capuava, com liderancas de outros
ndcleos da cidade e a interlocucdo com as Universidades, Organizacfes Governamentais
e Nado Governamentais e os setores privados da sociedade, promove o desenvolvimento
e a percepcao de pertencimento a “coisa publica” que passa a fazer parte do seu universo

diario.

Consideramos que a participacdo popular é um dos objetivos primeiros que orienta
a intervencao integrada em favelas, dinamicas de participacdo direta da populacdo tém

sido incorporadas, em diferentes momentos do seu desenvolvimento.



Essas dinamicas buscam possibilitar uma melhor atuacdo dos moradores, tanto na
concepcao e forma de desenvolvimento das aglfes, quanto na avaliacdo de seus

resultados a fim de despertar uma organizagao social mais efetiva e consolidada.

As questdes apresentadas e abordadas no decorrer do trabalho estéao relacionadas
a estudos importantes sobre a questdo da participacdo dos movimentos sociais e
populares em projetos de urbanizacéo de favelas e democratizacédo da gestédo publica no

pais.

A reflexdo mais detalhada sobre a gestdo participativa da urbanizacdo do nudcleo
Jardim Capuava, a partir da implementacdo de programas de politicas publicas e as
novas condi¢cdes de habitabilidade, sédo aspectos analisados no contexto do debate sobre
a “cidade legal” e das mudancas urbanas incorporadas na transicdo da favela para o

bairro.

Para tanto, fizemos uma analise dos componentes da gestdo participativa e da
praxis do estudo de caso: nucleo Jardim Capuava no municipio de Santo André, no
Estado de Sao Paulo, objeto de intervencdo desde a sua mobilizagdo até a consolidagédo

do projeto e 0 acompanhamento na etapa de pos-ocupacao.

A questdo principal é discutir a experiéncia da gestdo participativa em projetos de
urbanizacdo de favela pelo Programa Integrado de Inclusdo Social — PIIS' pela

representatividade reconhecida em nivel nacional e internacional, como veremos adiante.

' A partir de 2002 o PIIS passa a ser denominado Santo André Mais Igual - SAMI.



O presente trabalho esta organizado da seguinte forma: no segundo capitulo
apresentamos o contexto histérico do processo de gestdo participativa e de urbanizacao
de favelas no nucleo Jardim Capuava, em Santo André, como parte das acbes do
Programa Santo André Mais Igual - SAMI, com énfase na perspectiva de trabalho da

municipalidade.

No terceiro capitulo analisamos a produgdo académica, documentos e publicacdes
oficiais, com o0 apoio de autores que discutem 0s novos movimentos sociais no Brasil,

enfatizando a participacao social e o processo de intervencao realizados em Santo André.

Essa discusséao prioriza a historia das favelas e a urbanizacdo das mesmas nesse
municipio, situado no ABC paulista, Regidao Metropolitana de S&o Paulo — RMSP, com
destaque para a experiéncia dos moradores no Jardim Capuava, em sua percepcao sobre
a democratizacdo das politicas publicas e o0 processo de remanejamento e

reassentamentos, vivenciados no periodo de 2000 a 2005.

O objetivo do quarto capitulo é sublinhar as acdes dos programas que compde o
Programa Santo André Mais Igual — SAMI, com destaque para 0s programas de politicas

emancipatorias sob a avaliacdo do ponto de vista da Prefeitura de Santo André - PSA.

As consideracdes finais retomam o0s objetivos, refletem sobre os resultados da
pesquisa e levantam algumas questfes sobre 0s cenarios que a municipalidade busca
aprimorar, bem como apresenta um balanco recente sobre politicas publicas com

planejamento e avaliagbes processuais.



Explicamos a seguir uma sintese da definicAo metodolégica que orientou o
presente trabalho. Optamos por uma metodologia de pesquisa qualitativa,
complementada por dados quantitativos, para desenvolver o objetivo deste trabalho, que
€ analisar o processo de gestdo participativa de urbanizacdo da antiga favela Jardim

Capuava e, a partir de julho de 2005, bairro Jardim Capuava em Santo André.

Segundo Minayo (2004 p.14), a pesquisa qualitativa trabalha com significados
multiplos no espacgo das relagdes, 0 que nos permite analisar as variaveis dos aspectos
objetivos e subjetivos, além daqueles pertencentes a relagcdo entre o pesquisador e objeto

de pesquisa.

Na investigacdo social a relagdo entre o pesquisador e seu campo de
estudo se estabelecem definitivamente. A visdo de mundo de ambos esta
implicada em todo processo de conhecimento, desde a concepc¢do do
objeto, aos resultados do trabalho e sua aplicacéo.

O conjunto dos dados quantitativos e qualitativos se complementa na pesquisa
social, pois a andlise da realidade interage dinamicamente, excluindo qualquer dicotomia
segundo Minayo (2004)

A realidade social é o préprio dinamismo da vida individual e coletiva, com
toda riqueza de significados dela transbordante para isso, ela [pesquisa
social] aborda o conjunto de expressbes humanas constantes nas
estruturas, nosS processos, NOsS sujeitos, nos significados e nas
representacdes. (MINAYO, 2004 p.15).
A andlise do projeto de urbanizacdo nucleo Jardim Capuava, foi elaborada a partir
da pesquisa em documentos oficiais. Empregamos ainda o método da historia oral,
baseando-nos em Queiroz (2003), para a realizacdo das entrevistas com moradores que

participaram desde 1998 da votacdo pela urbanizacdo no Orcamento Participativo até a

implementacgé&o e execucéo do projeto de urbanizagéo a partir do ano 2000.



A metodologia da histéria oral trabalha com a identidade do sujeito, identidade que
além de seus aspectos individuais apresenta uma dimensao coletiva. A histéria oral faz
referéncia a contemporaneidade, com relacdo a fatos passados, que sdo retomados,
rememorados.

Um termo amplo que recobre uma quantidade de relatos a respeito
de fatos néo registrados por outro tipo de documentagdo, ou cuja
documentacgéo se quer completar. (QUEIROZ, 2003 p. 5)

Dessa forma, as entrevistas no método da histdria oral procuraram encorajar e
explorar os relatos que buscam o saber acumulado das experiéncias vividas pelo
entrevistado em seu universo social e cultural. A identificacdo das pessoas
representativas do grupo pesquisado do nucleo Jardim Capuava deu-se com a selecao de
moradores com efetivo e diferenciado envolvimento com o projeto de urbanizagdo da
favela, tais como: comerciantes, moradores, agentes publicos e membros da associacao
do bairro.

A interlocugcdo das entrevistas com os moradores foi feita inicialmente com o
representante de um dos setores do nucleo, morador h4 mais de 20 anos no local.
Posteriormente foram realizadas entrevistas com outros moradores que acompanharam o
periodo de transicdo da favela para o nucleo urbanizado, para obtencédo de informagdes
sobre “como e o0 quanto” o processo de urbanizagdo afetou a qualidade de vida das
pessoas do local.

Durante a entrevista o tema da urbanizacdo foi conduzido através das questdes
relacionadas, possibilitando ao entrevistado discorrer oralmente sobre sua realidade atual

e a realidade anterior a urbanizacdo; sua vivéncia ou experiéncia social durante o



processo de urbanizagdo; o que o fez chegar e permanecer no local e como foi o
processo de urbanizacéo sob o seu olhar.

O principal objetivo das entrevistas com os moradores, portanto, foi investigar
como 0s conceitos de gestdo participativa e urbanizacdo de favelas sado percebidos e
partiihados coletivamente sob o0 aspecto da gestdo local, confirmando ou
complementando a pesquisa documental.

Foram entrevistadas também duas pessoas do poder publico, que participaram da
realizacdo do projeto de urbanizagdo do nudcleo Jardim Capuava. A escolha dos
representantes da PSA seguiu o critério de conhecimento técnico do projeto de
urbanizacdo, pela préxis no local, para que estes relatassem sobre o0 processo de
implementacdo do projeto e do estabelecimento da relacdo com os moradores da

perspectiva da gestéo participativa que envolveu a ambos.

A andlise de todo o material, inclusive das entrevistas, foi realizada de maneira
descritiva e reflexiva, baseada nos principios acima, com impressdes e interpretacdes dos
dilemas éticos e dos conflitos encontrados ao longo do trabalho. Dessa forma, estara
presente ao longo do desenvolvimento dessa discussdo, a concepcdo dos sujeitos
sociais, como participantes do processo de construcao da historia individual e coletiva, no

contexto da transi¢ao da favela para o bairro.



2 GESTAO PARTICIPATIVA E URBANIZACAO DE FAVELAS EM SANTO ANDRE

O objetivo do capitulo € apresentar o contexto histérico do processo de gestao
participativa e urbanizacdo de favelas no ndcleo Jardim Capuava, em Santo André
como parte das ac6es do Programa Santo André Mais Igual — SAMI. Buscamos ainda
refletir sobre como os objetivos propostos pelo municipio foram alcancados.

Uma das razdes principais que justifica este estudo € a representatividade
reconhecida em nivel nacional e internacional do Programa Santo André Mais Igual,
na discussdo e experiéncia em gestao participativa em projetos de urbanizacdo de
favelas no pais.

A escolha do estudo do nucleo Jardim Capuava justifica-se pela intensidade de
organizagdo e resisténcia politica na luta do Movimento de Defesa dos Direitos dos
Moradores em Favela — MDDF nos anos de 1970 e 1980.

Acompanhamos a urbanizacdo do nucleo Jardim Capuava, no periodo de 2000
a 2005, como técnica do agente financiador Caixa Econémica Federal - CEF.

A importancia do acompanhamento do projeto de urbanizacdo revela uma
inovagcdo expressiva em urbanizacdo de favelas e o compromisso do municipio com
uma politica de gestéo participativa.

Esta politica puablica de urbanizacdo de favelas coincide com os propoésitos de
financiamento das agéncias internacionais, ao priorizar o desenvolvimento e
fortalecimento institucional e a transparéncia administrativa (accountability), ampliando

0 espago publico com instrumentos como o Orgamento Participativo - OP.



A participacdo da sociedade civil no planejamento e gestdo do territorio,
garantida pela Constituicdo, estabelece instrumentos de participacdo popular através
de audiéncias publicas e plebiscitos, e cria instdncias de participacdo na esfera
publica - os Conselhos Gestores de Politicas Publicas.

Este documento também transfere aos municipios a responsabilidade de
ordenamento da utilizacdo de seu territorio, tornando obrigatorio para municipios com
mais de vinte mil habitantes a elaborac¢do do Plano Diretor — PD.

Portanto, em torno desses processos, ha uma busca de renovacgdo da teoria
democratica (SANTOS, 2004; BENEVIDES,1994; CARVALHO,1998) e das
concepcdes de gestao participativa (PONTUAL, 1994; BAVA, 2001), de que é preciso
melhorar a qualidade das politicas publicas (DANIEL, 2001; SOUZA, 2003).

A redefinicdo do papel do Estado apds a redemocratizacdo do pais, a partir da
década de 1980, como poder normativo e regulador da vida social, coloca no debate
publico as exigéncias de uma modernizagdo que seja conjugada com a
democratiza¢do das politicas publicas, abrindo-se aos espac¢os plurais, renovados e
ampliados de representacéo e articulagdo com a sociedade civil, porém permeados de
conflitos e embates politicos partidarios.

Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, o Brasil, a
partir no ano 2000, desponta como um dos paises mais urbanizados do planeta,
sendo que cerca de 30% de sua populacdo se encontra-se concentrada em apenas
nove metrépoles.

No entanto, o crescimento urbano sempre caminhou junto com a exclusdo

social, desde a emergéncia do trabalhador livre na sociedade brasileira, quando as



cidades passaram a ganhar nova dimensdo, tendo inicio o problema da habitacao.
(KOWARICK, 2003; LOPES, 2002; 1997a; TELLES, 1998). Sabemos que a perda do
controle de decisao politica e econémica por parte dos cidadaos se deu de forma
crescente.

A formacdo de complexas redes de administragcdo estatal culminou na
consolidac&o da burocracia, excluindo a participagéo popular. Gilberto Freyre segundo
Paoli, foi o primeiro autor a relatar a exploracdo e o abuso da sexualidade como
representacdo de dominios e resisténcias, revela “um jogo intrincado de vingancas,
seducdes e chantagens, junto as docuras da proximidade entre dominantes e
dominados” (2003, p.165). A autora descreve a violéncia arbitraria utilizada pela
cultura politica brasileira, continuada no processo de tortura aos transgressores das
normas publicas ou das regras privadas, em que a populacao pobre é anulada, pela
figuracdo da pobreza e excluida pela “candidatura natural a transgressao”.

Ha, portanto, um abismo separando o homem do cidaddo, que nega a
possibilidade de uma relagéo igualitaria e o reconhecimento dos espa¢os como meios
publicos de formacado politica. A burocracia tradicional e centralizadora ndo oferece
condi¢cdes e garantias de representacdo politica, impondo uma execucao de politicas
publicas complexas, sem vinculos com a democratizacdo da discussédo dos conflitos.
Paoli lembra que desde a republica velha “as negociacdes restritas que responderam
a pressao popular, geraram e mantiveram os direitos em patamares que se querem”,

ou seja, socialmente controlados (2003, p.166).

Santos (2004) reflete sobre a nova gramatica que a democratizacdo trouxe a

cena, a partir das ultimas décadas do século XX, com suas nuances e suas demandas
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e sobre o grande incébmodo gerado as elites, impulsionando processos de combate a
identidade e igualdade, através de medidas de controle social, organizados de cima
para baixo, em que 0s interesses prevalecem sobre 0s sujeitos sociais com menor
poder de organizacgao politica.

O autor repensa a democracia representativa e o0 modelo republicano
tradicional que vem minando as expressbes sociais que demandam por uma
democracia participativa.

(...) mais do que saber quem sera 0 novo ocupante de uma nova
posicdo de poder, implica em permitir a problematizacdo dos conflitos
dos individuos, sejam minorias raciais, trabalhistas, etc., dando espaco
para que estes questionem a sua exclusdo dos arranjos politicos,
através de um principio de deliberagdo. SANTOS (2004, p.49-50).

Paoli (2003) analisa ainda os riscos que as novas formas de participacéo
politica sofrem com o processo de deslegitimacédo, de cooptacdo e da utilizacdo de
associacOes de filantropia empresarial, ressaltando a intencdo das administracdes do
PT em enfrentar o desafio de “articular o mandato representativo com formas de
deliberacdo efetiva” lembrando que o Orgcamento Participativo com suas
caracteristicas de participacdo aberta, de “combinacdo entre democracia direta e
representativa”.

Santos (2004) defende tedrica e politicamente um conjunto de idéias para uma
reavaliagdo da democracia liberal e fortalecimento da democracia participativa em
uma visao similar ao que Paoli (2003) considera, quando ressalta questdées como a
influéncia da diversidade e pluralidade social como uma das caracteristicas das
articulagdes politicas contemporaneas com o espago publico.

Como exemplo, podemos citar a experiéncia do OP em Porto Alegre que nos

imprime um sentido de ampliagcdo do experimentalismo democréatico, que ocorreu
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como forma de "pluralizagdo cultural”. Vemos a primeira forma bem sucedida de
combinacgdo entre os elementos das democracias participativa e representativa, que
demonstrou potencial para a ampliagdo democratica e para a extensdo destas
experiéncias.

Estes casos bem sucedidos apresentam caracteristicas extremamente
importantes, surgem de mudancas introduzidas pelos proprios sujeitos sociais, a
principio ignoradas pelas formas de democracia representativa.

O primado da economia sobre a vida social, no entanto, sofreu resisténcias dos
movimentos sociais, como relata DAGNINO (1998, p.109).

(...) Vale lembrar que a busca de demarcagdo do terreno, da
conquista do seu espaco e dos seus direitos, fez mais fortes
movimentos como os de mulheres, negros, homossexuais, ecologistas
etc., resguardando o direito a igualdade e a diferenca.

A experiéncia participativa mais avancada foi, reconhecidamente, o Orcamento
Participativo do governo do Partido dos Trabalhadores - PT, uma referéncia neste
conceito, experiéncias que serviram de base para novas condutas de participacao e
gestdo em outros municipios e no desenvolvimento de outras modalidades em alguns
paises.

O projeto administrativo original centrava-se na idéia da inversao de
prioridades, privilegiando o social. Segundo Paoli, este se cristalizou com o sucesso
destes governos, exportando a “vontade de lancar mao deste mecanismo para
cidades consideradas ingovernaveis como Sao Paulo, por seu excesso de demandas”.

Porém esta experiéncia inovadora como ressalta Santos (2004), provoca
desconforto e perturbacbes “para quem se propbe a governar sem alterar as

estruturas gerais de poder na sociedade”.
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A questdo da urbanizagdo de favelas no pais tem enfrentado problemas
semelhantes e poucos sdo 0os municipios que tém logrado éxito na democratizacao do

espaco publico com gestao participativa, como no caso da cidade de Santo André.

2.1 Politica habitacional e o Programa Santo André Mais Igual

No municipio de Santo André como no restante da regido do ABC, a politica
habitacional limitou-se a realizar acdes pontuais e emergentes, como reflexo da
situacdo no pais, com problemas em seus nucleos e ocupacdes e a acdo lenta do
governo, trazendo solucdes de pequenos resultados.

Como apontam alguns autores (AZEVEDO,1999; GOMES,2005; LOPES,
1997a; e SANTOS,1999) a solucao de “desfavelamento” - uma das politicas adotadas
pelo Banco Nacional de Habitacdo — BHN - foi uma decepcéo, ainda associada as
denuncias de corrupcéo do setor.

Havia um elevado grau de inadimpléncia no financiamento da casa propria.
Com a interrupcdo do pagamento, muitos mutuarios acabavam sendo despejados e
obrigados a voltar para as favelas, ndo conseguindo concretizar um dos direitos
basicos de cidadania. Este modelo acabou aumentando os problemas sociais, pois
“longe de melhorar as condicbes de vida dos moradores”, os conjuntos estavam
“afastados dos centros urbanos”, portanto do mercado de trabalho e do comeércio, sem
sistema adequado de transporte, saude e educacao. (LOPES, 2002 p.4)

Desta forma, verificamos que a légica interna era a expulsdo da populacdo

pobre para a periferia. Este fato levou ao consequente crescimento de favelas,
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segregando a cidade a divisao centro-periferia; a primeira dotada de infra-estrutura e
recursos naturais, e a Ultima desprovida de condi¢bes adequadas.

O processo de ocupacdo de favelas em Santo André, como o que trata da
remocdo de quase 100 familias de um nucleo instalado a margem do rio
Tamanduatehy sem, no entanto, definir area para assentamento das familias,
exemplifica a politica habitacional adotada nos anos de 1970 e 1980.

Despejo atingird mais favelas de Santo André: (...) os moradores estédo
sendo comunicados extra oficialmente, por assistentes sociais, sobre a
necessidade de deixarem o local'.

A politica habitacional da época, no municipio, ndo se preocupava em manter
controle algum sobre os dados referentes aos nucleos. A midia impressa regional
demonstra o completo descaso com a realidade.

Santo André néo liga para estatisticas: (...) ndo ha equipe voltada para o
levantamento e cadastramento dos nlcleos favelados e seus
moradores, 0 que significa que também nédo existe plano especifico de
urbanizacao®.

No texto, o jornal denuncia posteriormente, através de dados e da confirmacao
do poder publico - na pessoa do coordenador de Planejamento Habitacional, Marco
Perrone - que “o departamento perdeu o controle sobre a quantidade de nucleos e de
moradores em favelas do municipio”.

A matéria aponta a auséncia de planejamento e também a necessidade de
politicas publicas que tracem uma politica habitacional e consequiente plano de
urbanizacao.

Outras noticias ocuparam as manchetes dos jornais, em diferentes anos das

décadas de 1970 e 1980, nas quais observamos a falta de compromisso que se

! DIARIO DO GRANDE ABC (31 mar.1975)
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estende, ao longo dos anos, e a truculenta relacdo que se estabelece com os
moradores.

Observamos, no noticiario da época, um vasto material que comprova a
inexisténcia de politicas publicas voltadas para a habitacdo e absolutamente apatica
para a questdo social: “Mais um barraco quase derrubado por fiscais™; “Prefeitura vai
remover favela em Santo André™.

Um dos efeitos apontados por Bonduki (2001, p.316) na omissao estratégica do
poder publico em ndo combater essa prética foi a de facilitar a autoconstrucao e, ao
mesmo tempo estimular, a abertura de loteamentos provocando a expansao periférica
revelando dois objetivos da elite: desadensar e segregar.

Durante quatro décadas, o poder publico na RMSP deixou de contar com
instrumentos juridicos que permitissem agir para penalizar os loteadores de
empreendimentos em desacordo com a lei.

Sabemos que a favela é segregada do bairro e da cidade, na maioria dos
municipios. Isto ndo se da somente na RMSP, mas se reproduz nas varias regides do
pais.

Porém, é necessario que a compreensao dos investimentos nesta area, e em
intervencdes que visem a organizacdo municipal e o enfrentamento dos problemas
relevantes a qualidade de vida do cidadéao, representem uma requalificacdo para todo
0 municipio.

Esta resignificacédo interfere claramente nos sujeitos sociais que habitam as

areas de favelas e traz consequéncias favoraveis para o conjunto da sociedade.

2 DIARIO DO GRANDE ABC (04 out. 1987)
® DIARIO DO GRANDE ABC (25 out. 1979)
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Somente através da criacdo de elos de fortalecimento politico e da capacidade de
integracdo a chamada “cidade legal” € que a cidade, de forma mais abrangente, sera
beneficiada.

Em Santo André, as intervencfes urbanisticas efetuadas pensando a questédo
social e a inclusédo social dos moradores dos nucleos de favelas inicia-se a partir da
primeira gestéo do prefeito Celso Daniel, entre 1989 e 1992. (DENALDI, 2003).

Nesta gestdo foram concluidas 17 urbanizacdes de favelas, o que beneficiou
uma populagdo estimada em 10 mil habitantes, totalizando 14% da populagdo
moradora de favelas, durante o periodo.

No Programa “Pré — Urb” as melhorias realizadas contemplaram cerca de 50
nacleos, trazendo benfeitorias para 30 mil moradores, com obras de drenagem,
saneamento, 4gua, o que representou atendimento a 40% da populacéo de favelas®.

Para destacar algumas acdes de gestdo urbana, foram criadas a Secretaria
Municipal de Habitacdo, a Empresa Municipal de Habitacdo Popular - EMHAP e
instituida a Lei de Areas de Especial Interesse Social — AEIS®, em 1991.

No entanto, no governo seguinte (1993-1996) assumido por outro partido
politico , houve uma interrupg¢é@o nas principais acdes de urbanizacdo nas favelas do
municipio, limitando-se a intervenc¢des relacionadas as situacdes emergenciais,
diagnosticadas pela Defesa Civil do municipio.

Comparando com a acdo politica anterior, observamos que o0 programa
habitacional deste periodo ndo se preocupou com o universo de significados dos

programas para 0os moradores.

* DIARIO DO GRANDE ABC (23 jan. 1980)
® Plano Municipal de Habitagdo — PSA (2006).
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Somente a partir de 1997, no segundo governo de Celso Daniel, ha uma
retomada de intervencfes em favelas; a diretriz da politica habitacional adotada junto
com a reestruturacdo administrativa do municipio faz com que a cidade passe a
contar com politicas voltadas para a gestdo participativa.

Uma demanda absolutamente categoérica era a questéo ligada a precariedade
em que se encontravam as areas dos nucleos de favelas. Para o enfrentamento da
guestdo habitacional, em relacdo ao adensamento populacional, a solucéo
encontrada para os nucleos de favelas do municipio de Santo André era a tomada de
medidas estruturais. Tais medidas deveriam promover solugdes habitacionais efetivas
e a ampliagcdo do mercado residencial legal.

Especificamente, a politica habitacional voltou-se para a melhoria das
condicbes de acesso da populacdo de menor renda ao mercado habitacional formal e
a promoc¢do da habitabilidade em nudcleos de favelas. Foi necessario criar
mecanismos de estruturacdo de bases para a realizagdo do programa de politica
habitacional.

Neste programa, a Prefeitura priorizou acgbes de regularizacdo fundiéria,
instituindo alguns instrumentos juridicos: a Lei de Desenvolvimento Industrial — LDI
(7958/99) que permite industrias se instalarem e a Lei de Desenvolvimento Comercial
— LDC (8247/01) que flexibiliza a instalacdo do comércio, priorizou projetos de
revitalizagdo urbana.

Podemos destacar ainda, a instituicdo de importantes instrumentos de apoio

como a Lei 7.922 de 1999, que cria o Fundo Municipal de Habitacdo - FMH e o

® Em 1999, a PSA reformula a Lei de AEIS e envia a Camara um Projeto de Lei substituindo a Lei n. 6864 de 1991 (Lei de AEIS).
A Lei 8.300/01 substitui a anterior. (DENALDI, 2003 p.176).
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Conselho Municipal de Habitacdo - CMH e dispfe sobre estes como mecanismos
facilitadores das politicas publicas.
2.2 A *incluséo social” como marco da cidadania no governo de Santo
André
Ao trazer a exclusdo social para a problematica dos movimentos sociais
urbanos frente a caréncia de servicos publicos, esta desponta como a falta de acesso

aos beneficios da urbanizacao.

A exclusé@o social é um fendbmeno multidimensional, pois envolve fatores
econbmicos, sociais, urbanos, politicos e culturais que se articulam
entre si, alimentando-se mutuamente. Visto que ndo ha um unico fator
determinante da exclusé&o social, para combaté-la é necessério enfrentar
sua totalidade. (PSA, 1998)

Tomamos em consideracdo a auséncia de habitacbes adequadas,
equipamentos de saude, educacao e lazer. A partir das reflexdes tedricas, torna-se
inevitavel a necessidade de inovacao na esfera publica. A preocupacéo da prefeitura
em inverter a logica da exclusdo social se revela na propria reflexdo realizada em
seus documentos.

“As sociedades fundadas na desigualdade, na apropriacdo da riqueza
nacional, no processo de globalizacdo, sdo por si, excludentes, ndo se
sobrevive se ndo se exclui, ou seja, por isso € que falamos em dialética
do processo de inclusdo e exclusdo, para organizar a ordem social e
para continuar produzindo tem que se basear no principio da exclusao”.
(SAWAIA, 2002 p.96 Apud Politicas de Inclusdo Social - PIIS (2004).

Segundo Daniel (2001), as estratégias de luta contra a exclusdo social
deveriam partir de trés pressupostos:
. A visdo da inclusdo social como um eixo de modelo para desenvolvimento,

com a obrigatoriedade da incorporacdo de temas como trabalho e geracéao de
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renda, para as camadas mais pobres, por parte das politicas publicas, através

de iniciativas reais de incluséo social;

. Enfase a modelos de inclus&o, com valorizacdo de mecanismos de geracéo de
trabalho e renda, e desenvolvimento para micro, pequenas e médias
empresas;

. Priorizacdo dos gastos publicos na esfera social.

Nesta perspectiva em destacar e colocar o tema da incluséo social no centro
da cena publica, Celso Daniel (1997-2001) em seu segundo mandato, definiu cinco
grandes prioridades para o governo: desenvolvimento econdmico com geracao de
emprego, educacdo, cidade agradavel, participacdo popular e modernizacdo
administrativa. O compromisso com a inclusdo social reafirmou a busca de uma
utopia denominada “igualdade para todos”.

Por conseguinte, acreditamos que o tema permeou o debate na esfera publica,
pois somente com uma mudanca real na correlacdo de forgcas com setores
conservadores locais foi possivel elaborar e implementar as politicas de inclusédo
social. Priorizou ainda, devolver ao cidadédo o sentido de pertencimento, aquele que
faz o individuo sentir-se parte do todo e busca meios de integra-lo ao ambiente da
sociedade. Foram trabalhadas trés dimensdes: dimensdo econdmica, dimensao
urbana e dimenséao social.

A primeira, a dimensdo econOmica, compreende uma complementacdo da
renda através de programas como: Renda Minima e Geracédo de Trabalho e Renda de

Interesse Social. A idéia da geracdo de trabalho e renda foi estabelecida com os

19



Programas Incubadoras de Cooperativas, Banco do Povo e Empreendedor Popular, e
incentivada pela formacao profissional.

A segunda, a dimensao urbana, baseou-se na implementacdo da infra-
estrutura urbana basica e no desenvolvimento de condi¢des reais de habitabilidade
nos nucleos. Este esforco inclui a regularizacao fundiaria, fator de grande importancia
para a criacdo do que chamamos vinculo de pertencimento sendo, no entanto, um
dos maiores problemas a serem enfrentados por parte da PSA, pelo seu nivel de
complexidade juridica, incluindo as areas do ndcleo Jardim Capuava.

A terceira, a dimensao social, relaciona-se de modo transversal com as duas
outras dimensdes e seus respectivos programas, compreendendo areas fundamentais
dentro do processo, com atividades voltadas a saude, educacao, assisténcia social e
cultura.

O Programa Santo André Mais Igual é composto por trés instancias:
Coordenacédo Geral, Executiva e Técnica, que permitem a gestdo matricial e garantem
a integracao das diferentes acdes que compdem.

A Coordenacdo Geral € composta pelos secretédrios das areas envolvidas e
responsavel pela definicdo das diretrizes gerais e da avaliagdo constante das a¢fes; a
Coordenacéo Executiva, sob a responsabilidade da Coordenadoria de Inclusdo Social
da Secretaria de Inclusdo Social e Habitacdo, tem como eixo principal de atuacéao a
articulacdo da propria gestdo matricial e a Coordenadoria Técnica, formada pelos
responsaveis diretos pelos programas desenvolvidos, responde pela integracao

constante das agoes.
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Além destas trés instancias de gestdo, em cada area existem as equipes locais
compostas pelos agentes dos diversos programas que atuam diretamente na
operacionalizacdo das acbes, como exemplo temos o0s agentes de saude do
Programa Saude da Familia.

Destacamos o Programa de Urbanizacdo Integral — PUI, um integrantes do
Programa Santo André Mais Igual - SAMI, que tem como um dos principios
fundamentais a orientacdo e a participagdo direta da populacdo em diferentes
momentos de seu desenvolvimento.

A metodologia de intervencao do PUI foi utilizada como forma de regularizacao
dos assentamentos’ . Os projetos de urbanizacdo buscaram a adocdo de padrées
urbanisticos especificos, combinando o tipo de ocupacdo com o reparcelamento
necessario.

Os assentamentos precarios em Santo André foram hierarquizados tendo como
critério inicial seu grau de consolidacdo. Sendo assim, foram agrupados de acordo

com a sua tipologia: consolidados, consolidaveis e ndo consolidaveis.

ONduacleos
Consolidados

O Nucleos
Consolidaveis

OONucleos ndo
Consolidaveis

FIGURA 1- GRAFICO: Classificacéo da situacdo dos nticleos do municipio®.
FONTE — Baseado em dados da PSA (2002).

7
Para isto, 0 governo contou com a assessoria da urbanista PROF2.DR2. Erminia Maricato, através de um contrato firmado entre
a PSA e a FUPAM — FAU/ USP (LABHAB).

8 Adotada pela PSA.
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. Nucleo consolidado: nucleos onde ndo existe a necessidade de realizagdo de
obras (condi¢cBes satisfatorias de habitabilidade no tocante a ocupagédo — morfologia e
tipologia — e a oferta de infra-estruturas basicas) para sua regularizacao urbanistica;
serao atendidos no Programa de Regularizacdo Fundiaria.

. Nucleo consolidavel: ndcleos que apresentam condigcbes favoraveis de
reordenamento urbano (abertura e/ou adequacao de sistema viario, implantacdo de
infra-estruturas béasicas, regularizacédo urbanistica do parcelamento do solo).

. Nucleo ndo consolidavel: nacleos que apresentam condicdes desfavoraveis de
reordenamento urbano (impossibilidade de desadensamento para adequacao do
sistema viario e implantacéo de infra-estrutura basica, ocupacéo de areas de risco, de

preservacao ambiental e non aedificandi, entre outras).

O populagédo de nucleos ndo
5 consolidaveis

O populacdo de ndcleos
consolidaveis

O populacdo de ndcleos
consolidados

FIGURA 2 —GRAFICO: Porcentagem de populac¢&o dos ntcleos.
FONTE- Baseado em dados da PSA (2002).

Destacamos ainda, alguns diferenciais na atuagdo do governo municipal para a

estruturagcdo de sua politica de habitacdo e intervencdo nos nucleos de favelas.
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Podemos notar que as obras buscam eliminar riscos de ocupagdes em estado
precario, através de geotecnia e saneamento, assim como sdo realizadas outras
medidas de igual importancia como: a construcao de unidades habitacionais; apoio a
autoconstrugdo, com a preocupacdo voltada para as Areas de Protecdo aos
Mananciais — APM, que séo balizadas por estudos de sustentabilidade, além de acdes

sécio-educativas.

A escolha do ndcleo Jardim Capuava para implementar a urbanizagéo integral
pela Prefeitura através do SAMI, foi essencial para a mudanca do padréo de qualidade
na vida dos moradores deste ndcleo. Para tanto, foram utilizados critérios chave para

a selecao dos nucleos a serem contemplados com o PUI.

A selecdo das areas a serem atendidas pelo programa foi realizada em duas
etapas: a primeira feita a partir dos critérios técnicos como impactos na recuperacao
ambiental da area e tempo de existéncia do ndcleo, entre outros, o que resultou numa
lista de areas tecnicamente favoraveis a acao.

A segunda etapa, de carater politico, priorizou aquelas em que a participacao
do nucleo no Orcamento Participativo foi mais significativa, valorizando desta forma, o
grau de organizacdo do nucleo.

Assim, a efetiva participacdo dos moradores do nucleo Jardim Capuava no OP,
em 1998, garantiu a aprovacao de algumas das reivindicacbes dos moradores. Entre
elas, a urbanizacao integral do nucleo com prioridade para a regido da qual fazem
parte. (PSA, 2000).

Pelo mesmo critério foram também escolhidos para receberem os beneficios do

Programa de Urbanizacéo Integral, outros trés nucleos:
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=  Sacadura Cabral
= Tamarutaca

* Quilombo

As acdes propostas eram adequadas a realidade da populacdo ao mesmo
tempo em que se buscavam potencializar a auto-organizacdo, permitindo que 0s
cidadaos, individual e coletivamente, exercitassem seus direitos de interferir na sua
propria realidade e de participar das decisdes politicas da cidade e do espaco do

territério em que vivem.

Destacamos uma das estratégias do Programa, em que a territorializacdo da
acao, ou seja, o foco territorial em areas geogréficas da cidade, permite apreender
especificidades locais possibilitando um diagnéstico mais preciso, definindo as
combinacBes adequadas das politicas publicas e descobrindo, na interagdo com 0s

moradores, os melhores caminhos.

Na concepcdo do Programa essa abordagem permite identificar problemas
enfrentados pelos sujeitos sociais em questdo, portanto, as necessidades tém

endereco, identidade, historia, etc.

O ponto de partida da proposta de integracdo das acbes surgiu como uma
oportunidade vislumbrada pela equipe de governo, na definicdo dos ndcleos de favela
que passariam por urbanizagdo qualificada integral, ao mesmo tempo em que se

iniciaria a implementacéo do Programa Renda Minima.

Os resultados do atendimento do primeiro periodo de implantacdo do PIIS (1997-

2000) contemplaram mais de 3.700 familias, ou seja, 16% do total da populacdo de
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favelas dos quatro nucleos, sendo distribuidos da seguinte forma: Sacadura Cabral:
700 familias; Tamarutaca: 1400 familias; Quilombo: 240 familias e o Jardim Capuava

com o atendimento a 1400 familias.

B Quilombo
B Tamarutacal
B Sacadura
B Capuaa

0] 200 400 600 800 1000 1200 1400 1600

FIGURA 3 — GRAFICO: Numero de familias dos nucleos.
FONTE — Baseado em dados da PSA (2002).

Especificamente no ndcleo Jardim Capuava o atendimento correspondeu a
38% do total, para uma populagdo estimada de 7.000 habitantes. Em recursos
aplicados, o custo total do Programa de Urbanizacao Integral foi R$ 13.124.484,22 ou
R$ 9.890,34 por familia. (PSA, 2002).

Tais recursos correspondem as obras de infra-estrutura e urbanizacéo;
aquisicdo de terra para construcdo de novas moradias e realocacdo de familias;
alojamentos provisorios e recuperacao ambiental de areas sensiveis.

O custo do PIIS é um fator muito importante para sabermos o porqué de sua
limitada abrangéncia. O valor médio de uma unidade habitacional equivale a
aproximadamente 20 mil reais, podendo chegar a 30 mil reais quando ha necessidade
de remocdao, elevando seu custo ainda mais ao observarmos que o valor da terra
chega a 57% do total do empreendimento. (PSA, 2002).

Tomamos como exemplo o Conjunto Habitacional Capuava, selecionado para

abrigar cerca de oitocentas familias removidas das favelas Gamboa e Capuava Unida,
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considerados nucleos ndo consolidaveis, acdo que estd sendo realizada. O custo de
mercado referente ao percentual da gleba de terra destinado a este projeto “ era de
R$ 21.000,00 por familia, mas o valor que a PSA esta sendo obrigada a pagar em
processo de desapropriacao €, no minimo o dobro”, cerca de R$ 42.000,00 por familia.
(PSA, 2002).

O investimento nos quatro nucleos esta estimado em 130 milhfes de reais, ou
seja, aproximadamente 18 mil reais por familia, considerando que 51% dos recursos
sao provenientes da PSA.

A politica em Santo André combina a necessidade de atender uma
grande demanda com o objetivo de produzir intervengbes qualificadas.
Seria impossivel, em curto prazo, contando quase exclusivamente com
recursos municipais, promover a 'urbanizacdo integrada' de todos os
nucleos de favela existentes no municipio e solucionar o histérico déficit
da cidade. (DENALDI, 2003 p.187).

A autora ressalta a importancia de manter a modalidade do programa em toda
sua abrangéncia, sem “recusar o desafio de promover a inclusdo social
desenvolvendo programas inovadores”. Portanto, o carater inovador do PIIS esta no
fato do programa de urbanizacdo de favelas trabalhar desde o inicio com o que
podemos chamar de novas alternativas no setor habitacional.

O PIIS procurou contemplar a inclusédo social como uma nova forma de politica,
em que ndo sb a habitacdo estivesse no centro da atencédo, mas também o cidadao,
despertando o sentimento de pertencimento do morador & cidade. E um projeto que
se preocupa em fazer do morador um sujeito social, capaz de modificar sua propria
realidade.

Assim, destaca-se como um programa ambicioso, extenso e dotado de uma

complexa gama de acbBes e processos, sejam instrumentos juridicos, estruturacao
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politica, tratamento e discussdo técnica e mecanismos publicos de participacédo
popular para a realizagdo de um programa abrangente.

E claro que o fendmeno tem carater estrutural e seria equivocado
imaginar que um programa de incluséo social local, por mais solido que
fosse pudesse debelar, no interior das fronteiras de um municipio
isolado, um processo de exclusdo social que, além de fruto de uma
heranca histérica — agravada no periodo recente, possui raizes que vao
além das fronteiras locais. No entanto, tal argumento jamais podera
servir de pretexto para a falta de ac&o. (DANIEL, 2001)

A politica de habitacdo quase sempre se detém pelo peso das pressoes,
baseada em um consideravel nimero de interesses distintos e dissociados.

Considerando o fato que outros governos certamente tinham conhecimento das
grandes dificuldades por que passam os moradores de favelas e ocupacOes; das
necessidades basicas de infra-estrutura e de que, além de moradia, saneamento e
transporte, as dificuldades perpassam outros niveis de vulnerabilidade sociais.

Ao buscar recursos que superassem os limites politicos e também realizassem,
na medida do possivel, como pioneiros na regido do Grande ABC e no Estado de Sao
Paulo, o Programa destacou-se com influéncia social.

Por sua importancia social e relevancia no carater inovacao, foi reconhecido por
varios organismos nacionais e também internacionais sendo incluido, no ano de 2001,
entre as dezesseis “Melhores Praticas do Mundo”, das Nacbes Unidas sobre
Assentamentos Humanos, na Conferéncia de Istambul+5, tendo sido a Unica pratica
brasileira escolhida para ser relatada.

Ainda em 2001, foi selecionado no Programa “Caixa Melhores Praticas em

Gestao Local”, da Caixa Econémica Federal e recebeu o prémio, como uma das dez
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melhores praticas de urbanizacdo, com destaque para o programa realizado em uma
das ocupacdes contempladas pelo Programa, o nacleo Sacadura Cabral.

No ano seguinte a experiéncia “Género e Cidadania” foi eleita uma das dez
melhores iniciativas do mundo, recebendo a premiacdo internacional de Dubai de
Melhores Praticas, do Centro das Nac¢des Unidas para Assentamentos Humanos, o
UN-HABITAT.

No entanto, apesar das premiacdes e do reconhecimento deste Programa
como uma prética inovadora e inclusiva e, ndo obstante a prioridade politica e o grau
de importancia dada ao PIIS-SAMI, a prefeitura ainda encontra algumas dificuldades;
uma delas, talvez a mais dificil de ser trabalhada, diz respeito ao processo de
regularizacdo fundiéria dos assentamentos.

Ressaltamos ainda, as parcerias locais, nacionais e internacionais importantes
para o desenvolvimento de suas agdes, e que acompanharam a implementacao do
PIIS, possibilitando um novo fblego para as acdes do Programa.

Entre elas podemos citar: a Comunidade Européia, através do programa de
Apoio as Populacdes Desfavorecidas — APD® ; a Pontificia Universidade Catélica —
PUC de SP; o MDDF; o Governo Federal; o Programa de Gestdo Urbana da
Organizagao das Nagodes Unidas - ONU; o Instituto de Governo e Cidadania do ABC e

o Instituto Brasileiro de Administragao Municipal - IBAM.

® O Programa APD inclui entre seus objetivos o melhoramento do habitat urbano, a geracéo de trabalho e renda, o microcrédito e
os projetos de desenvolvimento social nas areas de saude e educacdo. O programa € inovador também no seu modelo de gestédo
compartilhada por dois co-diretores, um local e outro internacional (europeu), a frente da unidade técnica de gestédo do programa,
cuja atribuicéo principal foi a administragdo dos recursos financeiros. O programa contava ainda com o apoio de assisténcia
técnica fornecida pela apoio da CERFE — Centro di Ricerca e Documentazione Febbraio’ 74 (Instituicdo internacional com
atuacdo nas areas de pesquisa e gerenciamento de projetos) e da Unidade de Gestdo do Programa APD financiado pela
Comisséo Européia para elaboragdo da proposta metodoldgica.
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O governo municipal optou por desenvolver este programa nas quatro favelas
piloto do PIIS, integrando diversos programas, projetos e acdes de varias secretarias
municipais, com o objetivo de tratar os varios aspectos da exclusdo — social cultural,
educacional e juridica.

Foram abertos entdo os chamados canais de participacdo: Comissao de favela;
Comissédo de urbanizacdo e legalizacao; Foruns (Pré-urb e Urb); Forum Municipal
Habitac&o, com a participacdo do MDDF e do MST.

Para buscar maior integracdo setorial entre os programas sociais e a infra-
estrutura, foi constituido um férum técnico, com participacéo das varias secretarias da
PSA com o objetivo de atuar de forma integrada.

Nesta perspectiva, por intermédio de 12 érgéos diferentes, a intervencgéo fisica
€ realizada concomitante aos programas levados a populacdo, como exemplificamos:

. Programa de Urbanizacao de favelas e Producéo habitacional;

- Microcrédito (Banco do Povo); Incubadora de cooperativas;

- Capacitacéo de empreendedores populares (Empreendedor popular);
. Alfabetizacdo (MOVA);

= Ensino profissionalizante;

. Agentes de saude; Educagdo ambiental;

- Renda minima (associado ao atendimento escolar);

. Crianca cidada;

. Sementinha (destinado ao atendimento de criangas).
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2.3 O municipio de Santo André

O municipio de Santo André, um dos mais antigos do Brasil, esta situado na
regido do grande ABC, parte Sudeste da Regido Metropolitana de Sao Paulo.

Fundado em 1553, como Vila de Santo André da Borda do Campo, foi palco
de conflitos entre os jesuitas e indigenas. Com a chegada da ferrovia, que ligava a
regido litoranea com a cidade de S&o Paulo e interior, o0 municipio expandiu sua malha
urbana em ambos os vales do Tamanduatehy, assim como suas atividades industriais.

A vinda das industrias para a cidade, durante as décadas de 1950 e 1960, e
sua expansdo nas décadas seguintes, provocou a elevacao da taxa de crescimento
populacional e um intenso adensamento do municipio.

A partir da década de 1980, e de forma mais acentuada na década de 1990,
iniciou-se um processo de evasao industrial, que atingiu de igual forma outros
municipios da Regido Metropolitana e que ainda hoje tem colaborado para os altos
indices de desemprego.

Enquanto o setor da industria vem perdendo posi¢céo, o setor terciario ganha
peso, especialmente com a instalagéo de grandes estabelecimentos comerciais.

No entanto, esse crescimento ndo tem compensado as perdas, visto que a
remuneracao deste setor é mais baixa, por ndo se compor de atividades sofisticadas
de servigos.

Desde entdo soma-se a esse movimento de desindustrializagcdo, a
reestruturacdo produtiva representada pela introducdo de novas tecnologias, pelas

mudancas nas taxas de emprego e arrecadac¢do dos municipios.
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Ao lado dos niveis de emprego, a produtividade acumulada através do potencial
tecnologico incorporado pelas empresas de Santo André, aponta uma reducdo
crescente do numero de postos de trabalho, aliada a uma exigéncia cada vez maior no

que se refere a qualificagdo de méo-de-obra.

Grande
ABC

Santo André

FIGURA 4 — Localizagdo do municipio no Grande ABC
FONTE - DEHAB/ SDUH/ PSA (2003).
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Podemos observar que enquanto a taxa de desemprego de S&o Paulo atingiu,
em 1996, 14,2% da populagdo economicamente ativa - PEA, na regido do ABC este
indice chegou a 16,2%.

A tendéncia demonstra que a maioria dos 78% de novos demitidos possui nivel
de escolaridade correspondente, no méaximo, ao ensino fundamental completo.

No que se refere a arrecadacdo, o indice de participagdo do municipio na
receita total do Estado, proveniente do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias —
ICMS declinou 4,60% em 1975, para 1,92% em 1995, atingindo em 2002 seu patamar
mais baixo: 1,56%.

Neste sentido o novo perfil econbmico do municipio desenha um panorama
que, junto as severas consequéncias sociais de pobreza e marginalizacdo social
decorrentes do modelo brasileiro de desenvolvimento, é agravado por outros
problemas entre os quais se destaca o desemprego que, no primeiro semestre de
2001, superou o indice de 18% da Populacdo Economicamente Ativa -PEA.

Com um territério de 174 km? a cidade tem uma configuracéo territorial que
praticamente corta ao meio a regido do Grande ABC *°. Seu centro urbano situa-se a
aproximadamente 18 km do centro da cidade de Sao Paulo.

Mais da metade da superficie do municipio, cerca de 108 km? situa-se em area
ambientalmente protegida, sendo que 96 km? integram a "Area de Protecdo aos
Mananciais — APM”.

Nas APM se localizam as nascentes responsaveis pela formacdo do

Reservatorio Billings, essencial ao fornecimento de agua e energia elétrica para a

10 A regido, conhecida como ABC paulista, é formada pelos municipios de Sdo Bernardo do Campo, Sdo Caetano do Sul,
Diadema, Mau4, Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra.
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RMSP e a Baixada Santista, tendo 12 km? relativos & area do entorno do Parque
Estadual da Serra do Mar.

A area ambientalmente protegida possui cerca de 16.000 habitantes, cerca de
930 habitantes/km? estéa protegida pela legislacédo de uso e ocupacdo do solo, que
restringe os limites das intervengodes.

A outra parte do municipio, 66 km? situa-se na bacia hidrografica do rio
Tamanduatehy, e concentra quase a totalidade da populagcdo bem como grande parte
das atividades industriais e urbanas da cidade.

A densidade demografica dos 38% de sua porcao urbana € de 8.248
habitantes/ km?. Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas —
IBGE, Santo André, no ano 2000 tinha uma populacdo de 648.433 habitantes’. O
municipio esta entre 0s cinco municipios mais populosos da RMSP.

No Grande ABC a populacéo que habita favelas corresponde aproximadamente
a 20% de sua populacao total.

A regido apresenta taxa de crescimento populacional, em torno de 1,53 % ao
ano. E muito similar aquela registrada para o conjunto da RMSP no mesmo periodo:
1,63% ao ano*?.

Na década de 1990, Santo André teve um aumento populacional de 31.452
habitantes. Este crescimento demografico corresponde a uma expansao anual média
da ordem de 0,55%.

Observa-se ainda, que a taxa de crescimento populacional concentra-se nas

regides Sul e Sudeste, dentro dos limites das favelas do municipio.

11 A populagéo estimada para o municipio de Santo André em 2005 é de 669.592 habitantes.
12 Dados do IBGE (2000).
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Com o Iindice de Desenvolvimento Humano — IDH de 0,835 e o Produto Interno
Bruto - PIB per capita de US$9,8 mil, a cidade reproduz os contrastes marcantes entre
pobreza e riqueza.

Em Santo André, observamos um padrdo de crescimento caracterizado pela
perda de populacdo em areas mais consolidadas da cidade e ampliagdo da mancha
urbana para as regides periféricas da cidade™®.

A combinacdo de loteamento precario e autoconstrucdo foi a alternativa
habitacional para os trabalhadores que chegavam aquela regido. Os primeiros
registros de favela datam em Santo André, no fim da década de 1950 e proliferam-se

nas décadas de 1970 e 1980.
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FIGURA 5 - Localizacdo da Regido do ABC na RMSP.
FONTE - PSA (2005).

13 Segundo estudo realizado pela Secretaria de Orcamento e Planejamento Participativo da PSA, foram utilizadas informag6es
desagregadas por regides e bairros da cidade.
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Em 2002, os 139 nucleos de favela do municipio registravam taxa de
crescimento populacional maior que o da populacdo total. Este dado também € uma

tendéncia para as regides metropolitanas.

Censo Populacédo || Populagédo || Variacéo (%)
em 1991 em 2000 1991 - 2000
Crescimento 146.534 239.588 63,5
Estagnacéao 96.718 96.031 -0,7
Reducéo 373.741 312.825 -16,3
Total 616.993 648.433 51

TABELA 1 - Variagdo populacional nos setores censitarios de Santo André, em 1991 e 2000.
FONTE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas — IBGE. Censo demografico/
Coordenadoria de Indicadores socioecondmicos / SPE/ PMSA (2002)

O gréfico abaixo demonstra visualmente esta variagdo populacional:
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FIGURA 6 — GRAFICO: Variacdo populacional
FONTE - Baseado em dados da PSA (2002).

35



Observamos que esta tendéncia certamente se reproduz nos nucleos de
favelas do municipio. Entre 1991 e 1996 a taxa de crescimento anual médio do
namero de moradores em favelas foi 3,78%, enquanto para a populagéo total foi de

0,31%, evidenciando que a cidade formal perdeu populacéo.

A tendéncia da periferizacdo da populacdo é confirmada por um estudo
realizado pela Coordenadoria de Estudos Socio-econémicos da PSA, que analisa o

padrédo de crescimento populacional da cidade.

Destacamos, porém, que a populag¢do que ocupou as favelas, por serem pobres
e, portanto, ndo terem direitos universais dentro da democracia representativa, ndo
ficou apenas nas periferias das cidades, e no plano da ilegalidade; ficou também a
margem da historia, invisiveis para o Estado e para a sociedade; enquanto na cidade

legal, formada pelos lotes, sdo legalmente constituidos mediante a compra.

A legislacao sobre Uso e Ocupacéo do solo de 1960 a 1970, segundo a PSA,
desconhece muitos aspectos da cidade real. Enquanto a Lei Organica — LO aprovada
em 1990 visava garantir as funcdes sociais da cidade e o bem estar de seus
habitantes.

As consequéncias desta ilegalidade é um conjunto de riscos, oriundos da
qualidade de vida dos moradores que ocupam as areas, sejam a proximidade com
diferentes formas de violéncia, a exploracdo do trabalho infantil e uma sucesséo de

problemas advindos do processo de exclusao social.

* Sobre dados populacionais e taxas de crescimento do municipio. Ver: Revista do Programa Santo André Mais Igual — PIIS,
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FIGURA 7 - Mapa das intervenc@es em favelas de Santo André.
FONTE - DEHAB/ SDUH/ PSA (2005).

Recorremos ao historico dos instrumentos instituidos para compreender a
revisdo da legislacdo na elaboracdo do PD atual, aprovado em 2004. Em 1951, criada
a Lei 598 para o estabelecimento das diretrizes urbanisticas no municipio. Em 1958, o

Conselho de Desenvolvimento do Santo André - CONDEMSA colaborou para que,

Programa Integrado de Inclusdo Social — PSA / Janeiro de 2002 (p.12-13).
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através da consultoria de Luis Ignacio de Anhaia Mello, fosse elaborado o Plano
Diretor Preliminar, o primeiro do municipio, em 1959, pela Lei 1501.

Este foi alterado em 1965, sofrendo novas configuracées nos anos 1975, 1982
e 2003. Elaborado durante a gestdo de Celso Daniel, entre 1989 e 1992, o Plano
Diretor foi aprovado no governo seguinte, pela Lei 7.333 em 1995.

O PD estabeleceu um macrozoneamento e zoneamento especial, destacando
as Areas Especiais de Interesse Social — AEIS™, urbanistico ou ambiental. As AEIS,
tém objetivo de viabilizar a urbanizagcao e a regularizacdo de favelas, a fim de ampliar
0 acesso a moradia pelo incentivo a producdo de moradias populares, reducdo de
preco dos terrenos e ampliacdo de sua oferta.

As regras atuais de legislacdo de AEIS™® A e B, respectivamente a ZEIS A e a
ZEIS B a partir do PD de 2004. A mesma legislacédo estabeleceu ZEIS B e a

implantac&do de Habitac&o de Interesse Social - HIS, na ZEIS C *'.

'* Inspirada nas ZEIS que se originam na Lei de Desenvolvimento do Recife de 1979, que previa reservas de areas urbanas para
realizagdo de obras publicas e o tratamento especial dos aglomerados pobres através de projetos sociais com a participacdo das
comunidades. Foram introduzidas na legislagao urbanistica de Recife em 1983, antes da promulgacéo da Constituicdo Federal de
1988. Se tornando uma referencia nacional para o debate sobre a regularizagdo de assentamentos populares, além de subsidiar
a formulagao do capitulo de politica urbana da Constituicao Federal, mais especificamente no que se refere a funcéo social da
propriedade (Mourad, 2000).

' Em 1999, a PSA reformula a Lei de AEIS e envia a Camara um Projeto de Lei substituindo a Lei n. 6864 de 1991 (Lei de AEIS).
A Lei 8300/01 substitui a anterior. DENALDI (2003 p.176).

7 Sobre esse tema ver legislagdo do Plano Diretor do municipio de Santo André (2004).
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Segundo Denaldi (2004), o Plano Diretor foi projetado como um potente
instrumento de inclusdo social. Isto se revela em todo o texto, ndo apenas nas
diretrizes setoriais da politica de habitacdo e na consolidacdo da figura das ZEIS -
Zonas Especiais de Interesse Social.

O Estatuto da Cidade, aprovado no ano 2001, coibiu a retencdo de terrenos
para especulagao.

Antes do Estatuto da Cidade, sancionado em 2001, ja haviam
instrumentos para garantir o cumprimento das promessas estabelecidas
no Plano Diretor, como a ampliacdo de arrecadacéo para financiamento,
a recuperacdo de infra-estrutura, a regularizacdo e urbanizacdo de
areas irregulares, a preservagdo ambiental, entre outros. Houve muitos
interesses contrarios, atrasando em 11 anos a aprovagado de seu texto
gue consta da proposta original (PL 5.788/90) somada a outros 17
projetos, o que evidencia seus conflitos. Possui redacao final objetiva,
se comparada a outras leis, mas d4 margem a interpretacdes, que
podem servir de entrave para alguns programas. (MARICATO, 2001).

Sua promulgacédo iniciou uma nova concep¢ao para os planos diretores dos
municipios, tornando-os instrumentos de implementacdo da Reforma Urbana, na
perspectiva da garantia da funcao social da propriedade.

Em 2003, a prefeitura iniciou o processo de revisdo do Plano Diretor realizando
um amplo debate com a sociedade, a fim de incorporar os instrumentos da Lei,
concluindo sua revisdo em 2004. O PD tornou-se referéncia para outros municipios,
sendo reconhecido como uma pratica inovadora. Foi selecionado pela Fundacéo

Getulio Vargas, em 2004, entre as trinta melhores praticas de gestdo publica do Brasil.
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2.4 A experiéncia dos técnicos em uma gestéo participativa
A experiéncia do conhecimento técnico e do desenvolvimento institucional em

programas de urbanizacdo de favelas, iniciadas a partir da gestdo democrética,
possibilita o pensar integrado e interdisciplinar das ac¢bes implementadas. Ao
demonstrar no planejamento, na construcdo de instrumentos de avaliagdo e
elaboracdo dos varios documentos produzidos, além dos seminarios, congressos
entre outros - gerados pela necessidade de ampliagdo do espaco publico e a
democracia - promovem o debate em que € possivel repensar as politicas publicas.

A partir desta experiéncia em pés-ocupacao sublinhamos em algumas falas as
percepcdes dos técnicos.

Segundo a avaliagdo da Prefeitura, as mudancas sdo percebidas tanto nos
costumes como na estética da area. Um dos técnicos™® destaca que a instalacdo de
uma nova escola e de uma creche, entregues ha mais de um ano, nao sofreram
sequer uma pichacdo ou qualquer outro tipo de depreciacdo. Ao falar sobre o
acabamento interno e externo da casa e o cuidado com o patriménio publico, ressalta
gue o grau de exigéncia aumenta:

7

(...) a cobranca é altissima. Significa que a populacdo ndo se
contenta com pouco. Isto € um indicador de qualidade subjetiva
apos a urbanizacdo. O morador acha que pode melhorar ainda
mais. (Luis Felipe Xavier, técnico da PSA).

No entanto, esta relacdo ainda vem sendo construida procurando incorporar,
aos habitos dos moradores os mesmos principios e valores que regem a cidade no

gue se refere a coleta de lixo, destinacdo de entulhos de construcao, etc.

18 Luis Felipe Xavier é Arquiteto da Secretaria de Habitacdo e Inclusdo Social/l PSA e acompanhou a intervencdo do nicleo
Jardim Capuava.
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Assim, a assessoria no pos-ocupacdo, realizada pela Prefeitura, é de
fundamental importancia para a sustentabilidade do projeto, tanto no aspecto da
urbanizacdo como da participacdo dos moradores, ao pensar este novo espaco

integrado ao bairro.

O relato de um dos técnicos entrevistados sobre o0 momento em que realizou o
cadastramento para a area de intervencdo, afirma que houve uma “contencdo” da
ocupacdo e um alerta aos moradores para que nao investissem em mudancas em
suas casas, pois seria dificil prever algumas situacoes.

(...) no projeto a rua pede para passar em um determinado local, mas
acontece de termos que realizar um pequeno desvio. A partir do
momento em que isto estd consolidado, os moradores iniciam
melhorias, comecam a cuidar mais, ndo so da fiagdo, da reforma, mas
comecam a colocar aquele portdo que sempre sonharam, aquela
pintura. Algumas vezes, a casa ainda esta inacabada. (Técnico da
PSA).

Na urbanizacéo do jardim Capuava, desde o inicio do projeto, a existéncia do
‘Plantdo Social’ na &rea relne a equipe técnica com o objetivo de manter o0s
moradores informados sobre o projeto, receber suas demandas. Em seu relato o
técnico descreve uma das situacdes

Dois moradores vieram me procurar e disseram que ja nao estdo mais
gostando de morar aqui.O que a gente tem que fazer como profissional,
0 que sera que esta por tras do que ele ta falando. E por causa da rua,
nao é s esse 0 Motivo para se estressar, deve ter mais alguma coisa
ou é familiar ou é outro problema, nao sei, mas ndo pode ser s0 isso.
Porque se for so isso, ndo pode ser motivo pra destruir todo um sonho
gue demorou para se concretizar, isso tem que ser resolvido, e ai entra
o coletivo de novo, chamamos 0s representantes e dizemos : Vamos
lembrar algumas coisas que poderiam melhorar ainda mais a
convivéncia de vocés, e isso acontece o tempo todo, a gente que fica na
area todos os dias, acaba passando muita coisa.Se ha um problema
critico, a resposta tem que ser coletiva. (Técnico da PSA)
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Outras questdes foram abordadas, entre elas a dinamica de negociacao que se
estabelece entre os moradores no processo de trocas locais antes das definigdes dos
remanejamentos:

fazer o remanejamento de algumas familias abre possibilidades pra
atingir os diferentes perfis que encontra, seja em numero de pessoas
por domicilios, tipo de uso, (comércio junto com habitacdo). O problema
principal neste caso é a renda, mas a Prefeitura abriu a possibilidade
das familias tentarem trocas entre si.

A proposta da metodologia de trocas foi apresentada para os moradores do Jardim
Capuava, ainda durante a primeira fase da urbanizacdo, de 1999 a 2000, somente apds a
definicdo do término das obras foi possivel definir as familias a serem removidas. Assim nos
plantées e reunides com as familias, a escolha entre as 3 op¢des apresentadas pela equipe
técnica social conforme descrito a seguir:

- troca com outra familia, que ndo serd removida, desde que esta deseje morar no

Conjunto;
- lote urbanizado com direito a cesta de material de construcéo;
- unidade habitacional no Conjunto.

Para definir a demanda foram realizados plantbes que objetivava prestar
esclarecimentos sobre o projeto e assessorar as trocas. O carater dos plantées, nesse caso

extrapolou o de receptor de problemas para o de propositor. Foi dividido em 3 momentos:
- Atendimento a quem se enquadrava nos critérios;
- Atendimento aos casos de “troca interna”;

- Assinatura da Declaracdo de Troca (formalizacdo da troca).

No inicio pensou-se na realizagdo de um “Balcdo de Trocas”. As
familias moradoras em outros setores, que ndo seriam afetadas pelas
obras, que desejassem mudar para as unidades e se enquadrassem
nos critérios, dariam seus nomes aos técnicos da Prefeitura de Santo
André - PSA. Os técnicos formaram um “Banco de Dados” que foi
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disponibilizado as familias que desejassem ou necessitassem
permanecer no nicleo de favela (Marcia GG Oliveira®®).

Segue o relato:

A procura foi muito grande. O conhecimento da populacdo de seus
vizinhos, situacdes de moradia era muito maior que o conhecimento
propiciado com a organizagdo do “Banco de Dados” e suas formas de
negociacdo mais é&geis. A populacdo encontrou outras alternativas,
estabelecendo por conta prépria um “Mercado Informal de Trocas”.

Nessas relagbes o papel dos técnicos, foi o de orientar a fim de estabelecer
parametros éticos e morais como respeito e responsabilidade entre as partes
envolvidas. Ap6s o estabelecimento dos “critérios informais” pela populacdo o
processo se desenvolveu rapidamente. A grande maioria da populagéo encontrou uma

solucao satisfatoria.

A troca é comum em todos os Programas, para que se possa adequar o que
ela quer com o que ocorre na intervencgao. A troca respeita principalmente a condicao
de perfil da familia e tem um papel fundamental se 0 morador precisa sair e ndo tem
renda.

Ha uma senhora de 82 anos com uma filha portadora de necessidades
especiais, com problemas mentais. A aposentadoria € minima e ela nédo
tem condicdo de morar l4&. Ndo ha como mandar, com uma cesta
basica, ela se virar. Isto seria uma afronta. A alternativa é propor para
essa familia que encontre outra familia que esteja disposta a que
ela va para a casa daquela pessoa e que essa pessoa se quiser
mudar a sua situacao efetive a troca.

Finaliza seu relato abordando os aspectos sociais,

E feito o possivel para que o local da troca seja préoximo para que as
relagdes de vizinhan¢a ndo sejam quebradas,familia, parente e amigo ta
tudo ali, entdo de repente vocé pega a familia e coloca do outro lado

19 Marcia Gesina G Oliveira é Assistente Social da Secretaria de Habitacao e Inclusdo Social/ PSA e participou da execugdo do
Trabalho Social na intervengdo do ntcleo Jardim Capuava.
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do nucleo, é complicado. por melhor que seja qualidade urbana dela. A
troca possa ser estimulada no momento da Assembléia,

As falas dos entrevistados demonstraram o envolvimento técnico na descricao
do processo em especial, quando indagados sobre a etapa de pds-ocupacao. A
experiéncia é percebida nos relatos que discorrem sobre a mudanca do local e na

gualidade de vida dos moradores.
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3 DA FAVELA AO NUCLEO JARDIM CAPUAVA

O presente capitulo analisa documentos, publica¢gbes oficiais e a producao
académica de alguns autores que discutem 0S novos movimentos sociais. Esta
discussdo prioriza a historia das favelas e a urbanizacdo das mesmas no

municipio de Santo André e relata o olhar dos moradores.

O enfoque do capitulo é o historico local do ndcleo Jardim Capuava, desde
sua ocupacado até a urbanizacdo com as acdes do Programa Santo André Mais
Igual.

Formada ha mais de 30 anos, a favela do Jardim Capuava surgiu na
década de 1960, a partir da ocupacdo de um terreno publico nas proximidades do
polo petroquimico Capuava, em area situada ao longo da Avenida dos Estados,
importante via de ligacdo entre Sdo Paulo e a regido do Grande ABC.

Localizada na zona norte do municipio de Santo André, no bairro
denominado Parque Capuava, 0 nucleo dista cerca de 4 km da area central e
administrativa da cidade, com uma populacédo de 7.000 habitantes (PSA, 2005).

A ocupacao do Jardim Capuava ocorreu de forma lenta e constante, até o
final de 1980. Na década seguinte, houve uma intensificacdo da ocupacao, que
refletia a escassez de alternativas em moradias adequadas as necessidades da

populacédo, em toda a regido.
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—Capuava—

FIGURA 9 - Mapa do nucleo Jardim Capuava.
FONTE - PSA (2000)

O nudcleo Jardim Capuava possui areas de risco, com uma topografia
bastante irregular e predominancia de encostas com alto grau de declividade e

pequenas porc¢des de baixada.
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A Prefeitura classificou o ndcleo Jardim Capuava como um assentamento
consolidavel. Entre os motivos desta classificagcdo esta o fato de que 82% da
ocupacdo deste assentamento tém presenca significativa de edificagbes em
alvenaria. Observam-se ainda sinais de expansao; cerca de 9% dos imdveis tém
tempo de ocupacédo de até 01 ano e 30, 5% no intervalo de até cinco anos. (PSA,
2000).

Entretanto, a Prefeitura detectou que este alto indice apresenta-se, nao
pelo grande numero de novas ocupac¢fes, mas sim pela alta mobilidade das
familias que vendem suas casas, ou até mesmo sublocam um cédmodo em seu
terreno.

Predominam os nucleos familiares com namero de membros inferior a
média da regido, assim distribuidos: 84% dos domicilios tém menos de cinco
pessoas, 8.4% tém apenas uma pessoa, 37.8% tém duas ou trés pessoas, 37.8%

tém quatro ou cinco pessoas, 16% das familias tém seis ou mais membros.

LI

Moradores por
domicilio

FIGURA 10 - GRAFICO: Porcentagem de moradores por unidade habitacional.
FONTE - Baseado em dados da PSA (2000)
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A maioria da populagédo € jovem e, embora o nivel de escolaridade seja
mais baixo que a média da cidade, é significativo o nUmero de moradores que
concluiram o primeiro grau.

Dentre os chefes de familia 10% s&o analfabetos, 17.9% n&o concluiram o
ensino fundamental, 67.5% completaram o0 ensino fundamental e 2.9%
completaram o ensino médio. N&o ha informacéo sobre 1.7% dos casos.

Ha uma situacao equilibrada na questdo de género na populagdo como um
todo: 50.7% sdo homens e 49.3% sdo mulheres, no entanto, ressaltamos que
45.5% dos responsaveis pela familia sdo mulheres.

A baixa renda da populacao (37.2% tem rendimentos de um a trés salarios
minimos, 32% entre trés e cinco salarios minimos).

O grau de desemprego atinge uma parte significativa da populacéo (cerca

de 17% declara estar desempregada).

3.1 Resisténcia e conquista

A incluséo social foi uma das cinco principais marcas da administracao do
prefeito Celso Daniel. No periodo de 1997 a 2000 institui-se o Programa Integrado
de Incluséo Social — PIIS, no ambito do qual o Programa de Urbanizacdo Integral

— PUI se insere.

No nucleo Jardim Capuava existem 1.327 domicilios cadastrados e uma
populacdo de 7.000 pessoas, ocupando uma area total de 85.867,85 m2. (PSA,
2000). Apresenta um grau de consolidacdo evidente, com area densamente

ocupada, em um terreno relativamente acidentado.
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As poucas areas ndo ocupadas sdo aquelas de maior declividade. A
cobertura vegetal limita-se a alguma vegetacéo rasteira.
Em consequéncia do programa para o Nucleo Capuava foram incluidas

urbanizacdo da favela e a producédo habitacional, conforme segue:

Construgao de 60 apartamentos para possibilitar a abertura de vias;
* Implantacdo de infra-estrutura;

» Remocédo de 40 familias para os apartamentos construidos;

» Remocédo de mais 20 familias por motivo de risco geotécnico.

FIGURA 11 - Mapa de remocdes.
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FONTE - TECTON Urbanismo/ DEHAB/ SDUH/ PSA (1998).

As intervengdes foram complementadas com a construgdo de 136 lotes
urbanizados, com unidades evolutivas, além do reparcelamento parcial, que
envolveu o assentamento de 30 familias sobre as vias, remocdo de 58 familias

instaladas sobre um muro de arrimo e, ainda, a construgao de uma creche.

FIGURA 12 — Mapa de implantacé&o geral
FONTE - DEHAB/ SDUH/ PSA (2004)
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— Area ocupada da favela

Creche do Conjunto
Alzira Franco

Conjunto Alzira Franco Il

FIGURA 13 — Mapa das etapas de intervencéo.
FONTE - DEHAB/ SDUH/ PSA (2006).

Estédo ainda previstos para este nicleo unidades de negécio®, pracas e
areas de lazer, assim como foi feito no nucleo Sacadura Cabral. Para o nucleo
Jardim Capuava se prop6e também a construcdo de unidades mistas - habitacao
e boxes comerciais e a constru¢cdo de um centro comunitario.

E importante destacarmos o processo participativo para a realizacdo do

diagndstico. Para tal, a metodologia utilizada é denominada Diagnostico Rapido

Urbano e Participativo - DRUP.
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O DRUP é o resultado de um processo de adaptagdo e integracdo de
diversos enfoques e métodos participativos, desenvolvido pela GTZ- Sociedade
Alema@ de Cooperacdo Técnica é baseado na aplicacdo de um conjunto de
técnicas utilizadas nas metodologias no Diagnéstico Rapido Rural — DRR e
Diagnéstico Rapido Participativo, desenvolvidos nas décadas de 1970 e final dos
anos de 1990.

Este método procura inverter a logica da participacdo dos moradores na
elaboracdo de projetos urbanisticos e desenvolvimento social, através de uma
forma inclusiva de elaboragéo de diagndéstico.

O DRUP é elaborado a partir do trabalho integrado entre os moradores e
uma equipe formada por assistente social, socidlogo, engenheiro, arquiteto,
agente de habitacdo, agente de participacdo cidada. Este grupo interage durante
todo o processo.

No trabalho da equipe privilegia-se a horizontalidade incorporando-se, em
um curto espaco de tempo, sentimentos e saberes da populacdo, de um territério,
cujo objetivo final é ter uma compreensdo coletiva da realidade para poder
transforma-la. Através desse instrumento a populacdo tem sido envolvida na
elaboracdo do projeto, dessa forma é identificada a participacdo da maioria dos
moradores e ndo somente liderancas e grupos organizados.

Com igual relevancia, referimo-nos ao acompanhamento das acdes de
planejamento dos reassentamentos e remanejamentos que compde o Programa

de Urbanizacéo Qualificada.

11 Unidade de negdcio é um espago organizado como um conjunto de modulos para abrigar trés tipos de atividades: de
servicos, como correio e lotérica (que funciona também como banco); econdmicas, para empreendedores da cidade e da
favela, além de unidades ancora.
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Entre as a¢6es destacamos mobilizacdo, acompanhamento as obras e pos-

ocupacao.

Além dessas, na etapa final do projeto é aplicada uma metodologia que
resgata o historico da memoria do nucleo, em todas as etapas do projeto, e o
significado das transformacdes incentivadas pelos técnicos, através de filmagens,

fotos e depoimentos.
3.2 O movimento social das favelas de Santo André e o Capuava

As referéncias sobre o historico dos movimentos sociais em Santo André,
em especial, o MDDF foram embasadas no material elaborado para o 1° Encontro
de Liderancas nos Nucleos Habitacionais, promovido pela PSA — Secretaria de
Inclusdo Social e Habitacdo — Geréncia de Desenvolvimento Comunitario e pelo
MDDF, realizado em setembro de 2003.

Sabemos que a realidade dos moradores de favelas redne inumeras
guestdes, dentre elas, a busca de solugcédo para uma moradia digna no territorio da

favela. Ha necessidade de quase tudo.

Nem tinha 4gua, nem tinha luz. A luz era vela e a agua
pegava numas cacimbinha ali embaixo, arrodeado de bosta
de cachorro, capim. E a gente sacodia pra la e pra ca,
catava a aguinha, coava e levava pra beber e fazer a
comida. (D. Maria Aparecida — moradora do Jardim
Capuava).

Verificamos por um lado que os governos das décadas de 1970 e 1980 nao
enfrentaram estas questdes, como a questdo habitacional nas favelas, em sua
plenitude. Por outro, as mobilizagdes sociais por moradia resistiram aos despejos,

e a organizacdo dos moradores das favelas contaram com o apoio de voluntarios,
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entre eles instituicdes, diocese local, seminaristas e liderangas religiosas. Neste

contexto foi criado o MDF — Movimento de Defesa dos Favelados, como uma

forma de resisténcia a repressao sofrida pelas ocupa¢des. O papel das pastorais
de moradia e das igrejas foi fundamental para a organizacdo e apoio aos
moradores. O Movimento em Defesa dos Favelados tem sua origem na década de
1970, época em que a regido do Grande ABC recebia muitas pessoas advindas da

area rural, atraidas pelos empregos oferecidos na industria.

No periodo de 1986 a 1988 houve uma grande mobilizagdo do Movimento,
que passou a ser denominado Movimento de Defesa dos Direitos dos Moradores
em Favelas — MDDF, contra as tentativas constantes de despejo que sofreram 0s
moradores de nucleos de favela no municipio de Santo André.

O fortalecimento desses grupos sociais qualificou-se e demonstrou
capacidade de luta contra as consequéncias da exploragcdo do trabalho e da
espoliacdo urbana, presentes em seu cotidiano.

Recorremos a expresséo “espoliacdo urbana” *?

, introduzida por Kowarick
(2000), conhecida nos debates como referéncia dos problemas urbanos e suas
relacbes com a “super exploracdo do trabalho e o capitalismo periférico”, para
apontar uma outra faceta do trabalhador pauperizado.

Segundo o autor, esta faceta decorre do processo de acumulacdo do

capital, incidindo também na dinamica das lutas e reivindicacbes em relacdo ao

acesso a terra, habitacédo e bens de consumo coletivo.

12 A expresséo espoliagdo urbana passou a servir de “chave’ a compreenséo da questéo urbana nas metrépoles nacionais.
O autor situa o problema da pobreza e da segregacdo urbana como o ‘centro das contradigGes urbanas’ do capitalismo
moderno. Sua definicdo mais recente néo inclui a idéia de agugamento da dilapidagdo da forca de trabalho. O excesso de
mao-de-obra seria um peso que faria a balanga das lutas sociais pender invariavelmente em prejuizo das camadas
dominadas. (KOWARICK, 2000 p. 105-106).
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Deste modo, evidencia-se que a questao fundamental reside na capacidade
dos varios grupos e camadas sociais de pressionar e obter da administracéo

publica, direitos sociais basicos para sua insercéo nas cidades.

Procuramos assim, abordar o significado do despejo que é discutido por
Lopes (2004; 2002; 1997b), para o habitante em relacdo ao espago vivido, que
certamente € muito mais abrangente que qualquer sinbnimo que encontremos em
dicionarios™.

Para a autora, 0 morador que se vé sem o teto, sem o abrigo, o sentimento
reflete-se no “indizivel’. O movimento social por habitacdo perpassa a idéia de
conquista da casa prépria como a conquista de uma identidade individual e social.
A simbologia e a questdo da subjetividade, inerentes ao “teto”, sdo figuras
subjetivas de alta relevancia aos sujeitos sociais.

Cheguei em 1972. Eu pagava aluguel. Fui metaltrgico muito
tempo. Naquelas greves de 1979 -1980 eu sai da éarea
metallrgica e ndo consegui mais emprego. A criancada toda
pequenininha. Foi quando eu me alojei aqui na Capuava.
(Sr. Jorge — morador do Jardim Capuava).

Portanto, a casa é sindnimo de familia, de convivéncia e de cultura, com a
criacdo de vinculos de pertencimento. Ao definir um lugar fisicamente, este
simboliza seu espaco e o cultivo da sociabilidade, um direito do cidadao.

Porém, esta complexa dindmica da conquista do espaco ndo se limita a
idéia racional das politicas publicas e do mercado, nem mesmo as criticas
académicas que nao se restringem a uma analise institucional dos fatos.

Estes individuos, calejados pelo estilo de vida sempre provisério, perdem

relacdes sociais e institucionais, perdendo também sua identidade social.

13 . . . . - . . . )
Despejo: aquilo que se joga fora; lixo; dejecao; livrar-se do estorvo, obstéculo; tirar o pejo, a vergonha, o sentimento de
brio. Novo Dicionario Aurélio da Lingua Portuguesa, Editora Positivo (2004).
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Por fim, a imagem das ocupacdes é de um aglomerado “composto por

gente de fora”; criando um esteredtipo de inimigos internos na propria sociedade.

Se estes trabalhadores sem teto sdo sempre ‘de fora’ de
gualquer cidade do pais, entdo devemos entender que eles

sdo de lugar nenhum, de um néo-lugar (...) devem receber
tratamento de invasores. LOPES (2002, p.17).

O surgimento das favelas em Sao Paulo e regido, a partir da década de
1940, ja revelava a omissao do poder publico na periferia com explicacdes sempre
genéricas como: “A cidade cresceu com muita rapidez”, “O poder publico néo foi
capaz de acompanhar a expansdo urbana”, entre outras, que “ndo bastam para
explicar a auséncia do poder publico até a década de 1970” na formacédo e
desenvolvimento de uma cidade ilegal, “desarticulada viariamente da zona
urbanizada e, por vezes, maior que a cidade oficial” (BONDUKI, 2003).

Devemos nos deter na reflexdo sobre a histéria dos corticos e o
reconhecimento das associacfes de favelados como sujeitos da historia coletiva,
pois estes grupos sempre foram desqualificados, em sua cidadania, pela
sociedade.

Podemos registrar no discurso académico que, por vezes, apontava tais
populacbes como marginais e atrasadas, eram baseadas pelo modelo de
desenvolvimento urbano industrial adotado no pais.

Este discurso mostrava as classes pobres como classes perigosas,
aderindo ao conceito europeu que os utilizara como operarios.

Portanto, sob este aspecto, a solugéo contra a vadiagem, a malandragem e
a propagacao de doencas, encontrada pelo poder publico era o desmantelamento

das forcas de classes trabalhadoras, através do despejo, justificada por ser
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técnica e cientifica , legal e neutra, “higienizando a cidade”, e respaldada na

“teoria da marginalidade” ** (LOPES 2002, p.198).

Em condi¢des frageis, de maneira desigual, as lutas pela ocupacéo de terra
urbana multiplicaram-se nas ultimas décadas, num enfrentamento da logica das
politicas publicas urbanas tradicionais. O processo de enfrentamento, no entanto,
nao conseguiu romper a barreira dos constantes despejos divulgados pela midia.

Devemos refletir sobre os motivos que os levaram a ocupar 0S espacos
urbanos pois, na maioria das vezes, as pessoas foram levadas ao local, ndo por
vontade prépria, mas por ndo terem uma escolha melhor, que |hes permitisse
desfrutar da infra-estrutura necesséaria.

Nessa logica, tomamos em consideracdo, que as pessoas precisam ir para
algum lugar onde possam se abrigar sem pagar aluguel e, por consequéncia,
diminuir despesas.

A situacdo de desemprego ou sub-emprego tornou-se presente em suas
vidas, ndo oferecendo condi¢Bes financeiras para o sustento proprio e de sua
familia, deixando-os vulneraveis a todas as diversidades. No entanto, a situacao
os levou a ocupacao ilegal.

Alguns nao resistiram diante das grandes dificuldades que encontraram,
outros permanecem ha anos nestes locais.

Em decorréncia disto, e associado ao fator de desemprego e das
dificuldades para o sustento familiar, muitos moradores chegaram ao Capuava,

assim como a outras dezenas de ocupacdes irregulares por todo 0 municipio.

* A teoria da Marginalidade postulava que a populagéo posta & disposicdo do processo de expansao capitalista, longe de
ser ‘excessiva’ ou ‘desnecessaria’, constituia elemento de magna importancia para dilapidar boa parte da méo-de-obra, seja
pela exploragdo do trabalho, seja pela inexisténcia ou precariedade de servigos coletivos prestados pelos 6rgédos publicos.

Ver LOPES (1997a; 1997b,2002;2004) e KOWARICK (2003).
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N&o tinha nada do quem tem hoje, nem agua, nem luz. Perto
da minha casa tinha esgoto aberto. Era terrivel, muito rato,
muita coisa ruim, mas como a gente era pobre e ndo tinha
outro lugar continuou morando ali mesmo. (D. Rosana —
moradora do Capuava).

Desse modo, o direito a desenvolver uma relagdo de permanéncia esta no

centro do conflito, para a construcdo de seus préprios referenciais culturais no
espaco vivido, conforme a discussao de ética do habitar em LOPES (1997b). As
consequéncias da busca pelo direito a participacdo popular em defesa de seus
direitos mais basicos, como a habitacdo, impulsionou a organizacdo dos
moradores. Sob esta perspectiva reside a radicalizacdo da cidadania enquanto

estratégia politica.

(...) de um lado a constituicdo de cidaddos ativos e de outro
lado, para a sociedade como um todo, um aprendizado de
convivéncia com esses cidaddos emergentes que se
recusam a permanecer nos lugares que foram definidos
socialmente e culturalmente para eles. Isso supfe uma
reforma intelectual e moral. (DAGNINO, 1998 p.109)

A nova cidadania remete a idéia de “pertencimento”, o direito de participar e
incluir-se na sociedade. Segundo Paoli (1998, p.166), a busca pela legitimacéo
dos direitos dos cidadaos, garantindo a participacdo e geracao de novas préticas
na sociedade, refletiu-se sempre nas acdes populares assegurando direitos

coletivos para empoderar a sociedade.

A propria historia operaria, em sua formacdo, como destaca Paoli (1998,
p.166), conta com uma série de impedimentos a sua participagao, pois € destituida

de visibilidade pelo arranjo autoritario que se legitima.
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Contudo, os trabalhadores avancam diante desta tentativa de
desconstrucao, pelo fato de saberem que o enfrentamento das questbes sociais
abriria novas frentes e traria novas possibilidades, e que a aparente impoténcia
historica refletia-se, neste momento, na formulacdo de um novo movimento de

expressdo, com forga suficiente para organizar-se e reivindicar.

Nesta abordagem sobre os movimentos sociais, 0 MDF expandiu-se para
além do municipio, formando representacdo em varios Estados do Brasil. Em 1978
foi realizado o primeiro Congresso Nacional do MDF, sediado em Santo André.

Ao longo da década de 1980, algumas liderancas do MDF afastaram-se e
passaram a se dedicar aos problemas locais, aperfeicoando a organizacdo do
Movimento e iniciando uma discussdo sobre a necessidade da luta, ndo s6 pela
defesa dos favelados, mas também por seus direitos. Diante das atividades e das

lutas nas quais se empenhou em aperfeicoar suas atividades, elegeu e
aprovou em 1987, sua primeira coordenacao e estatuto.

Neste periodo, o governo de Santo André limitava-se a estabelecer regras
para questdes pontuais, como a retirada dos chamados “invasores”, por ordem de
despejo, quase sempre com for¢a policial como podemos verificar nos registros da
imprensa no periodo.

Recorremos entdo a imprensa da época para destacar as noticias que
denotam o intenso descaso com a questdo habitacional, sendo este um dos
pontos de grandes conflitos em toda a regido do grande ABC. Verificamos que
Santo André ndo era excecdo, nos jornais da época podemos encontrar

manchetes como: “Santo André manda favela para Maua”.

Santo André podera ser dentro de poucos meses uma
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cidade sem favelas: a mulher do prefeito, dona Leticia
Pezzolo, desenvolve um programa de ‘desfavelamento’ pelo
qgual cinco terrenos serdao adquiridos em Maua, municipio
vizinho, e entregues aos favelados de Santo André para
construcéo de casas de alvenaria®™.

A noticia segue, dizendo que o prefeito de Maué nao se importa com o fato,
porém segue com um alerta do governante: (...) devolverei, num caminhdo, o

primeiro favelado de Santo André que construir um barraco em Maué™®.

Procuramos, neste aspecto, discutir a construcdo da cidadania sob o
enfoque de Telles (1998, p.93), que ressalta a questdo dos direitos e propde um
outro olhar. Nao se detém nas questdes de garantias inscritas na lei, mas na
maneira com que as relacdes sociais se estruturam, e como se dao as praticas
sociais baseadas no principio dos direitos, norteadores das regras de

reciprocidade, obrigacdes e garantias.

A nova concepcdo de cidadania requer a constituicdo de sujeitos ativos,
definindo papéis, prioridades e buscando reconhecimento; ela cria condi¢cdes de
alargamento dos espacos, trazendo a proposta de sociabilidade, com um desenho

mais igualitario das relacdes sociais em todos 0s niveis.

No histérico do MDDF o Encontro de Parelheiros, realizado em julho de
1988, destaca-se como um marco para o Movimento. Neste evento foi elaborada a
proposta do projeto de urbanizacdo das favelas de Santo André, com o apoio do

Centro de Estudos Politicos e Sociais — CEPS e da Pastoral das favelas.

'® Diario do Grande ABC, 08/05/1975.
% |dem.
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Para facilitar a organizacéo local, o MDDF dividiu as areas em blocos e
elegeu representacgdes locais e regionais. Esta forma de organizacdo permanece
até hoje.

Em 1989, com o inicio do governo de Celso Daniel, um dos primeiros atos
do MDDF foi a entrega do projeto de urbanizacdo das favelas de Santo André e a

reivindicacdo para a criacdo da Secretaria de Habitacdo. Para tanto, o Movimento

ja havia realizado um levantamento das favelas do municipio, sua localizagédo e as
necessidades dos moradores desses nucleos. Este estudo baseou a elaboracdo
dos primeiros diagndésticos sobre a situacdo das favelas pela prefeitura.

No ano de 1990, o movimento participou de uma parceria com a
administracdo publica e o CEPS da chamada “Pesquisa 90", que levantou
informacdes socio-econdmicas e de infra-estrutura do municipio e também dos
nacleos de favelas. Além disso, junto com outros movimentos de moradia na
cidade, o MDDF participou da luta pela criagcdo do Fundo Nacional de Moradia
Popular®’.

A mudancga politico-administrativa pela qual passava o municipio de Santo
André é apontada pelo Diario do Grande ABC, em seu noticiario do dia

22/01/1989.

A manchete: “Santo André tira familias de areas de risco”, com o subtitulo
“Prefeituras petistas discutem o problema”, aponta o inicio das mudancas que

fundamentaram a politica publica e a gestdo administrativa da cidade.

Cerca de 30 familias residentes em areas de risco em
favelas de Santo André e que correm perigo de vida
iminente serdo removidas, até o final de fevereiro, para uma
area da Prefeitura semi-urbanizada...a medida é resultado

1 O Fundo Nacional de Moradia Popular de Santo André foi instituido recentemente.
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do levantamento feito por equipes da futura Secretaria de
Habitacdo™®.

Notamos que, ja no inicio da década de 1990, ha o reconhecimento da
existéncia das favelas pela gestdo publica através de um investimento municipal

direcionado para o desenvolvimento de programas de urbanizacao de favelas,

buscando sua regularizacao e integracao através de uma politica de estruturacao
e de melhorias habitacionais.

Neste periodo o MDDF, como uma lideranca dos movimentos sociais,
realizou uma parceria com a Prefeitura, iniciou grande chamada de moradores
das favelas, as discussfes do Orcamento Participativo.

Em Santo André, o OP é parte da politica participativa desenvolvida pelo
Nucleo de Participacdo Popular — NPP — a partir da avaliacdo do processo
realizado na gestdo de 1989 a 1992 e ap6s uma fase de debate interno ao
governo.(CARVALHO e FELGUEIRAS, 2000 p. 27).

Especificamente nos féruns de habitacéo e urbanizacdo eram aprovados os
critérios para a eleicdo das favelas que seriam atendidas pelos Programas de
Urbanizacdo e Pré-Urb. Comissdes de favelas, representantes de movimentos de
moradia, moradores de favelas e o0 MDDF reuniam-se em assembléias e foruns
municipais de habitacdo que recebiam centenas de pessoas.

As grandes mobilizacdes das plenarias buscavam utilizar-se do direito de
opinar e decidir, para a conquista de solucdes efetivas nas areas habitacional e
social e para assegurar as obras de urbanizacdo nos nucleos de favela de Santo

André.

'8 (Diario do Grande ABC 22 jan. 1989).
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Pontual (1994, p.65) identifica em sua obra a participagdo popular como um
aspecto revelador nos processos decisérios da gestdo participativa em governos
locais; como um avanco do dialogo entre a sociedade civil e as instancias de
governo. Este autor nos faz refletir sobre a idéia de pertencimento como a primeira
grande escola de participacdo do morador, quando o contato com equipamentos e

servicos publicos faz parte do seu cotidiano.

Desse modo, se nao for incorporada uma nova pratica nesta relacao,
dificilmente vamos conquistar a adesdo mais ampla as propostas da gestao

democrética.

(...) a participacdo popular pressupde uma troca entre a
gestdo municipal e a populacdo a partir da qual torna-se
possivel construir um conhecimento conjunto sobre a cidade,
resultando na elaboracdo de projetos coletivos”. (PONTUAL,
1994, p. 65).

Verificamos desta pratica que, ao se criar espacgos reais de participacao,
desencadeia-se um processo de renovacdo permanente de reivindicacdes e de

pressdo popular que questiona as acées governamentais.

O nucleo Jardim Capuava participou ativamente deste processo, junto as
liderancas do NPP, com o objetivo de discutir os recursos da Prefeitura, o que
significou permitir a populacao influenciar de forma direta na gestédo da cidade.

O grau de participacdo popular nas plenarias do OP - nas quais sao
debatidas e votadas as prioridades para cada regido e para a cidade — € um
indicador qualitativo de que esta experiéncia vem se firmando significativamente
como a combinacao entre democracia e participacao.

Isto demonstra que as acfes articuladas com outros bairros da regidao, no
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gue se refere ao convencimento da aprovacdo de suas demandas e a grande
presenca dos moradores nas plenarias do Orcamento - aliadas as condi¢des de
habitabilidade em que viviam - reforgaram a importancia e a necessidade do
atendimento das reivindica¢des deste nucleo.

Desde o OP observa-se que a participacdo popular foi garantida para a

aprovacao das reivindicacdes, em especial no que se refere a urbanizacao integral

do nucleo, sendo uma prioridade para a regigo E*°.
Ao dividir o espaco fisico da cidade em regi6es orcamentéarias, torna-se
possivel o maior envolvimento dos moradores nas discussdes da regido em que

vivem.

Trata-se de forma interessante de considerar as diferencas internas
de um mesmo territério e, consequentemente, de elencar
prioridades diferenciadas segundo as necessidades de cada
populagéo. (KOGA, 2003 p. 234)

Entendemos que este instrumento, contrapondo-se a tendéncia do cenario
politico anterior, projeta-se como uma forma de administracdo diferenciada, em
gue a gestao encontra-se baseada nos anseios do municipio de participacdo que,
e na capacidade de constru¢cdo democratica, aplica-se através de um programa de
inclusado social.

Podemos notar que o atendimento dessas reivindicagcdes encontra
respostas nas prioridades estabelecidas pela PSA, ao buscar solucbes para as
guestdes sociais que afetam os moradores de assentamentos precarios.

O Programa de Urbanizacao Integral de Favelas e o Programa Integrado de

Inclusdo Social, concebidos pela gestdo do prefeito Celso Daniel (1997-2001), tem

19 - o . . x
O OP é dividido em dezenove regides. O nucleo Jardim Capuava faz parte da regiéo E.
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como principal objetivo melhorar as condigcbes de habitabilidade da populagao
moradora dos nucleos de favela e sua sustentabilidade.

O Programa de Urbanizagdo de Favelas, desenvolvido pelo Departamento
de Habitacdo — 6rgéo ligado a Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitagéo
- teve como premissa a manutencdo das familias no local onde estavam

assentadas. Desta forma, promover a integragéo aos bairros onde se situam

mostrava-se como objetivo final. O acompanhamento compreendia agfes de
capacitacdo da populacédo para a auto-gestdo do programa, o planejamento dos
reassentamentos e remanejamentos e o apoio as organiza¢des do nucleo. No
Jardim Capuava foram realizadas uma série de obras, em sistema de mutirdo,
através do Programa Pré-Urb, em grande parte viabilizadas pela organizacéo dos
moradores, no entanto, ndo foram resolvidos todos os problemas, principalmente
os referentes ao grande nimero de familias que ocupavam as areas de risco.

A partir da organizacdo da comissdo de moradores, varias demandas por
infra-estrutura e servigos publicos foram atendidas pela Empresa Municipal de

Habitacdo Popular de Santo André — EMHAP.

Nos anos seguintes, o MDDF realizou varias passeatas e manifestacfes
em apoio aos moradores que sofriam acdes de despejo e também aqueles que se

sentiam ameagados.
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FIGURA 14 - Projeto urbanistico: Area ocupada do ntcleo Jardim Capuava.
FONTE - TECTON Urbanismo/ DEHAB/ SDUH/ PSA (1998).

Neste contexto, foi aprovada em 1991, a Lei de AEIS; depois de ampla
discusséo entre o MDDF, a Prefeitura, a Camara Municipal e outros movimentos

de moradias.

Apés este periodo, e com a mudanca de administracdo ocorrida em 1993,
os moradores das favelas passaram por um momento dificil de sua histéria, ndo
sendo mais recebidos pela administracdo municipal e tendo retomadas suas

acOes de despejo.

As obras realizadas inicialmente e a regularizacdo dos nudcleos foram
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interrompidas. Certamente, podemos avaliar que isto significou um golpe para os

anseios dos moradores.

Santos (2004) ressalta as ondas de democratizacdo e a apatia politica que
fazem com que o cidaddo comum ndo tenha capacidade ou interesse politico,
sendo para escolher os lideres aos quais cabe tomar as decisbes. A férmula
classica da democracia ndo explica o porqué de sua extensao e da degradacgéo de

suas praticas.

Na visdo de Carvalho (1998 p.12), a cultura democrética deve dar aos
sujeitos sociais mais permeabilidade, passando a significar “uma participacédo de

governo compreendida como construcdo e alargamento da esfera publica”.

Apesar deste aparente descaso, a participacdo do MDDF buscou se
fortalecer, conquistando adesfes importantes dentro e fora do municipio, com o

apoio de sindicatos, instituicdes religiosas e outros movimentos de moradia.

Com a volta de Celso Daniel para a PSA, em 1997, as negociacdes foram
reabertas dando continuidade as acdes de politica habitacional de seu primeiro

mandato.

A Prefeitura decide-se por retomar e aprimorar 0s programas de
urbanizacao de favelas. Os moradores do nucleo Capuava, agora fortalecidos pelo
histérico de debates construido ao longo do tempo de ocupacéo, tiveram entao
nova possibilidade de participacdo da gestdo publica, garantindo em plenaria, o

programa de urbanizagao.
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3.3 A experiéncia dos moradores em uma gestao participativa

A clareza dos depoimentos trazidos durante a pesquisa € traduzida na
maneira como os moradores distinguem a situacdo atual da anterior. Além disto, a
auto-estima e a valorizagcdo da luta coletiva sdo colocadas como conquista do
espaco da cidade, por sujeitos sociais dispostos a superar 0s entraves da

exclusao social.

O ndcleo Jardim Capuava teve um grande avanco qualitativo com a
intervencdo do Programa de urbanizacdo de favelas e da insercdo dos varios
programas componentes do SAMI, através de obras estruturais e de programas

sociais.

Neste conjunto de acdes, a percepcdo da transformacdo na vida dos
moradores € um dos aspectos concretos em relacdo a moradia, notada pelo
modelo que elegem para suas construcdes, demonstrando um padrdo mais
técnico, portanto de melhor qualidade.

Os moradores passam a investir mais e melhor em suas casas, criando
assim um aspecto mais agradavel para o bairro. Ha, portanto, uma mudanca na
paisagem do lugar e uma preocupacdo crescente em relacdo a preservacado dos

equipamentos e ao ambiente.

O processo histérico de unido e a participacdo dos moradores em
assembléias de discussao sdo mencionados pelos entrevistados. Lembram que

houve necessidade de fazer uma sensibilizagcdo dos moradores para 0 movimento
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de reivindicagcdo, mas que nem sempre as pessoas correspondiam as

expectativas de adeséao e participacdo do grupo que ali se formava.

No entanto, ressaltam o elevado grau de participagcdo quando o assunto era

a urbanizacéo e a melhoria da area.

(...) Nossa, a gente fica admirado como o pessoal do Capuava esta
presente em todas as reunides. Porque la a gente ndo tem espaco
comunitario, mas tem a Igreja e um saldo que comporta mais ou
menos sessenta pessoas, ou mais. Quando tinha reunido da
Prefeitura, com as pessoas da urbanizagdo, que € uma
reivindicacao nossa ha muitos anos, nossa! Aquilo ndo cabia. Entdo
acabavam fazendo fora! Nao temos Associacdo de moradores, mas
guando a Prefeitura convoca, ou mesmo quando surge algum
problema, as pessoas vém; aquelas que ndo trabalham, ou entédo
deixam algum parente e dizem: Olha, quando chegar eu quero
estar informado! E isso que a gente via 14 .

Portanto, a urbanizacdo implementada no nudcleo Jardim Capuava
fundamentou-se no principio da promocdo da melhoria de habitabilidade e

inclusao social.

Atualmente a regularizagdo fundiaria em andamento se apresenta como

mais uma etapa do processo de urbanizacao.

As discussfes nas assembléias acontecem com a participacdo da
populacado e seus delegados, junto a Encarregatura de Regularizacdo Fundiaria —

ERUF, érgédo responsavel pela regularizacdo fundiaria da regiao E.

20 Depoimento colhido durante a Reunido do Grupo Focal 4, em 30 de maio de 2003, com moradores dos nucleos
Capuava, Sacadura e Tamarutaca. In Programa Santo André Mais Igual — Estudo de caso, (2003).
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A gestao participativa, sob o aspecto da ampliacdo dos direitos politicos no
processo decisorio de discussdo do espaco publico, assim como a conquista da

urbanizagdo da favela e seus resultados foram destaques nas entrevistas.

As falas dos moradores demonstram um novo olhar para o espago da
‘favela’. Podemos notar que o significado da intervencdo € extremamente
importante em suas percepcoes.

Quando eu cheguei, em 1995, tinha pedacos que eram sé barro
aqui. Era um barraquinho num lamacgal medonho, uma baguncga so.
Hoje, em vista de quando a gente chegou aqui, isso aqui € uma

maravilha (...) o que a gente alcancou. E verdade! Era tudo cheio
d’agua, uma agua suja, barrada. (D.Maria Aparecida, moradora).

Ha um sentido de construcdo que os identifica como co-autores de todo o
processo, como participes da transformacdo de um periodo dificil, com poucas
perspectivas, para um processo real de mudancas.

Morador do nucleo desde 1982, Sr. Jorge diz que na época de sua vinda
para o Capuava, ndo havia sequer 0s servi¢cos basicos. Vindo do interior de Séo
Paulo, conta que chegou a cidade de Santo André no ano de 1972, para trabalhar
na industria, como metalulrgico, funcdo que desempenhou por quase dez anos.

Lembra que pagava aluguel e conseguia sustentar a familia com o seu
rendimento. Nas greves do final da década de 1970 e inicio de 1980, o
metallrgico perdeu o emprego e ndo conseguiu mais colocacdo no mercado de
trabalho. Com filhos pequenos e sem recursos chegou ao Capuava.

A situacao financeira acarretada pelo desemprego levou muitas pessoas a
ocupacdo do Capuava e de outras areas do municipio, enfrentando a falta de
infra-estrutura, como lembra D. Maria de Lourdes, moradora do local desde 1991:

“Mudamos do Parque das Nacdes para ca porque nao tinhamos como pagar
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aluguel”.

Os entrevistados fazem referéncia as privacdes e dificuldades do cotidiano
dos moradores, em um tempo de muitas limitagcdes, que influenciavam
diretamente na saude e na qualidade de vida de criancas e adultos. Contam que
precisavam de tudo:

“Antes, aqui era ruim demais. Era mato, mato. Sem &gua. Era
barroca e mais barroca; era o que tinha. Ndo tinha escada, néo
tinha esgoto. Nao tinha nada. Uma dificuldade terrivel. Muita gente

largava o barraco e ia embora; era assim”. (D. Maria de Lourdes,
moradora).

O inicio do movimento popular na area da ocupacdo, segundo um dos
representantes do bairro, deu-se quando alguns moradores, cansados de

reclamar por infra-estrutura a Prefeitura, uniram-se no intuito de criar suas

proprias solucdes para o local.

A narracdo constrdi o histérico da area e de como 0s moradores tentaram

resolver os problemas.

(...) compramos um feixe de cano e fizemos toda a rede de mutirdo
e estouramos a rede de dgua. Porque o pessoal tava cansado de ir
a prefeitura, na época do Brandéo; ele teve varias administracdes e
nem conhecia essa favela aqui. Ai nés ligamos essa agua e deu
problema. Veio a policia para me prender. (Depoimento de um
morador do Capuava)

Se por um lado as dificuldades aumentavam, por outro a vontade de
transformar aquele espaco repleto de dificuldades levou 0s moradores a

comecarem uma discussao e articulagdo em busca de solugbes para o nucleo.

Outro entrevistado afirma que neste periodo conheceu o MDDF e comecou
a participar de suas reunides. Explica ainda: “A gente conheceu o MDDF, do qual

eu sou membro até hoje, e comegcamos a participar em 1988. A luta comegou a
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engrossar. Fizemos oito caravanas de reivindicagdes a Brasilia”.

(...) A gente ia nas casas pegando 0s nomes das pessoas, para
arrumar a agua. No6s faziamos passeata. Mas ‘levava uns nao na
cara’. O povo queria saber o que era; a gente falava que era para a
melhoria daqui, mas tinha uns que né&o ligavam, eram ignorantes.
Era terrivel. Mas a gente ia chamando, falando, explicando! (Maria
de Lourdes — moradora).

Ao lembrar da primeira rede de esgoto, 0 morador comenta que haviam 650

familias, porém, a época da urbanizacdo, eram quase 1700 familias. “Depois que
o (prefeito) Celso Daniel entrou na Prefeitura foi que n6s demos o ‘pontapé inicial’
para a rede de 4gua e esgoto; foi entdo que comecaram as melhorias”.

Ao iniciar as reunides do Orgcamento Participativo, o0 chamado da Prefeitura
ao dialogo e a abertura de negociagBes foi visto como uma grande chance de
transformacdo, um momento de grande mobilizagcdo no ndcleo.

Muita gente daqui esteve la. Foi mais ou menos em 1998, na
segunda gestdo do (prefeito) Celso Daniel. A gente passava de
porta em porta chamando o pessoal para participar. O pessoal era
desconfiado, mas muitos foram para as reunifes. Muita gente daqui
esteve la. Foi mais ou menos em 1998, na segunda gestao do
(prefeito) Celso Daniel. A gente passava de porta em porta
chamando o pessoal para participar. O pessoal era desconfiado,
mas muitos foram para as reunifes.

O MDDF teve um papel de articulacdo neste processo, ao chamar e
incentivar as pessoas a participacdo do OP, em que teriam finalmente
conquistado, por votagdo, o direito a urbanizagdo da favela. Os entrevistados
referem-se ao histérico da area com a propriedade e riqueza de detalhes de quem

esteve envolvido no processo desde o inicio.

Em 1998, conseguimos a urbanizacdo, quando aconteceu o
Orcamento Participativo. N6s fizemos um grande chamado aos
moradores. Conseguimos levar 1700 pessoas na Emei e foi |4
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gue nds ganhamos a urbanizacdo do Capuava, no voto. (Sr.Jorge,
morador do Capuava).

Em um dos relatos, Maria Aparecida, moradora vinda de Buigue — PE em
1995, conta com muita satisfacdo como a urbanizacdo melhorou sua vida. A
alegria da entrevistada € de ter conquistado varias benfeitorias desde a sua
chegada ao nucleo. Uma experiéncia de vida sacrificada e cheia de privacoes.

Os moradores lembram que era grande a desconfianga sobre o inicio das

obras, quando a Prefeitura apresentou o projeto, pois muitos ndo acreditavam em
mudancas, por ndo terem sido atendidos em seus insistentes pedidos por infra-
estrutura nas gestfes anteriores.

Eles falavam: aqui vai passar rua. Uns falavam: Que nada! Eu
falava: Um dia vai sair, se eles tdo falando que vai, pode crer que
vai. E é tanto que Deus ajudou e saiu. Ndo é la uma rua com saida,
mas t& bem melhor do que era. (D. Maria Aparecida, moradora).

A maioria dos entrevistados relembra as dificuldades de acesso ao local:
“Nés ndo tinhamos nem como tirar um doente de casa, eles precisavam sair em
redes porque os carros ndo passavam. Agora fizeram ruas; a ambulancia entra”.

Os equipamentos instalados sdo vistos como mais uma conquista para o

bairro, lembrando que muitas delas séao frutos da participacdo no OP: “Tem uma
escola ali (Peneral), uma creche no Conjunto Alzira Franco e esta escola aqui
(Novas Ondas)” lembra D. Rosana, moradora ha quase 12 anos.

As familias que morassem em areas de risco ou areas onde seriam abertas
ruas, teriam direito a uma cesta de material para a construgdo de suas casas em
outro local do nucleo.

A fala de D. Antonia, moradora desde 1981, vinda do interior de Sao Paulo,

74



relata sobre as pequenas obras que realizava, sempre com receio, por nao ter
posse do terreno.

Eu tive que reformar, fazer empréstimo, pagar prestacdo. Nao tive
direito ao material, tinha uma casa e uma venda pegada. Fui
culpada numa parte porque vendi a casa e nao fiz o cadastro da
venda. Quando foi agora, me deram uma sobrinha de uma casa
bem pequenininha.

As atuais discussfes refletem melhorias requisitadas para a pos-

urbanizacdo, em um processo continuo de participacao reivindicatoria de novos

equipamentos e outras formas de inclusdo do bairro e de adequacédo as
necessidades atuais: “Os representantes do bairro estdo aguardando a construgéo
de um Centro Comunitario. E de grande importancia. Estamos conversando com a

Prefeitura sobre a sua localiza¢ao”, diz um dos moradores.

Aos integrantes do agora chamado bairro Jardim Capuava cabe “continuar
na luta”. Seguir o caminho da participacdo efetiva na busca de transformar o
empenho de seus representantes em favor de todos, e de manter seu espaco
legitimo por direito, conquistado pela coragem e determinacdo de seus

moradores.

O territorio diz respeito ndo somente aos aspectos objetivos da
realidade vivida pelas popula¢des, mas envolve igualmente sua
dimensao subjetiva, que aparece de forma também concreta
através das manifestacdes de sofrimentos, desejos, expectativas
etc. (KOGA, 2003 p.39)

Um aspecto fundamental € mencionado por um dos entrevistados quanto

as demandas além da urbanizacgéo:

“O Capuava ainda precisa da participacdo ativa dos moradores e
do empenho da Prefeitura. O Capuava nao é mais o que era, mas
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ainda pode melhorar muito. Ele n&o vive s6 de urbanizacdo. Precisa
abrir campo de trabalho, precisa escola profissionalizante, precisa
muito mais”.

Outro entrevistado faz um relato sobre o espaco de participacédo da

cidade como conquista democratica:

(...) porque faz com que as pessoas vao insatisfeitas seja qual for o
motivo elas vao, elas tém um espaco que elas podem ir la e pedir
no OP, na medida em que isso foi pedido e isso foi conquistado,
isso foi um ganho, e podemos dizer que foi o pontapé inicial pra
elevacédo da auto-estima, nés pedimos e fomos ouvidos, s6 o fato
de ser ouvido ja é um referencial, ai vocé entra e apresenta projeto,
0 Orgdo publico deu retorno, seja na esfera municipal, estadual ou
federal, fomos ouvidos, e ainda vieram com uma proposta pra
gente. O ponto positivo € essa solicitacdo.

Certamente esta € uma reflexdo consciente de quem viu transformar o sonho
em realidade, mas que sabe que ha muito mais por conquistar: “Hoje eu estou
achando que ta mil maravilhas, em vista do que era. Melhorou muito; espero que
melhore mais ainda”.

A democratizagdo das politicas publicas no municipio sdo evidenciadas por
instrumentos como o Orcamento Participativo em que 0s sujeitos sociais foram

autores do processo de mudanca.
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4 METODOLOGIAS DE AVALIACAO POS-OCUPACAO

O objetivo do quarto capitulo é sublinhar as acdes dos programas que
compdem o Programa Santo André Mais Igual — SAMI, com destaque para o
monitoramento dos programas de politicas emancipatdrias sob a avaliacdo do
ponto de vista da Prefeitura de Santo André — PSA.

Na primeira parte a seguir, fazemos uma descricdo dos Programas SAMI,
para explicitar as varias maneiras com as quais 0 municipio procura empreender
Metodologias de Avaliacdo de suas politicas de gestdo publica para combater a
desigualdade social, para além do processo de urbanizacdo de favelas,
envolvendo a mesma populagcdo de baixa renda e em condicbes de
vulnerabilidade, quando se propde a capacita-la e autonomiza-la em outras
areas de suas vidas na cidade, como para o trabalho, articulados com micro
crédito.

Na segunda parte, enfatizamos um dos programas, o “Programa
Empreendedor”, para que possamos compreender melhor o grau de
complexidade, enfim as vérias dimensdes que a metodologia de avaliacdo
destes programas podem atingir, ou seja, sado varios 0rgaos e setores publicos
trabalhando em conjunto com Instituicdes de micro financas, ONGs, OSCIPs e

cooperativas, construindo instrumentos de avaliacao diversos.
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4.1 Os Programas do SAMI no Jardim Capuava
Entre os programas implementados nos nucleos, que compdem o SAMI, a

partir das caracteristicas apresentadas no diagnéstico da area, destacam-se:

= Programa de Formagao Profissional

* Programa de Geragao de Renda

* Programa Saude da Familia

* Programa de Renda Minima

* Projeto Crianga Cidada

= Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil
= Programa Género e Cidadania

= Programa Recicla Santo André

» Programa de Microcrédito

= |ncubadora de cooperativas

Vérias secretarias municipais atuam, em conjunto, no PIIS através da
coordenacao de cada um desses programas e projetos.

As secretarias definiram 0s objetivos gerais e especificos proprios, bem
como a populacéo a ser atendida, os critérios para o atendimento, as acdes e
prazos, 0S recursos possiveis e 0s parceiros para sua implementacao.

Foram realizados seminarios mensais, que constituiram o Forum de
Planejamento Integrado, das acfes nos diversos programas, seu monitoramento

e uma avaliacéo por parte das areas envolvidas.

78



Programa de Formacao Profissional

Desenvolvido pela Secretaria de Educacdo, a Formacao Profissional € um
programa de adocdo de cursos profissionalizantes para jovens e adultos,
realizados no proprio nacleo, em unidades méveis.

Considera o perfil dos moradores e as possibilidades do mercado de
trabalho da regido, de modo a contribuir para que os moradores jovens e
adultos, empregados ou desempregados, possam se (re) inserir ou manter-se no
mercado assalariado e de geracéo de renda.

Para cumprir este objetivo sdo realizadas acbes a partir dos seguintes

programas:

. Servigco de Educacgéo de Jovens e Adultos — SEJA, programa institucional
de educacéo supletiva destinado a jovens e adultos; escolarizagdo da 12
a 42 séries, articulado com o ensino profissionalizante.

- Movimento de Alfabetizacdo - MOVA, este programa tem como objetivo
combater o analfabetismo em que o papel da Prefeitura e a garantia da
metodologia é a formacdo permanente dos educadores populares e o
repasse de recursos para manutencgao das salas. O programa contou com
a colaboracdo da propria populacdo, os voluntarios foram capacitados
para atuarem como monitores.

- Programa para o Mundo do Trabalho — PMT, voltado a jovens de 14 a 17
anos, em situagcbes de: risco de evasdo escolar, baixa renda, baixa

escolaridade, familia desestruturada.
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Projeto Crianca Cidada

Desenvolvido pela Secretaria de Cidadania e A¢ao Social, em parceria com
0 Movimento de Defesa dos Direitos dos moradores de Favela — MDDF tem
como objetivo executar atividades junto a criancas e adolescentes (entre 7 e 17
anos), oferecendo atividades so6cio-educativas complementares ao periodo

escolar.

Dentre elas estdo acbes de recreacdo e ludicas, que buscam envolver os
jovens ao mesmo tempo em que estas se tornam um laboratério para sua
preparacao para o mundo do trabalho.

Propicia um bom desenvolvimento, através da relacdo que estabelece com
a familia, escola e comunidade, incluindo atividades culturais e esportivas no
periodo complementar a escola.

Estas atividades cumprem o papel de socializagcéo e de criacdo de espirito
comunitario, além de funcionar como pélo de enfrentamento dos riscos de
marginalizacdo e para a reducéo da evasao escolar.

As atividades ocorrem em espacos cedidos pela propria comunidade:
escolas, centros comunitarios, associagdes, igrejas e clubes.

No Nucleo Capuava, o Projeto oferece um total de 654 vagas, cada crianca

fica assistida pelo Projeto em média de oito a nove dias/més e trés horas/dia.

Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil

O objetivo deste programa é retirar criangcas e adolescentes entre 7 e 14

anos de trabalhos considerados perigosos, recebem uma bolsa de R$ 40,00.
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Sao desenvolvidas acbes soOcio-educativas, acompanhamento escolar com as

criangas e a insercdo das familias .

Programa Género e Cidadania

Este Programa tem o objetivo de sensibilizar os moradores sobre as
relacdes de género, como estratégia de combate a crescente feminizacdo da
pobreza. As atividades deste Programa sao realizadas em forma de oficinas e
como campanhas educativas, com temas como: violéncia contra a mulher,

prevencao de cancer de mama e utero, AIDS, etc.

Programa Saude da Familia - PSF

Implementado pela Secretaria Municipal de Salde, seu objetivo é realizar
um acompanhamento das condi¢Bes de saude dos moradores através de visitas
domiciliares.

Uma equipe formada por agentes comunitarios de saude e uma enfermeira,
selecionados pela populagdo, propicia uma atencdo basica personalizada as
familias e encaminhamento para as unidades de saude da regido, quando
necessario.

Alguns dos obijetivos deste programa séo: proporcionar aumento do indice
de vacinagao, reducédo da incidéncia de cancer de colo uterino e de mama,
melhorar a qualidade de vida dos hipertensos e diabéticos, reduzir as

internacdes hospitalares, entre outras.
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Programa de Renda Minima

Desenvolvido pela Secretaria de Cidadania e A¢do Social, seu objetivo é
fortalecer o desenvolvimento das familias, através de um conjunto articulado de
acOes socio-educativas e de complementacéo de renda.

Economicamente, o programa desenvolve-se através do apoio as familias,
com um valor mensal equivalente a diferenca entre os rendimentos da familia e
meio salario minimo per capita, num prazo variavel de seis a dezoito meses.
(Isto equivale a um minimo de % de salario minimo e um maximo de 1,1 salério
minimo nacional, durante um periodo de até dezoito meses).

Seus indicadores de impacto séo: reducdo da evasdo escolar; redugcao da

violéncia doméstica; ampliagdo do universo cultural.

Programa Recicla Santo André

Programa realizado pelo SEMASA — Servico Municipal de Saneamento,
objetivando introduzir novos padrdes culturais de respeito ao meio ambiente.

Algumas atividades, como seminarios e palestras, foram realizadas para a
sensibilizacdo dos moradores, além da implantacdo da coleta seletiva, que
culminou com a abertura de uma oficina de reciclagem de papéis. A oficina
funciona até hoje em um galpdo do préprio SEMASA, empregando alguns
jovens dos nucleos.

O Programa de Coletores Comunitéarios foi idealizado com o objetivo de que
0s residuos sejam destinados corretamente, minimizando sua disposi¢ao

irregular, concomitante ao combate dos vetores de doencas. Os Coletores
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Comunitarios, antigos desempregados, tornam-se cooperados e passam a
receber uma parcela dos recursos da venda dos materiais reciclaveis.
Tradicionalmente, a coleta de lixo em Santo André ocorria trés vezes por
semana. Desde outubro de 1999, uma nova sistematica de coleta de residuos foi
implantada em 60% da cidade, permitindo a implementacdo da coleta seletiva.

Em 2000, a coleta seletiva foi estendida a todo o municipio.

Programa Empreendedor Popular

O programa desenvolvido pela Secretaria de Desenvolvimento Econdmico
tem a parceria do Politeuo — Rede Local de Economia Solidaria, visando
complementar as atividades desenvolvidas em politicas publicas de geracao de
trabalho e renda da PSA, através de treinamento e apoio a pequenos negocios
consolidados ou nao.

Para isto, disponibiliza assessoria técnica, amparo legal e cursos, em
modulos, especificos para empreendedores. Possibilita, portanto, o
monitoramento das concessdes de crédito e a promogdo de cursos de
capacitacao para administracdo das unidades de negécios.

O programa articula-se com o Banco do Povo - que busca incentivar os
moradores através de empréstimos a micro e pequenos empreendedores - € ao
Programa de Incubadora de Cooperativas, com a possibilidade de insergcéo dos
moradores no mercado de trabalho.

Na articulagdo com o Banco do Povo, o atendimento € direcionado aos

negdécios ja existentes junto a populacdo residente em favelas, formada por:
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desempregados, trabalhadores do setor informal, aposentados em condigcéao
ativa de trabalho, cooperativas e micro empreendedores.

Em 2001 foi langada uma linha de micro crédito voltada principalmente para
areas do SAMI/ Programa de Apoio as Populacbes Desfavorecidas, nucleos e
seu entorno. Para tanto foi criado um Fundo Rotativo de Crédito®.

O Programa Empreendedor Popular articula-se com a Incubadora de
Cooperativas, que visa fomentar as atividades econdmicas, sob a forma de
cooperativas e associacdes, buscando geracdo de trabalho e renda, além de
favorecer a inclusao social.

O atendimento € destinado aos grupos locais com potencial de formacgéo de
cooperativas e também aqueles organizados com o objetivo de geracao de
renda e trabalho, seguindo principios do cooperativismo, para que nao seja
incentivada a fraude.

Existe um processo de avaliacdo continua dos programas, denominado
Observatorio de Qualidade dos Servigos — OQS.

A meta principal do observatério € alcancar eficiéncia nas funcdes
essenciais da cidade, a partir da determinacdo, aprovagdo e aplicacdo de
padrdes de qualidade baseados na cooperacéo ativa de todos os envolvidos.

E ndo se caracterizam somente como fontes de informacdo, mas como
protagonistas da gestdo dos resultados, tornando claros e acessiveis 0s
procedimentos de monitoragao dos servicos.

O observatorio pretende obter informacdes sobre a qualidade dos servigos

publicos prestados, é feita em conjunto com moradores e foi desenvolvida pelo
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PIIS, em areas de pds-uso, com o estabelecimento de padrdes desejaveis de
habitabilidade (PSA).

Vale a pena aprofundar a discusséo sobre o compromisso da Prefeitura na
luta contra a exclusdo social, conforme veremos a seguir. Além das avaliacdes
apresentadas, para cada projeto da Prefeitura existe uma complexa metodologia
de monitoramento dos programas citados, para cada nucleo em processo de
implementacgéo das intervencdes. Como exemplificamos no Jardim Capuava, 0s
relatérios sdo encaminhados para os agentes envolvidos: Caixa Econémica
Federal, Ministério das Cidades, Banco Interamericano de Desenvolvimento -

BID.

4.2 Insercdo das politicas emancipatdrias nos nucleos da cidade

Entre os principais objetivos do SAMI, destaca-se o favorecimento ao
acesso as politicas publicas para as populacbes moradoras de favelas,
apontando para uma politica emancipatéria das familias, pois sabemos que os
territorios das favelas séo as areas da cidade onde se concentram 0S numeros
mais expressivos da excluséao.

Desse modo, o Programa busca uma forma concreta de realizar a melhoria
efetiva e continuada de indicadores de qualidade de vida daquelas familias que

enfrentam a exclusao social.

O novo ndo advém de novos programas, mas, da capacidade
de gerar novas estratégias ou novos programas a partir de uma
conjugacdo de esforcos, conhecimento da particularidade do

2 Politicas de Incluséo Social - Programa de Apoio as Populacdes Desfavorecidas/ SAMI, 2004.
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territério e da populacdo onde se localiza a acdo do 6érgao
gestor da administracdo publica. (KOGA, 2003 p.231)

Os programas emancipatorios buscam criar condicbes de autonomia da
populacdo beneficiada pelos programas redistributivos?. Para tanto, possuem
como perspectiva a geracdo de trabalho e renda, a partir de empreendimentos
gerenciados pelos préprios trabalhadores, por meio da qualificacdo. A isto se
somam iniciativas de apoio juridico, tecnoldgico, logistico e promocional dos
empreendimentos, como aponta Pochmann (2004) em sua abordagem sobre
politicas de inclusdo social em programas emancipatorios que objetivam criar

condi¢cOes de autonomizacao para a populacéao.

Os programas de empreendedorismo implementados no nucleo Jardim
Capuava séao articulados ao Banco do Povo através de linhas de microcrédito,
voltadas especificamente para as areas do Programa SAMI e APD, para 0s

ndcleos e seu entorno.

Criou-se um fundo rotativo de crédito que permite concessdo para
atendimento a politica de créditos progressivos, em relagdo a montantes e
prazos, considerando as necessidades especificas dos negocios e a capacidade
de pagamento, sendo que os valores podem ser destinados para capital fixo ou
de giro, em 4 modalidades: crédito individual, solidario, associativo e crédito para

inicio dos negocios.

2 S . .
Recentemente um novo Programa foi instituido para fortalecer o SAMI, através da Lei n. 8.587, de 16 de Dezembro
de 2003, e dispde sobre o Programa Familia Andreense, de transferéncia de renda monetaria as familias em situagdo de
vulnerabilidade social.
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Destacamos a atuacdo dos programas de empreendedorismo popular,
como forma de atuacdo diferenciada em relacdo a conducdo das politicas
publicas anteriores, desarticuladas e identificadas como clientelistas, ndo
universais. No entanto, é preciso ressaltar a necessidade de mudancas
qualitativas na definicdo do marco legal de atuagdo, com legislacao propria para

seu reconhecimento na pratica.

4.3 Resultados da Economia Solidaria

Especificamente no nucleo Jardim Capuava, entre os anos de 2001 e 2003,
foram organizadas 13 turmas do Programa de Empreendedor Popular, com 566

alunos diplomados; 72 dos quais, com formacéo de assessoria em gestdo®.

O conjunto dos empreendedores localizados neste nucleo realizou quase
metade (48%) das operacdes e recebeu a maior parte dos recursos (46%), em

relacdo aos valores emprestados aos demais ntcleos, pelo Banco do Povo %,

Além dos resultados quantitativos, ressaltamos os qualitativos registrados
pelos participantes sobre a importancia do Programa na aquisicdo de novos

conhecimentos e na mudanca de comportamentos.

A opcao por programas de apoio ao empreendedorismo e ao microcrédito
deu-se pelo fato de a Comissdo Européia, assim como outras agéncias

internacionais de cooperacao, nas duas ultimas décadas, terem reconhecido que

% 0 programa é relatado no contexto das politicas de inclusdo social do Programa SAMI. Ver: Politicas de Inclus&o
Social — Programa de Apoio as Populacdes Desfavorecidas (2004 p.39)
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o setor de microempresas é fundamental para desenvolver oportunidades de

trabalho e de geracéo de renda as camadas de baixa renda.

Cabe lembrar que a CE tem como principio destinar recursos nao
reembolsaveis, distintos daqueles apoiados pelo BID ou pelo Banco Mundial;

nao se trata, portanto, de empréstimos de longo prazo para governos.

Uma destas experiéncias no Jardim Capuava, o Centro de Recreacgao
Infantil Convivium, mostra o resultado da insercdo do programa no nucleo, como
o fomento das redes locais que tem como principio a questdo solidaria dos

negdécios com significado de descentralizacdo — “gerar rigueza” no local.

(...) quanto ao negOcio, superou nossas expectativas. Ao
comprarmos a escola, nés assumimos um risco. Comegamos com
35 criancas e estamos com 62. Até maio chegaremos a 75. A
escola esta toda voltada para atender os moradores da
comunidade. Nossos alunos sédo daqui, os funcionarios também.
Nossas compras, da escola e as pessoais, sédo feitas aqui. (...)
agora ja comegamos pensar em crescer.”

Registros como estes sdo importantes para a avaliagdo do Programa,
porém, como apontado na Avaliacdo do APD : “O Empreendedor Popular apesar
de enraizado nas comunidades — envolveu mais de 600 empreendedores em
suas atividades — atingiu apenas 10% de sua meta de integracdo as atividades

do Banco do Povo.

24
Idem p. 51
% Moradora assessorada pelo Programa Empreendedor Popular e cliente do Banco do Povo (Idem, p.45)
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O fato dos Programas terem autonomia institucional e operacional, com
objetivos e procedimentos diferenciados, foi o maior dificultador para esta

integracdo” %°.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa teve como discussao principal o processo de urbanizacédo de
favelas e a gestéo participativa. Procuramos abordar aspectos que revelassem
0S avancos e inovacdes no processo de urbanizac&o, reconhecemos de igual

forma, a importancia das lutas por moradia que levaram a esse resultado.

A expectativa trazida com a aprovacao do Estatuto da Cidade em 2001, e a
efetiva disposicao da gestdo municipal ao compartilhar problemas e solugbes da
cidade, iniciado com o debate e construcdo do Plano Diretor Participativo,
traduziu-se também nos depoimentos dos moradores e técnicos da Prefeitura
gue atuaram na intervencdo, revelando-se como aprimoramento da gestéao
democratica. Os técnicos e 0os moradores representantes do bairro convergem
nos depoimentos, valorizando a “gestdo democrética”. Ao nos atermos a
discusséo do periodo pesquisado, vimos o reconhecimento da participacdo dos
sujeitos sociais que integram a cena publica, como a sua inser¢cdo no debate
sobre a cidade, no caminho de politicas publicas menos excludentes.

A experiéncia diferenciada do municipio de Santo André se constata como
referéncia para outros municipios ainda incipientes na questdo da inclusédo
social, em que a préatica da politica publica esta quase sempre dissociada da

pratica social.

% |dem p.39 89



A politica de habitacdo implementada no ndcleo Jardim Capuava, tendo
como principio o Programa de inclusdo social, denominado SAMI, contemplou a
ampliacdo dos espacos da favela, integrando a urbanizacéo e infra-estrutura dos
ndcleos de ocupacgdo, com a melhoria da qualidade de vida para a populacéo,

dotando-as de servicos publicos e de direitos sociais.

Procuramos, a partir da experiéncia da urbanizacdo da favela Jardim
Capuava, relacionar o processo de urbanizacdo e a gestdo participativa,
apoiando-nos também em relatos dos moradores e dos técnicos na etapa final

do projeto, o pés -ocupacao.

Ao implementar e consolidar Programas de urbanizacdo de favelas que
superam limites e obstaculos, o municipio vislumbra um provocar de alteracdes

no modo de pensar as cidades.

Por conseguinte, destacamos que as acbOes de aprimoramento das
modalidades de intervencdo em urbanizacdo de favelas buscam pautar-se na
articulacdo dos instrumentos de politica urbana com as politicas publicas
federais. As propostas elencadas na recente elaboragédo do Plano Municipal de
Habitacdo®’ demonstram o objetivo de ampliar este Programa aos demais

ndcleos do municipio.

Apontamos como resultados do periodo, uma legislacdo especifica para

promover a regularizacdo dos assentamentos precarios e a democratizacédo da

%" Plano Municipal de Habitagdo de Santo André langado em maio de 2006, no Seminario de politicas habitacionais:
limites e possibilidades da agdo municipal. (Ver site : www..santoandre.gov.br/psa, 2006)

90



gestdo de politica urbana ao criar o Conselho Municipal de Habitacdo — CMPU,

com a participacdo de movimentos sociais de moradia.

Identificamos continuidade da gestdo municipal na busca de solugdes,
frente ao cenario exposto, ao construir alternativas e utilizar instrumentos
capazes de diminuir o déficit habitacional e as condi¢cdes inadequadas de

moradia.

Destacam-se, como principais diretrizes dos programas de urbanizacdo e
regularizacdo fundiaria de favelas, a insercdo das politicas emancipatorias nos
ndcleos da cidade. Em recente diagnostico realizado pelo municipio, foram
identificados 150 assentamentos precarios, em situacdes variadas. Vale
ressaltar que deste total, ndo foram realizadas intervengcbes em 37
assentamentos. O numero mais recente de domicilios, divulgado pela
Prefeitura® para reassentamento é de 8.022 e o nimero de moradias que
aguardam por um processo de urbanizacédo é de 10.739. A quantidade de lotes

urbanizados do municipio chegou a 10.011 unidades em 2006.

No que se refere a regularizacdo fundiaria, com instrumentos® trazidos a
partir de programas especificos para regularizacdo, como o usucapido®, o
municipio busca cumprir etapas do desdobramento das urbanizacdes. Este

instrumento apresenta-se como solucéo a questdo fundiaria dos assentamentos.

% Dados da PSA em Junho de 2006.

# O instrumento, a concess&o do direito real de uso para legalizar a posse de ocupantes de terrenos publicos tem sido
aplicada pelos Programas de Regularizagdo do municipio.

¥ 0 usucapido pode ser empregado por iniciativa dos proprios interessados, mas o Poder Publico pode assessora-los
juridicamente, zelando para que o desfecho do processo ndo seja excessivamente demorado e desfavoravel aqueles que
legitimamente, devem ter reconhecido o dominio sobre o terreno que ocupam. (SOUZA, 2003)
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No Jardim Capuava as acdes relacionadas a regularizacdo fundiaria foram
priorizadas para que a Prefeitura possa cumprir 0 cronograma de entrega das
documentagdes: Concesséao de Direito Real de Uso — CDRU, para moradores da

area publica e Escritura, para os da area particular.

Ao aprimorar as politicas publicas de habitacdo através dos principais
canais, instancias e instrumentos de participagdo como o Orgcamento
Participativo, Conselhos e Conferéncias, como acdes da gestdo participativa,
novos desafios sdo almejados no planejamento para o futuro, embora seja
necesséario ressaltarmos as dificuldades da regularizacdo fundiaria que se

mostra uma grande barreira.

Finalmente, queremos ainda chamar a atencdo para a importancia da
producdo académica, bibliografica, existente sobre o tema urbanizacdo de
favelas e gestdo participativa em Santo André, que revela uma intensa
construcdo de conhecimentos. Especialmente a partir do inicio de uma gestéao
municipal considerada democrética, porque desenvolvida e aperfeicoada na
praxis por um corpo multiprofissional de técnicos, através de um processo
continuo de aprimoramento em varios estudos, como os de indicadores de poés-
ocupacdo e de impactos sociais. Temos muitos exemplos de estudos em
diversas areas de conhecimento, em varias universidades e institutos de
pesquisa, e muitas destas reflexdes (deles) foram abordadas na presente
dissertacdo, como DANIEL, (1994); DENALDI, (2003); PONTUAL, (1994), entre
outros. Mas, cremos que sera interessante ampliar a producédo bibliografica, do
ponto de vista dos estudos sobre questbes de metodologias e avaliacbes de
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processos sociais de pos-ocupacdo na urbanizacdo de favelas, com gestédo
participativa, para termos um aperfeicoamento da discussdo democréatica da
gestdo das cidades no pais, enriqguecendo as possibilidades de comparacao
entre experiéncias de diferentes municipios. Nosso estudo espera ter contribuido

nesta direcdo e valorizado esta perspectiva de analise.
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