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1. INTRODUCAO

Este documento apresenta o PMH — Plano Municipal de Habitacao de Santo André. Pela primeira vez na
histéria de Santo André, elabora-se um Plano de Habitagao articulado ao Plano Diretor, que apresenta um
diagnéstico completo da situagao habitacional na cidade, define as diretrizes, estratégias, linhas de agao e
programas, e estabelece as metas para o atendimento das necessidades habitacionais do municipio.

ALein®8.696, de 17 de dezembro de 2004, que instituiu o Plano Diretor do Municipio, estabelece, em seu
artigo 8°, que um dos objetivos gerais da politica urbana é “garantir o direito universal & moradia digna,
democratizando o acesso d terra e aos servigos publicos de qualidade”, ratificando o artigo 6° da Constitui-
¢do Federal que consagra o direito & moradia digna. Amesma Lei, em seus artigos 11, 12 e 14, estabelece
os objetivos e as diretrizes para a politica municipal de habitagdo, e que, para o cumprimento dessas fun-
¢es, o Poder Executivo Municipal elaborard o Plano Municipal de Habitagdo.

Aelaboragao do PMH insere-se no contexto de mudangas no quadro institucional no pais, que aponta para
a progressiva responsabilizagdo dos municipios pela elaboracao e implementagao de politicas como a ur-
bana e a habitacional. Marco inicial nesse quadro, a Constituicao Federal de 1988, no bojo do processo de
redemocratizagdo pelo qual passava o pais, implementa a descentralizagao administrativa e fortalece o
papel dos municipios. Fazem parte desse contexto a aprovagao do Estatuto da Cidade, em 2001, a criagdo
do Ministério das Cidades em 2003, e a recente criagao do Sistema Nacional de Habitagdo (SNH], que se
propde a articular as a¢oes e recursos das diversas esferas de governo e dos agentes comprometidos em
enfrentar o problema habitacional. Neste Sistema, insere-se o Fundo Nacional de Habitagao de Interesse
Social, fruto de anos de mobilizagao dos movimentos por moradia e reforma urbana.

Esse novo desenho institucional coloca para os municipios, a tarefa de criar e aperfeicoar o seu quadro
normativo préprio, a partir dos instrumentos criados pelo Estatuto das Cidades e das responsabilidades que
passam a assumir, criando mecanismos administrativos, no ambito de suas politicas habitacionais, que
permitam atender as exigéncias dos Planos Diretores e, agora, a adesao ao SNH.

Santo André, com o PMH, completa as condigdes necessarias para aderir ao Sistema Nacional de Habitagao,
o0 que coloca 0 municipio, em tese, em posicao privilegiada para obter recursos federais e estaduais para
implementar seus programas e projetos. Com o PMH, o municipio passa também a dispor de um instru-
mento que Ihe permitira dar um novo salto de qualidade na gestao de sua politica habitacional.

Antes mesmo da vigéncia plena de muitos dos novos instrumentos, Santo André implementou avangos
quanto a democratizagao da gestao da cidade, a implantagado de instrumentos urbanisticos e de uma
politica habitacional voltada para a melhoria das condi¢des de moradia de sua popula¢do mais pobre. Os
programas constituintes dessa politica habitacional, por sua articulagdo com outros programas voltados a
inclusao social, tornaram-se referéncias nacionais e internacionais.

No entanto, esse avango no quadro institucional nas Ultimas décadas ocorre em paralelo ao avanco e
predominio, no mesmo periodo, de um modelo econdmico marcado pela subordinagao das politicas eco-
némicas nacionais a ldgica do capital financeiro. A reestruturagao produtiva, baseada na precarizagao do
trabalho, a diminuigcdo da renda dos trabalhadores, a privatizagao de empresas e de servigos publicos, a
financeirizagdo das politicas publicas, marcas desse modelo, acabaram por gerar um ciclo vicioso de es-
tagnagao econdmica e de enfraquecimento do papel do Estado na implementagao de politicas que visam
diminuir as desigualdades sociais.

No Brasil, a permanéncia de tal modelo, ainda que com nuances que nao alteram seus pressupostos
basicos, acaba por ndo permitir o enfrentamento das causas estruturais de nossa historica e profunda
mé distribuicao de renda (que precedem a hegemonia desse modelo), e acaba por diminuir a capaci-
dade de atuagao do Estado, pelo seu empobrecimento, que atinge em particular os municipios. Temos
af um paradoxo: a0 mesmo tempo em que 0S municipios passam a assumir papel preponderante na
formulagdo de politicas publicas, restringe-se a capacidade desses em implementa-las de forma efi-
ciente, pela insuficiéncia cronica de recursos, quadro agravado pelo aumento da demanda social pelos
servicos publicos.



Esse pano de fundo constitui-se no maior desafio que temos pela frente no enfrentamento da questao
habitacional em Santo André. Ainda que a moradia digna seja reconhecida como direito de todos os
brasileiros pela Constituicdo Federal, sabemos como ainda estamos longe de alcancar e fazer cumprir
esse preceito constitucional.

Apesar dos avancos da politica habitacional na cidade, a permanéncia de um quadro social marcado por
profunda desigualdade de renda continua a forcar a deslocagao da populagdo mais pobre de areas melhor
servidas por infra-estrutura e servicos publicos, adensando as favelas e loteamentos precarios, e aumen-
tando a populagao residente na Area de Mananciais. Diagnésticos e estudos recentes, com base em dados
dos censos demograficos ou desenvolvidos pela municipalidade, mostram a tendéncia de esvaziamento
populacional das areas centrais e melhor estruturadas, em contraponto ao adensamento das areas perifé-
ricas. 0 acesso a terra continua dificil, em razao de sua escassez, do aumento de precos e do empobreci-
mento da populacao. 0 fendmeno da segregacao sécio-espacial apresenta-se com gravidade, condensando
os impactos do modelo econdmico na cidade e regido, como mostram os elevados indices de desemprego
e subemprego, de violéncia urbana e de exclusdo social, aos quais os programas implementados pela Pre-
feitura e pelo Governo Federal, como o “Santo André Mais Igual”, e 0 “Bolsa-Familia”, tém procurado alterna-
tivas e saidas e efetivamente diminuido tais impactos, mas que ainda ndo conseguem, dadas as limita¢des
no enfrentamento de processos de natureza extra-local, reverter uma tendéncia geral.

0 Plano Diretor do municipio, ao propor mecanismos e instrumentos efetivos de combate a segregacao
socio-espacial, de democratizagao do acesso a terra e a moradia, com vistas a fazer cumprir a funcao social
da cidade e da propriedade, marca uma inflexao na politica urbana, a qual o PMH deve complementar com o
planejamento e detalhamento das acdes decorrentes no ambito da politica habitacional. Mas sabemos que
o efetivo sucesso e cumprimento pleno dos objetivos do Plano Diretor e do PMH nao sao independentes de
mudangas necessarias no panorama macroecondmico nacional, que determina em grande medida o pa-
drao e o grau do desenvolvimento econdmico local. E esse panorama um dos fatores determinantes para
a capacidade de investimento do poder publico, em todas as instancias, e para a ampliacao, ou diminui¢ao,
das condig6es de acesso a moradia por parte de sua populagao.

0 enfrentamento da questao habitacional, dada sua complexidade e abrangéncia, nao é, portanto, ta-
refa facil e necessita da participacao de toda a sociedade: executivo, legislativo, poder judiciario, mo-
vimentos sociais, empresarios, organizagdes ndo governamentais, universidade, agentes técnicos e
entidades de classe.

Afirmamos que a responsabilidade, no &mbito do poder executivo, pelo atendimento do direito a moradia
digna compete as trés esferas de governo: municipal, estadual e federal, e aos érgaos a elas vinculados.
Essa afirmagao traz em si a constatagdo da necessidade do incremento dos investimentos publicos dos
demais niveis de governo em habitagdo na cidade, reduzidos em comparagdo aos investimentos muni-
cipais, ainda que, nos Ultimos anos, tenhamos assistido a um crescimento dos investimentos federais, e
que existam ac¢des de provisao e urbanizacao desenvolvidas pela Companhia de Desenvolvimento Urbano
e Habitacional do Estado - CDHU. No entanto, tais a¢6es ainda s3o reduzidas, relativamente ao porte do
municipio e as suas necessidades habitacionais.

Se afirmarmos que, com o Plano Diretor, com o PMH e com o seu investimento proprio em habitagdo a mu-
nicipalidade “cumpre a sua parte” na resolugdo de sua questao habitacional, também é necessario afirmar
que esta resolucado depende do sucesso da implementacao do Sistema Nacional de Habitag3o, e de sua
articulagao com o PMH.

Podemos afirmar que o Sistema Nacional de Habitagao, se por si s6 nao garante que se resolvam os pro-
blemas habitacionais do pais e da cidade — uma vez que nao tem como pretensdo implementar as altera-
¢oes necessarias no panorama macroecondmico - por outra € condi¢ao necessaria para tal, uma vez que
apresenta alternativas para superar o quadro, que marcou a politica habitacional no pais, de desarticulagao
de programas e de recursos, de sobreposicdo de acoes, e de atendimento a demandas nao prioritarias.
Para Santo André, sua importancia estd em que propicia uma defini¢ao clara dos papéis e das responsa-



bilidades, inclusive em termos de recursos necessarios a serem investidos na cidade, das demais esferas
(federal e estadual], que permite ndo apenas aumentar esses recursos, mas, a partir de sua definigdo por
critérios objetivos, planificar as agdes, definir metas e objetivos.

No novo quadro resultante da implementac¢ao do SNH, que esperamos concretizado a partir de 2006,
0 municipio passa a ser protagonista nas a¢des de coordenador da politica habitacional, com a atri-
buicdo de mobilizar, otimizar, fiscalizar, articular e adequar os agentes, instrumentos e recursos
necessarios, e de forma que garanta a participagao direta da sociedade na defini¢gao e no controle
das prioridades e dos programas.

Nesta perspectiva, o Plano Municipal de Habitagdo constitui-se como instrumento de articulagao da politica
habitacional e de controle e monitoramento de seus resultados. Foram tomados como elementos de refe-
réncia para a elaboragao e desenvolvimento do Plano, a Constituicdo Federal, o Estatuto da Cidade, a Lei
federal n® 11.124, que cria o Sistema Nacional de Habitagao e o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse
Social, a Constitui¢ao do Estado de Sao Paulo, a Lei Organica do Municipio de Santo André, o Plano Diretor do
Municipio, assim como as deliberacdes das quatro Conferéncias Municipais de Habitagao ja realizadas.

Como “macro-objetivos” do PMH, citamos dois principais: o primeiro, consolidar e aperfeicoar a experién-
cia de urbanizacao de favelas e demais assentamentos precarios, estabelecendo um cenario futuro que
permita o atendimento integral as demandas de todas as familias residentes nos mesmos; o segundo,
enfrentar novos desafios relacionados a necessidade de que a politica habitacional contemple a oferta de
novas oportunidades habitacionais, para a demanda atual e futura. Em comum aos dois “macro-objetivos”,
o PMH considera, para seu atendimento, o cenario atual de restricao de recursos, o limite a expansao da
base tributéria local e o quadro atual ainda insuficiente de incremento de recursos externos, mas coloca e
quantifica 0s recursos necessarios para que, no ano meta de 2024, a cidade atinja a ambiciosa meta de ver
equacionado o atendimento as necessidades habitacionais de sua populacao.

Em sua estrutura, o PMH parte de uma analise das politicas nacionais de habita¢cao implementadas no
Brasil, com destaque para o momento atual, caracterizado pela criagdo de uma nova institucionalidade
na area de habitacao, e de um historico do desenvolvimento urbano e habitacional na cidade, que per-
mite elucidar as raizes e a evolugao do problema e de suas solugdes encontradas na cidade, até chegar
a politica habitacional atual; traga um diagndstico das necessidades habitacionais atuais do municipio e
das estimativas de sua evolugado no tempo; identifica e quantifica os instrumentos e os recursos fisicos,
financeiros e humanos necessarios e disponiveis para o atendimento dessas necessidades; define os
principios, os objetivos e as diretrizes a serem seguidos pela politica habitacional do municipio; apresenta
as linhas de agao e programas constituintes da politica habitacional, indicando, a partir da identificagao
das praticas atuais, os aperfeicoamentos propostos e as novas estratégias especificas a serem imple-
mentadas; define as macro-estratégias e traga cenarios para o atendimento das demandas quantificadas
até o ano de 2024, mostrando o incremento necessario de recursos para que 0 municipio possa, nesse
ano-meta, equacionar suas necessidades habitacionais; e estabelece os indicadores, mecanismos e ins-
trumentos de gestao democraticos para permitir a permanente avaliagdo e monitoramento da politica e
do préprio Plano Municipal de Habitagao.

0 texto-base do PMH é apresentado de forma a permitir e facilitar a leitura e discussao publica de seu conte-
udo. Ao final, estao organizados, em anexos, textos, calculos, tabelas e mapas, que permitem o aprofunda-
mento e a consulta a dados que subsidiaram a elabora¢ao do PMH, e que deste sao partes constituintes.

Na elaboracao do PMH, a Prefeitura Municipal, em parceria com o Instituto Acqua, contou com a con-
sultoria dos Professores Doutores Adauto Cardoso, arquiteto e urbanista do IPPUR — Instituto de
Pesquisas em Planejamento Urbano, e consultor do Ministério das Cidades, e Nabil Georges Bonduki,
arquiteto e urbanista, professor na Universidade S3o Paulo; e com a colaboragdo de demais espe-
cialistas e técnicos, citados no decorrer dos capitulos. 0 PMH contou também com a contribui¢ao
advinda dos debates e discussdes promovidos no ambito dos Conselhos Municipais de Habita¢ao
(CMH]) e de Politica Urbana (CMPU).
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2.1. ORIGENS DA INTERVENCAO GOVERNAMENTAL EM HABITACAQ NO BRASIL

A exclusao socio-espacial e os contrastes que caracterizam as grandes cidades brasileiras sdo o retrato
urbano de uma sociedade que se estruturou voltada para o privilégio de poucos. Vivemos num pais desi-
gual, com cidades desiguais: hoje, cerca de 40% da populacdo das nossas grandes metrépoles, vive, em
média, na informalidade urbana. Na Regido Metropolitana de Sao Paulo, a presenca da riqueza traz com
ela uma enorme pobreza, antagonismo tipico de uma das sociedades que mais concentra a renda no
mundo. Esse quadro, fruto de 500 anos de histéria, ndo haveria porque ser diferente em Santo André.

Ahabitagao das classes populares nas cidades brasileiras se deu, até os anos 30 do século XX, através
de moradias de aluguel de baixo padréo e coletivas — os corti¢os, ou, em menor escala, através da pro-
ducdo privada de vilas operarias pelos empregadores. A produgao das vilas foi incentivada pelo poder
publico com isengdes fiscais, mas mesmo com tais incentivos, essas moradias s6 eram acessiveis
para segmentos da baixa classe média (operarios qualificados, funcionarios publicos e comerciantes),
nao o sendo para a populagao mais pobre. Os corticos eram, portanto, a forma mais comum de moradia
para a maioria da populagdo e um negdcio muito lucrativo para seus proprietarios, proliferando-se, ape-
sar de fortemente combatidos em nome da sadde publica. Quando se tornavam obstaculos a renova-
cao urbana das areas nobres da cidade, eram demolidos, e seus moradores deslocados para as regides
menos valorizadas pelo mercado.

Na era Vargas, a partir de 1930, o Governo iniciou um programa de incentivo a industrializagdo. Fortaleceu-
se a agao do Estado, visando a constituicao de um mercado de consumo interno mais significativo.

Pela primeira vez foram colocadas em pratica politicas habitacionais publicas, reconhecendo-se que nao
bastava apenas a a¢ao do mercado. Na década de 30 foram criados os Institutos de Aposentadorias e
Pensdes — AP, que, embora tivessem como atribuigcdo principal implantar a previdéncia publica no Brasil,
se tornaram uma referéncia na histéria da arquitetura de habita¢ao social ao produzir, com os fundos
previdenciarios, conjuntos residenciais de excelente qualidade dirigidos para seus associados.

Ainda que a producao dos IAPs ndo tenha sido suficiente para suprir as necessidades de moradias
urbanas, j& muito expressivas no periodo do pés 22 Guerra, foi um grande avanco frente a até entao
inexistente agao do Estado nesta area. Entre 1937 e 1945, produziram ou financiaram 124 mil unida-
des, representando cerca de 5,2% da populagdo urbana brasileira na época. Até o seu final, em 1964,
produziram 140 mil unidades.

A'intervencao habitacional realizada pelos IAP’s atendiam apenas os trabalhadores com carteira assi-
nada, especialmente industriarios, comerciarios, bancarios e do setor de transportes, mas deixou de
lado as populagdes marginalizadas e os setores de menor renda entre os trabalhadores.

Com o intuito de enfrentar esta questdo de forma mais abrangente, no Governo Dutra (1946 — 1950),
foi criada a Fundagao da Casa Popular (FCP], primeiro 6rgdo nacional a tratar exclusivamente da ven-
da de casas para a populagao de baixa renda. A FCP, no entanto, padeceu da falta de recursos, ja que
dependia do orgamento da Unido, e em 18 anos de atuagao, de 1946 a 1964, construiu apenas 18.143
unidades habitacionais. Sua producgao é considerada baixissima, comparada a produ¢ao dos IAPs.

! 0 item 2.1 deste capitulo foi desenvolvido com base em trabalho realizado especificamente para a elaboragao do Plano
Municipal, de Habitagao, intitulado “A questdo habitacional em Santo André: natureza do problema e avangos a partir da
década de 19907, de autoria de Joao Sette Whitaker Ferreira e de Isadora Tami Lemos Tsukumo. Esse texto, que também
foi um dos que embasaram a elaboragao do capitulo 3 deste Plano, recebeu ainda observagdes dos consultores citados
na introdugao do PMH, foi revisto, organizado, e recebeu alteragdes e acréscimos pela equipe de elaboragdo do PMH.

Joao Sette Whitaker Ferreira é arquiteto-urbanista e economista, mestre em ciéncia politica e doutor em urbanismo, professor da
graduag3o e da pds-graduagao das Faculdades de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo (FAUUSP) e da Universidade
Presbiteriana Mackenzie. Pesquisador do Laboratério de Habitagdo e Assentamentos Humanos da FAUUSP (LabHab/FAUUSP).

Isadora Tami Lemos Tsukumo ¢ arquiteta-urbanista, pés-graduanda em urbanismo (&rea Habitat) na FAUUSP e pesquisadora
do Laboratério de Habitagao e Assentamentos Humanos da FAUUSP(LabHab/FAUUSP).



Neste periodo, 0s governos municipais preocupavam-se apenas com leis reguladoras, acreditando que
assim impediriam a ocupagao espontanea dos espagos urbanos.

Porém, o que de fato marcou a era Vargas em relagdo a questao habitacional e a segregacao urbana
dos pobres nos loteamentos de periferia, foi a institui¢do, em 1942, da Lei do Inquilinato. Essa lei limi-
tava as possibilidades de lucro para os proprietarios de vilas e casas de aluguel, ao congelar os precos
e diminuir a seguranga do negécio para os locadores. Acabou tendo como efeito o estimulo a proprie-
dade privada do imével urbano, no lugar do aluguel, restringindo ainda mais o acesso a habitagao.

A oferta de moradias de aluguel diminuiu, elevando os valores de locagao, sem que o Estado suprisse a
demanda por habitacdes. Restava a populagdo a ocupagao informal de terras ou a compra de lotes na
periferia, muitas vezes em loteamentos irregulares ou desprovidos de infra-estrutura. Essa forma de
producdo do espaco urbano acentuou-se ao longo das décadas seguintes, tornando-se a regra para a
maioria da populagao nas cidades brasileiras e dispensando o Estado da provisao de habita¢do social.

Foi sob as condi¢des descritas acima que ocorreu a intensificagdo do processo de urbaniza¢ao no
Brasil, impulsionada pela industrializagdo promovida por Juscelino Kubitschek, a partir da década de
1950. Com a explosao da migragdo rural-urbana (conseqiiéncia da auséncia de uma reforma agréria
e da expansao do emprego industrial nas metrépoles do Sudeste), explodia também a concentragao
urbana, principalmente nas grandes cidades. De 26,34% em 1940, a populag¢ao urbana no Brasil pularia
para 68,86% em 1980, e para mais de 80% no inicio deste século.

A concentragao populacional nos grandes centros industriais brasileiros ndo foi acompanhada pela
acao do Estado para garantir condigdes minimas de infra-estrutura urbana e qualidade de vida. A poli-
tica habitacional brasileira era na pratica uma “nao-politica” — o mais facil e menos oneroso era deixar
a populagao encontrar solu¢des de habitagdo por meio da autoconstrugdo generalizada. Uma férmula
capaz de permitir uma morada minima para a classe trabalhadora, sem que isto implicasse em elevar
0s custos da mao-de-obra, tanto para os empregadores como para o Estado.

Foi somente com o regime militar pds-64 que se inaugura uma nova fase de intervengao estatal na
habitacdo. Em 1964, é criado o BNH — Banco Nacional da Habitagao, que passou a gerir as novas fontes
de recursos que até hoje sdo as principais destinadas ao financiamento habitacional no pais: o FGTS
— Fundo de Garantia por Tempo de Servico e o Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE).
Em decorréncia, foi no regime militar que mais se produziu habitagdes populares no Brasil. Dada a
importancia desta produ¢ao e do Sistema Financeiro de Habitacdo, ainda hoje elemento central das
estratégias que se estruturam para equacionar o déficit habitacional no Brasil, faz-se necessario apro-
fundar a politica desenvolvida no pais a partir de 1964.

2.2. AESTRUTURACAO DE UMA POLITICA HABITACIONAL NO BRASIL: 0S AVANCOS E 0S EQUIVOCOS
DO BANCO NACIONAL DA HABITACAO

0 Banco Nacional de Habitagao (BNH) foi criado logo apds o golpe em 1964 como uma resposta do
governo militar a crise de moradia presente num pais que se urbanizava aceleradamente. A iniciativa
buscava, por um lado, angariar apoio entre as massas populares urbanas, que eram uma das principais
bases de sustentagao do populismo afastado do poder e, por outro, criar uma politica permanente de
financiamento capaz de estruturar em moldes capitalistas o setor da construcao civil habitacional, ob-
jetivo que acabou por prevalecer. 0 papel econdmico desta politica habitacional — que dinamizou a eco-
nomia, através da geragcao de empregos e fortalecimento do setor da construcao civil — a transformou
num dos elementos centrais da estratégia dos governos militares.

Malgrado as criticas ao BNH e ao sistema por ele preconizado, sua importancia é indiscutivel, pois este
periodo (1964-86) foi 0 Gnico em que o pais teve, de fato, uma Politica Nacional de Habitagao, com
uma estratégia clara: estrutura institucional de abrangéncia nacional, paralela & administragao direta,
formado pelo BNH e uma rede de agentes promotores e financeiros (privados ou estatais) capazes de



viabilizar a implementagdo em grande escala das ag8es necessarias na area habitacional e fontes de
recursos estaveis, permanentes e independentes de oscilagées politicas (FGTS - poupanga compulsé-
ria de todos os assalariados brasileiros - mais a poupanga voluntaria que formou o SBPE).

Os resultados foram muito expressivos: nos vinte e dois anos de funcionamento do BNH, o Sistema
Financeiro da Habitagao financiou a construcao de 4,3 milhdes de unidades novas, das quais 2,4 mi-
Ihdes com recursos do FGTS, para o setor popular, e 1,9 milhdes com recursos do SBPE, para o mer-
cado de habita¢do para a classe média. Se for considerado o periodo até 2.000, pois 0 SFH continuou
funcionando apés a extingao do BNH em 1986, foram financiados cerca de 6,5 milhdes de unidades
habitacionais. Além disto, foi notavel o papel do SFH no saneamento, com destaque para o Plano Na-
cional de Saneamento (Planasa): em 2000, mais de 90 % da populagao urbana estava abastecida por
rede de agua.

Embora 0 BNH tenha financiado cerca de 25 % das novas moradias construidas no pais, esteve aquém das
necessidades geradas pelo acelerado processo de urbanizagao brasileiro: entre 1350 e 2000, a populagao
que vive em cidades com mais de 20 mil habitantes cresceu de 11 para 125 milhdes. Além de insuficiente,
a produgao foi mal distribuida do ponto de vista da demanda, posto que o modelo implementado relegou a
segundo plano a populagdo de renda mais baixa e regides com graves problemas habitacionais, como por
exemplo, a Regido Metropolitana de Sao Paulo, em particular os municipios periféricos.

Ainda que nao fosse razoavel exigir que o SFH pudesse financiar a constru¢ao de unidades prontas
na dimensao necessaria, hd que se apontar os equivocos que contribuiram para que nao tenha equa-
cionado o problema da moradia a populagao de baixa renda, tais como: modelo de gestdo rigido e cen-
tralizado, com administragdo autoritaria, sem participagdo popular na concepgdo dos programas e
projetos e sem controle social; adogao da casa prépria como Unica forma de acesso a moradia; ndo
incorporagao de outros processos de produgao da moradia, como a autoconstrugao e a urbanizagao de
assentamentos precarios, nos programas publicos; utilizagao exclusiva de recursos retornaveis, sem
subsidios, com critérios de financiamento bancérios, excluindo parcelas significativas da populagao
de mais baixa renda.

Tais equivocos, somados a continuidade de um padrao de urbanizagao informal e selvagem para os
quais os investimentos do préprio SFH contribuiram, na medida em que, impulsionando a verticali-
zagao das areas centrais com a produgao habitacional para a classe média, impulsionaram também
a valorizagao especulativa da terra urbana), fizeram com que a grande maioria da populagao, sem
qualquer apoio governamental, ndo tivesse alternativa sendo auto-empreender, em etapas, a casa
prépria em assentamentos urbanos precarios, como loteamentos clandestinos e irregulares, vilas,
favelas, alagados etc., em geral distantes das areas urbanizadas e mal servidos de infra-estrutura
e equipamentos sociais, ou em areas relegadas pelo mercado, como beiras de cérrego, areas de
mananciais e encostas.

E necessério enfatizar ainda o desastre do ponto de vista arquiteténico e urbanistico da intervengao
realizada. Dentre os erros praticados se destaca a opgdo por grandes conjuntos na periferia das cida-
des, o que gerou verdadeiros bairros dormitérios; a desarticulagao entre os projetos habitacionais e a
politica urbana e o desprezo pela qualidade dos projetos, gerando solugdes uniformizadas, padroniza-
das e sem nenhuma preocupagao com a qualidade da moradia, com a insercado urbana, com o respeito
ao meio fisico e as diversidades existentes num pais de dimensdes continentais.

A politica do BNH, somada a auséncia de qualquer politica de reforma urbana no pais, veio reforgar o
padrao de expansdo das grandes cidades que ja se delineava nas décadas anteriores, marcado pela
submissao da terra urbana ao capital imobiliario, levando ao constante espraiamento em dire¢ao as
periferias, fazendo com que o mercado formal se restringisse a parcelas concentradas nas cidades,
reservando em seu interior grandes vazios urbanos. Constituiu-se nesse periodo aquilo que ainda hoje
€ a marca da habitacado popular no Brasil: a combinacg&do dos grandes conjuntos distantes e precarios
com as favelas e loteamentos clandestinos e precarios nas periferias.



2.3.0 POS-BNH E 0 NOVO PAPEL DE ESTADOS E MUNICIPIOS

0 quadro criado a partir de 1964 e impulsionado com o BNH se alterou substancialmente a partir do
inicio dos anos 80 com a crise do modelo econémico implementado pelo regime militar, que gerou
recessao, inflagao, desemprego e queda dos niveis salariais. O processo teve enorme repercussao no
SFH, reduzindo sua capacidade de investimento, gerada pela retragao dos saldos do FGTS e da poupan-
ca e forte aumento na inadimpléncia, provocada por um cada vez maior descompasso entre 0 aumento
das prestagdes e a capacidade de pagamento dos mutuarios.

No periodo vivia-se uma grande mobilizagao popular pela redemocratizagao, clima que reforgou a cri-
tica ao BNH, associado ao regime autoritario. Organizaram-se 0os movimentos sociais por moradia e
Reforma Urbana, entre eles o Movimento Nacional dos Mutuarios, que agregava mutuarios do BNH de
baixa e média renda com dificuldades para pagar as prestagdes. Criticavam o carater financeiro do
SFH e pediam mudancas. A resposta do governo — reducgao drastica das prestagoes - gerou um enorme
rombo no SFH, com graves consequéncias futuras.

Com o fim do regime militar, em 1985, esperava-se uma profunda reestruturagao, na perspectiva da formu-
lagdo de uma nova politica habitacional para o pais. No entanto, o que ocorreu foi a simples extingao do BNH
em 1986, sem encontrar resisténcias: ele tinha se tornando uma das instituigdes mais odiadas do pais.

Com o fim do BNH, perdeu-se uma estrutura de carater nacional que tinha acumulado enorme expe-
riéncia na area, formado técnicos e financiado a maior producao habitacional da histéria do pais. Ao
invés de uma transformagao, ocorreu um esvaziamento e deixou de existir uma politica nacional de
habitagao. Entre a extingdo do BNH (1986] e a criagao do Ministério das Cidades (2003], o setor res-
ponsavel pela gestado da politica habitacional esteve subordinado a sete ministérios ou estruturas ad-
ministrativas diferentes, sem continuidade e estratégia para enfrentar o problema.

Aregulamentagdo do crédito habitacional passou para o Conselho Monetario Nacional, tornando-se, de
modo definitivo, um instrumento de politica monetaria, o que levou a um controle mais rigido do crédi-
to, dificultando e limitando a produc¢ao habitacional, aspecto que até hoje dificulta o financiamento ao
poder publico municipal e a populagao de baixa renda. A Caixa Econdémica Federal tornou-se o agente
financeiro do SFH, absorvendo atribuicées, pessoal e acervo do BNH.

0 rombo gerado pela reducgdo das prestagdes adotado nos anos 80 levou a uma redugao das aplica-
¢oes em habitagcdo e saneamento para recompor os fundos do SFH. Tal situagao foi agravada com uma
liberagao de recursos acima da capacidade do FGTS no governo Collor em 1990, levando a paralisagao
total dos financiamentos do Fundo entre 1991 e 1995. A producao minguou, enquanto a caréncia de
moradia se agravou, acompanhada pelo empobrecimento vivido nas décadas de 80 e 90.

Neste quadro, intensificou-se a necessidade de uma intervencao governamental com recursos oriun-
dos de outras origens e a parceria com a sociedade organizada. Varios municipios e Estados, além da
prépria Unido, langaram programas habitacionais financiados com fontes alternativas, em particular
recursos orgamentarios, adotando principios e pressupostos diversos dos anteriores. Abriu-se assim
uma nova fase na politica habitacional no Brasil, que pode ser chamada de pds-BNH.

Nesta fase ocorre uma descentraliza¢ao, deixando de existir uma estratégia nacional, vazio ocupado,
de forma fragmentaria, mas criativa, por Estados e municipios. Alguns desses Ultimos, administrados
por governos progressistas e preocupados em enfrentar a enorme divida social e urbana, entre os
quais pode se incluir Santo André, a partir de 1989 desenvolveram ac¢des prdprias na area da habitagao
implementando indmeras iniciativas: criagao de estruturas institucionais locais, formulagao de progra-
mas alternativos ao modelo “casa propria pronta construida por empreiteira” que prevaleceu no periodo
BNH, aplicacao de recursos or¢camentarios a fundo perdido com uma perspectiva social, desenvolvi-
mento de praticas tradicionais ja utilizadas pela populagao mais pobre, como o mutirdo. Em alguns
casos ocorre também uma melhor inser¢ao urbana dos programas e projetos habitacionais.



Emerge um amplo conjunto de experiéncias municipais de habitacdo de interesse social. Depois do
periodo de centralizagao e homogeneizacgao do BHN, ocorre uma fase de atomizagao de experiéncias,
com grande heterogeneidade e diversidade de iniciativas, mas pouco articulada em decorréncia da au-
séncia de uma politica nacional. Surgem, ao lado de interveng6es tradicionais, programas que adotam
pressupostos inovadores como desenvolvimento sustentavel, diversidade de tipologias, estimulo a
processos participativos e autogestionarios, parceria com a sociedade organizada, reconhecimento
da cidade real, projetos integrados e a articulagdo com a politica urbana. Esta postura se diferenciava
do modelo do BNH emergindo programas alternativos, como urbanizagdo de favelas e assentamentos
precarios, constru¢cdo de moradias novas por mutirdo e autogestao, apoio a autoconstrucgao e inter-
vencgdes em cortigos e em habitagdes nas areas centrais.

Para fazer frente ao declinio das aplicag6es do SFH, alguns Estados aplicaram recursos de grande mon-
ta, como o Estado de S3o Paulo que firmou um acordo com os empresarios para elevar em 1% a aliquota
do ICMS, gerando um fundo de grande expressao para a aplicagdo em habitagdo (ver item 2.8]).

Com essas iniciativas, ocorre uma progressiva transferéncia de atribuicdes para os Estados e munici-
pios, tendo-se como marco a Constituicdo de 1988, que tornou a habitagdo uma atribui¢do concorrente
dos trés niveis de governo. A mobilizagdo dos movimentos de moradia ampliou a pressao por uma
maior participagao dos municipios, pois a democratiza¢ao tornou o poder local o principal interlocutor
das organizagdes populares e o responsavel pelo equacionamento das demandas sociais, acentuando-
se a tendéncia de descentralizacdo dos programas habitacionais.

Apesar de sua importancia para difundir um novo referencial no pais, o félego destas acdes baseadas
exclusivamente em recursos municipais tem se mostrado curto para um equacionamento mais global do
problema habitacional, ainda mais quando sabemos que ocorrem em paralelo ao processo de reestrutu-
racdo produtiva por que passa o pais, acompanhado de estagnagao econdmica e de empobrecimento da
esfera publica, inclusive dos municipios (até pela auséncia de uma reforma tributaria que desse respaldo
ao novo papel que assumiram]: se estes se “fortalecem” enquanto formuladores de politicas, essas por
sua vez acabam por se restringir, notadamente quanto a capacidade de investimento, pelo fato dos muni-
cipios nao disporem dos recursos necessarios para sustenta-las de maneira eficiente.

De qualquer forma, neste periodo de transi¢cao emerge o embrido de uma nova postura de enfrenta-
mento do problema habitacional que foi adotado por gestfes de vanguarda e que se tornaram refe-
réncias nacionais para outros municipios e também para a formulagdo de novas perspectivas para
a politica nacional.

2.4. REESTRUTURACAO DOS PROGRAMAS HABITACIONAIS E RETOMADA DO FGTS NO GOVERNO FHC

No governo Fernando Henrique Cardoso, ocorre uma retomada nos financiamentos de habitagdo e sane-
amento com base nos recursos do FGTS, depois de varios anos de paralisagao, com mudanga de concep-
¢ao e novos programas com pressupostos diversos daqueles que vigoraram desde o periodo do BNH.

Principios como flexibilidade, descentralizagdo, diversidade, reconhecimento da cidade real, entre ou-
tros, foram adotados como novos referenciais, pelo menos na retdrica, de maneira compativel com o
ambiente e o debate nacional e internacional que, de uma forma generalizada, passaram a rejeitar 0s
programas convencionais, baseados no financiamento direto a produgao de grandes conjuntos habita-
cionais e em processos centralizados de gestao.

Dentre os programas criados no governo FHC e que continuaram a existir no governo Lula, incluem-se
programas de financiamento voltados ao beneficiario final (Carta de Crédito, individual e associativa),
que passaram a absorver a maior parte dos recursos do FGTS. Além destes, foram criados um progra-
ma voltado para o poder publico, focado na urbanizagao de areas precarias (Promoradia) - paralisado
em 1998, quando se proibiu o financiamento para o setor publico - e um programa voltado para o setor
privado (Apoio a Produgao), que teve um desempenho pifio. Em 1999, foi criado o Programa de Arren-



damento Residencial — PAR -, programa inovador voltado a producao de unidades novas para arrenda-
mento que utiliza um “mix” de recursos formado pelo FGTS e recursos de origem fiscal.

Dentre as modalidades de utilizagao da Carta de Crédito que consumiu, entre 1995 e 2003, cerca de
85% dos recursos do FGTS destinados a habitagao, se destacaram o financiamento de material de
construgao (9,3% dos recursos e 33,8% dos contratos) e 3 aquisicao de imdveis usados (41,6% dos
recursos e 31,2% dos contratos), além da Carta de Crédito Associativa [ 18,4% dos recursos e 10,7% dos
contratos), que se tornou uma espécie de valvula de escape para o setor privado captar recursos do
FGTS para a produgao de moradias prontas.

As alteragdes promovidas, embora a primeira vista pudessem expressar uma renovagao, rompendo a
rigida concepcao herdada dos tempos do BNH, de fato ndo conseguiram alavancar uma nova politica e
acabaram por gerar um conjunto de efeitos perversos, do ponto de vista social, econémico e urbano. 0
financiamento a aquisicao de imdvel usado, que absorveu cerca de R$ 9,3 bilhdes, é um programa com
escasso impacto, nao gerando empregos e atividade econdmica. 0 financiamento ao material de cons-
trugao, embora tenha o mérito de apoiar o auto empreendimento da casa prépria e de gerar um atendi-
mento massivo (567 mil beneficiados no periodo, a de maior alcance quantitativo}, tende a estimular
a producao informal da moradia, agravando os problemas urbanos, sobretudo pela falta de assisténcia
técnica, nao garantindo condi¢des adequadas de habitabilidade.

Consolidou-se uma visao bancdria no financiamento habitacional, personificado no papel da Caixa Eco-
noémica Federal. Buscando evitar rombos no FGTS, a instituicdo passou a privilegiar a concessao de
créditos em condi¢des de maior garantia e de mais facil acompanhamento, o que explica a preferéncia
pelo financiamento do imével usado.

A'implementagao desses programas nao gerou impacto no combate ao déficit habitacional, em par-
ticular nos segmentos de baixa renda, acentuando-se uma caracteristica tradicional das politicas ha-
bitacionais no Brasil, ou seja, um atendimento privilegiado para as camadas de renda média. Entre
1995 e 2003, 78,84% do total dos recursos foram destinados a familias com renda superior a 5 salarios
minimos, sendo que apenas 8,47% foram destinados para a baixissima renda (até 3 SM] onde se con-
centram 83,2% do déficit quantitativo.

As restrigdes de ordem macro-econémica implementadas pelo governo FHC também limitaram o Pro-
grama Promoradia, dirigido para a urbanizagdo de assentamentos precarios, que somente pode ser
realizado pelo setor plblico. As restricdes impostas a concessao de créditos a este setor, eliminaram
a possibilidade de acesso a operag¢@es de financiamento nas areas de saneamento e habitagdo com
recursos oriundos do FGTS. Desta forma, o ajuste fiscal consolidou-se como principal obstaculo a rea-
lizagdo de investimentos voltados para a urbanizagdo e a produgdo de moradias destinadas ao atendi-
mento dos segmentos de mais baixa renda, onde se encontra concentrado o grosso das necessidades
habitacionais do pais.

0 impasse e as limitagcdes presentes na agao habitacional do governo FHC sdo extremamente im-
portantes visto que elas continuaram presentes no inicio do governo Lula, transformando-se em
desafios dificeis de serem superados para colocar em pratica a politica habitacional preconizada
pelo novo governo.

E necessario ainda fazer referencia & aprovagao e promulgagéo do Estatuto da Cidade, em 2001, depois
de 13 anos de tramitagdo, que regulamentou os artigos 182 e 183 da Constituigcdo e criou instrumentos
capazes de interferir no acesso a terra, aspecto fundamental para equacionar a questao da habitagdo.
0 Estatuto da Cidade abriu para os municipios uma ampla gama de alternativas para regular o processo
de desenvolvimento urbano, requerendo para isto a formulagdo de um Plano Diretor que incorpore 0s
novos instrumentos e uma gestao da politica urbana que garanta sua implementacao. 0 municipio de
Santo André, ao aprovar em 2004 o novo Plano Diretor, deu um passo importante neste sentido, colo-
cando-se entre 0s municipios que mais avangaram neste sentido, como sera mostrado adiante.



2.5.0 GOVERNO LULA E A MONTAGEM DO SISTEMA NACIONAL DE HABITACAOQ

A partir de 2003, com a posse de Luis Inacio Lula da Silva, abriram-se novas perspectivas para a im-
plementag¢ao de uma politica nacional de habitagao que, entretanto, dependem de um amplo conjunto
de fatores que passam tanto pelas a¢des e vontade politica do governo federal como de uma ampla
articulagao de todos os atores envolvidos na questao.

A proposta do novo governo foi baseada no Projeto Moradia, elaborado pelo Instituto Cidadania - or-
ganizagao coordenada pelo presidente, até sua posse - para formular uma estratégia geral de equa-
cionamento do déficit habitacional brasileiro, visando, num prazo de 15 anos, garantir a todo cidadao
brasileiro uma moradia digna. 0 projeto serve de referencia para a formulagao ndo apenas da politica de
habitagao do governo federal, mas para uma estratégia que deve envolver todos os niveis de governo
(com um lugar de destaque para as administragdes municipais) e setores da sociedade — setor priva-
do, ONGs, universidades, movimentos sociais - a partir da sintese dos pensamentos ja existentes. 0
desafio colocado seria, portanto, ndo uma tarefa exclusiva de um governo, mas exigiria 0 cumprimento
de um conjunto de agdes de todos os segmentos da sociedade comprometidos com a proposta.

Considerando que o Projeto Moradia, apesar de todas as dificuldades que serdo apontadas adiante,
vem sendo implementado pelo governo federal a partir de 2003, é necessario que 0s municipios, nas
suas politicas e planos habitacionais - cuja elaboragao é um dos eixos estratégicos do projeto - adotem
uma perspectiva coerente e compativel com a proposta nacional. Como esse Plano busca enquadrar-se
dentro desta estratégia, é necessario explicita-la para compreender como ele pode se articular com os
outros niveis de governo para garantir que seus objetivos sejam cumpridos.

Apds avaliar a dimensao das necessidades quantitativas e qualitativas, presentes e futuras, de mora-
dia no pais e as fontes de financiamento existentes - partindo-se da premissa que, por razdes de ordem
politica, nao se deveria ampliar a carga tributaria -, estabeleceu-se um horizonte para que o problema
pudesse ser equacionado. A estratégia geral partia do pressuposto de que para enfrentar a magnitude
do problema habitacional seria necessario congregar os esfor¢os dos trés niveis de governo, criando
o Sistema Nacional de Habitagao, que articularia todos os 6rgaos publicos voltados para habitagdo,
incluindo érgaos da administragao direta, conselhos e fundos.

Foi proposta a criagao de um novo ministério, o Ministério das Cidades, reunindo as areas de habitagao,
saneamento, transportes urbanos e politica de ordenagao territorial. 0 Ministério deveria coordenar a
politica urbana e habitacional no pais, estruturando e implementando o Sistema Nacional de Habitagao,
elaborando o Plano Nacional de Habitagdo e estabelecendo as regras gerais do financiamento habita-
cional. Da mesma forma, estados e municipios deveriam criar, caso ja ndo tivessem, secretarias de
desenvolvimento urbano e habitacional, drgaos de gestao regional e locais da politica habitacional. Os
Conselhos de Habitagao, nos trés niveis de governo, exerceriam o papel de controle social e participa-
¢ao, devendo ser formados por representantes de todos os segmentos sociais e publicos relacionados
com o tema da habitagao.

A criagao do Fundo Nacional de Moradia respondia a uma demanda do movimento de habitag&o, devendo
ser canalizados para ela todos os recursos sob gestao federal oriundos de fontes nao onerosos, incluin-
do recursos de natureza fiscal e os recursos destinados ao subsidio (ou desconto) do FGTS. Estados e
municipios também deveriam criar fundos de habitagao, para onde seriam direcionados os recursos or-
camentarios do nivel de governo correspondente, além de repasses dos fundos nacional, que ndo deveria
financiar diretamente projetos e empreendimentos, mas redistribuir seus recursos de acordo com um
Plano Nacional de Habitagdo elemento articulador de planos estaduais, regionais ou municipais.

Foi proposta a criagao de um sistema Unico de financiamento, garantindo as mesmas regras para pos-
sibilitar uma melhor adequagdo do financiamento a capacidade de pagamento dos beneficiarios. Os
recursos de origem fiscal seriam destinados ao subsidio, que agregados num “mix” com o FGTS permi-
tiria 0 atendimento da populagao de baixa renda. Quanto mais reduzidos fossem os rendimentos das



familias a serem atendidas, maior seria a participacao dos recursos ndo onerosos no “mix” proposto.
Gradativamente, quanto maior a renda, menor seria a porcentagem da parcela de subsidio, com aumen-
to da utilizagdo de recursos do FGTS.

0 Projeto Moradia partia do pressuposto de que era fundamental a dinamizagao do mercado habitacio-
nal para a classe média — a ser atendida com recursos do SBPE (poupanca) e do Sistema Financeiro
Imobiliario (SF1) — de modo que este segmento pudesse deixar de utilizar o FGTS, que seria voltado
para as faixas de renda mais baixas. Propunha medidas para ampliar o mercado habitacional privado,
buscando gerar condi¢des favoraveis para que ele pudesse atender gradativamente setores médios
com renda mais baixa.

Assim, partindo-se de um “mix” das trés fontes basicas de recursos destinadas a habitagao (mercado,
FGTS e de um novo fundo de subsidio, o Fundo Nacional de Habitagdo) compostas de forma a atender
todos os segmentos sociais necessitados de moradia, pretendia-se ajustar a capacidade de pagamen-
to a necessidade de moradia.

Para que a estratégia tivesse sucesso, seria necessario racionalizar a aplicacdo de recursos através da
formulagdo de Planos Habitacionais, em nivel municipal, estadual e federal. Os planos em nivel nacio-
nal e estadual, além de montar uma estratégia geral, deveriam estabelecer critérios para a distribui-
cao de recursos para estados e municipios, respectivamente, estabelecendo prioridades e evitando
a concessao de créditos para locais onde as necessidades de moradia fossem escassas assim como
fixando limites de acordo com as reais necessidades de cada regido ou local.

Os planos habitacionais no @mbito do municipio deveriam ser articulados com os Planos Diretores e
teriam o papel de estabelecer uma estratégia de enfrentamento do problema em nivel local, definindo
programas especificos, adequados a realidade do municipio, na perspectiva de organizar o enfrenta-
mento do problema. Caberia aos planos definir uma estratégia para solucionar o problema, num nivel
de detalhamento indispensavel para estabelecer metas, prioridades e cronogramas de implementagao
do programa habitacional.

Finalmente, dentro desta estratégia geral, a politica urbana e o desenvolvimento tecnolégico cumpriam
papel fundamental na busca de barateamento de custos da producao habitacional.

0 Projeto Moradia tornou-se uma referéncia para grande parte das agdes de governo federal que
foram tomadas a partir de 2003, com a posse de Luis Inacio Lula da Silva, embora muitas de suas
proposi¢des tenham encontrado dificuldades para serem implementadas, algumas decorrentes das
préprias contradicdes do governo, em particular o conflito entre a politica econdmica e as politicas
sociais. Entretanto, em linhas gerais, sua concepgao continua a orientar as agdes do governo federal,
e a estratégia tracada pode viabilizar o equacionamento das necessidades habitacionais no pais num
prazo compativel e mantidas as atuais condi¢cdes de arrecadagao. Malgrado as dificuldades e enormes
obstaculos é possivel destacar alguns avangos importantes na formulagdo de uma nova politica habi-
tacional e urbana.

As perspectivas abertas pelo governo federal sdo amplas e apontam no sentido de criar as condi¢des
para possibilitar a articulagao dos trés niveis de governo no enfrentamento do problema habitacional,
através do novo Sistema Nacional de Habitagdo, assim como de disponibilizar recursos nao onerosos
de grande monta para implementar a politica, seja através do Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse
Social, criado em junho de 2005, seja através da elevagao dos recursos destinados ao desconto no am-
bito do FGTS, instituido pela Resolugdo 460. Embora as perspectivas sejam alentadoras e 0s recursos
disponiveis sejam muito expressivos, as dificuldades para se obter o financiamento, sobretudo no que
se refere as faixas de renda abaixo de 3 saldrios minimos, continuam a ser enormes.

Ja é visivel o avanco obtido pelo governo na criagao de um novo desenho institucional para a questao
urbana e habitacional, comegando pela prépria criagdo do Ministério das Cidades. Mesmo com a ainda
fragil e pequena estrutura organizacional, a sua criagao é fundamental nao s porque ele é o mais im-



portante drgdo nacional responsavel pelo problema da moradia desde a extingao do BNH, mas também
porque sua concepgao, que pressupde um tratamento integrado da questdo urbana representa um
avango em relagao a tradicional fragmentagdo que tem sido regra na gestao publica.

0 Ministério das Cidades foi criado com o carater de 6rgao coordenador, gestor e formulador da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano, envolvendo, de forma integrada, as politicas ligadas a cidade, ocu-
pando um vazio institucional e resgatando para si a coordenacgao politica e técnica das questdes urbanas.
Coube-lhe ainda, a incumbéncia de articular e qualificar os diferentes entes federativos na montagem
de uma estratégia nacional para solucionar os problemas urbanos das cidades brasileiras, alavancando
mudangas com o apoio dos instrumentos legais estabelecidos pelo Estatuto das Cidades.

Porém, uma das suas debilidades é sua ainda relativa fraqueza institucional, uma vez que a Caixa Eco-
ndémica Federal, agente operador e principal agente financeiro dos recursos do FGTS, e subordinada ao
Ministério da Fazenda, guarda uma grande autonomia em relagao aos organismos de gestao da politica
habitacional, como o préprio Ministério das Cidades. Isto faz com que, nas suas decisdes sobre a apro-
vacdo de pedidos de financiamento e acompanhamento dos empreendimentos habitacionais, ainda
prevaleca uma l6gica burocratica e bancaria.

Dentre os avangos obtidos pelo Ministério, um dos mais importantes foi a construcao da instancia de
participagao e controle social da politica urbana: o Conselho Nacional das Cidades, criado na Conferen-
cia Nacional das Cidades em outubro de 2003, que reunindo 2.510 delegados de todo o pais, tragou
as linhas gerais e as diretrizes da politica nacional de desenvolvimento urbano, envolvendo todas as
areas do ministério.

0 processo de construcao da Conferéncia, que se deu de baixo para cima, mobilizando 3.45¢7 munici-
pios que realizaram conferéncias de carater local, foi inovador e permitiu o debate de uma nova politica
urbana e habitacional com todos os segmentos da sociedade: Uniao, estados e municipios, movimentos
sociais, entidades empresariais, sindicatos, Universidade, associacdes profissionais, concessionarias
de servicos publicos, entidades de representantes de vereadores e ONGs. O processo desencadeado
deu inicio a construgdo de uma politica nacional para as cidades, ou seja, uma politica ndo limitada a
acao do governo federal, mas capaz de envolver o conjunto de instituigdes publicas e privadas, relacio-
nadas com a questao urbana.

Se na esfera institucional e na gestao participativa o governo federal caminhou relativamente bem, os
grandes obstaculos ocorreram no ambito dos aspectos financeiros, embora isto ndo tenha ocorrido
apenas por falta de recursos. As dificuldades de implementagdo das propostas financeiras do Projeto
Moradia derivam, em parte, da politica econémica adotada pelo governo. Mantidas as taxas de juros
elevadas e as fortes restri¢fes a utilizagdo de fontes fiscais, com a fixagao de um superavit primario
recorde, ficaram reduzidas as possibilidades de implementagdo de um fundo de subsidio significativo
para viabilizar o atendimento a populagao da baixa renda. Apesar disto, pode-se dizer que desde os
tempos do BNH nunca se teve tanto dinheiro para se investir em habitagdo como no presente.

0 revigoramento do FGTS como a principal fonte de recursos para implementar a politica habitacional,
assim como as restritas alteragdes nos programas existentes, pelo menos até 2004, levaram a uma
estreita mudanca no perfil de renda da populacao atendida. A alteragao dos programas habitacionais
financiados com recursos do FGTS tem ocorrido de forma lenta, notando-se certa dificuldade em aban-
donar os modelos estruturados no governo FHC.

A prioridade do Ministério dirigiu-se para reduzir o perfil de renda dos beneficiarios - o que vem sendo
obtido, mas numa dimens&do muito aquém do esperado, considerando as expectativas geradas pelo
Projeto Moradia. Algumas iniciativas neste sentido foram a utilizagao, com novas regras, do PSH — Pro-
grama de Subsidio Habitacional, um mecanismo criado no Gltimo ano do governo FHC com recursos do
Or¢amento Geral da Unido, a reducao da faixa de renda atendida pelo PAR, possibilitando a redugdo do
valor das prestacdes, e a criagdo, em 2004, de programas emergenciais, com dota¢cdes orgcamentarias
reduzidas, como o PEHP — Programa Especial de Habitagdo Popular, que permitiu apoiar um restrito



numero de empreendimentos e o Crédito Solidario, programa baseado no mutirdo e autogestao, que se
utilizou de recursos disponiveis no Fundo de Desenvolvimento Social — FDS, mas que, um ano e meio
depois de criado ainda nao saiu do papel. Poucas alteragdes foram realizadas nos demais programas
e nas suas condi¢des de concessdo de financiamento, até dezembro de 2004, quando foi aprovada a
Resolugao 460 do Conselho Curador do FGTS.

Tal documento, adotado dois anos apdés o inicio do governo Lula, representou a mais expressiva inova-
¢ao ocorrida no FGTS desde o governo FHC. Ele criou novas regras que passaram a nortear a aplicagao
de recursos e a elaboragao das propostas orgcamentarias do FGTS para o periodo de 2005/2008. A mais
importante alteracdo foi a revisdo de um modelo de concessdo de subsidios, chamado de desconto,
que utilizando recursos disponiveis do fundo podem ser dirigidos para os beneficiarios finais com ren-
da inferior a cinco salarios minimos.

Com a Resolugdo 460, foi definitivamente abandonada a possibilidade de se alocar no Fundo Nacional
de Habitag¢do de Interesse Social — criado pela Lei 11.124/05, aprovada em junho de 2004 — todos os
recursos nao onerosos sob gestao do governo federal, tendo sido elaborada no ambito do préprio FGTS
uma espécie de mix de recursos onerosos e ndo onerosos. A Resolugdo 460 permite ampliar o acesso
ao crédito do FGTS para familias de baixa renda (até 5 salarios minimos) ao possibilitar descontos de
até 14 mil reais — nas principais regides metropolitanas no pais — no valor do financiamento, permitin-
do o pagamento dos custos financeiros das operagdes de crédito. Caso 0s municipios consigam viabi-
lizar projetos utilizando este dispositivo, 0 que até o presente tem sido limitado, novas perspectivas
poderdo se abrir na ampliagdo do financiamento habitacional para a populacao de baixa renda.

Em 2005, foram disponibilizados R$ 1,2 bilhdes do FGTS para serem utilizados em “descontos”. Somados
aos R$ 450 milhdes destinados ao PSH, aos cerca de R$ 350 milhdes ainda disponiveis e nao utilizados
do Crédito Solidario (oriundos do FDS), além de outros recursos ndo onerosos previstos no 0GU (cerca
de R$ 380 milhdes), pode-se dizer que o governo federal passou a contar com fundos nao onerosos de
grande monta para aplicar em habitagdo (cerca de R$ 2,4 bilhdes), fato que ganha maior expressao se
considerar que em 2005 o orgcamento do FGTS para habitag3o alcancou cerca de R$ 7 bilhdes.

A aprovacao pelo Congresso, em junho de 2005, da Lei que criou o Fundo Nacional de Habitacao de
Interesse Social e instituiu o Sistema Nacional de Habitagcdo de Interesse Social, antiga reivindicagao
do movimento de habitagdo e pedra fundamental do Projeto Moradia, veio completar os instrumentos
necessarios para implementar uma nova politica nacional.

Na versdo aprovada, no entanto, em decorréncia de contradi¢des internas do proprio governo, ja apon-
tadas, foi excluida a possibilidade de o FNHIS agregar no seu interior um mix de recursos onerosos
(FGTS] e nao onerosos (fiscais), como propunha o Projeto Moradia, obtendo-se em contrapartida uma
ampliacao dos subsidios (“descontos”] na forma ja tratada na Resolugdo 460. 0 FNHIS tornou-se, as-
sim, um fundo de subsidio para investimento, contando basicamente com recursos or¢camentarios e,
mesmo assim, de acordo com a proposta orcamentaria de 2006, que tramita no Congresso, nem todos
os recursos do OGU destinados a habitagao estao concentrados neste Fundo, o que o fragiliza como
instrumento de financiamento nacional da politica habitagao de interesse social.

Em paralelo, e como decorréncia das dificuldades na consolidagdo do financiamento publico a habi-
tagdo de interesse social, ainda mantém-se a dependéncia, para a viabilizagdo de importantes pro-
gramas voltados a esse universo — como o Habitar Brasil e o PAT-PROSANEAR — do financiamento de
organismos e agéncias internacionais, tais como o BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento e
0 Banco Mundial. Cabe lembrar que tais financiamentos nao significam aportes de novos recursos no
pais, uma vez que, inserem-se, no mais das vezes, como “contrapartidas” no contexto do cumprimento
dos contratos e acordos firmados pelo Brasil com o sistema financeiro internacional.

Os programas financiados por tais agéncias e organismos, além de estabelecerem padrdes muitas ve-
zes inadequados as realidades locais das demandas habitacionais — muito diversas no pais — estabe-
lecem normas e procedimentos de analise, aprovacao e liberacdo de recursos extremamente comple-



x0s e lentos, que acabam por retardar e encarecer (principalmente por conta dos excessivos tempo e
recursos gastos em operagdes-meio) aimplementagdo dos projetos e acdes, além de dificultar a plena
gestao participativa dos programas.

0 grande desafio do governo federal continua sendo garantir uma fonte estavel e permanente para o
subsidio habitacional e alterar substantivamente os programas de aplicagdo do FGTS, de modo a redu-
zir a faixa de renda atendida, ampliar o financiamento a produgao e criar condi¢des de maior agilidade
na operacionalizagao do financiamento, o que ndo sera conseguido sem mudancas profundas nos pro-
cedimentos e nos custos do agente operador e financeiro.

0 governo federal precisa oferecer alternativas na concessao de financiamento utilizando os fundos sob
sua gestao — em particular o FGTS — e dispor de recursos para subsidio que possam alimentar o FNHIS e
implementar o Sistema Nacional de Habitagao de Interesse Social, que requer uma engenharia politica com-
plexa para atrair Estados e municipios, comprometendo-os a ampliar seus préprios fundos de subsidios.

2.6. 0 SNHIS E A ADESAO DOS MUNICIPIOS

A mesma lei que criou o FNHIS também instituiu o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social
(SNHIS), instrumento fundamental para a implementagao da nova politica nacional de habitagao e que
deve centralizar todos os programas e projetos destinados a habitagao de interesse social (art. 3°),
“articulando, compatibilizando, acompanhando e apoiando a atuacao das instituicdes e 6rgdos que
desempenham fungdes no setor da habitagdo” (art 2° 11l).

0 SNHIS é integrado por 6rgaos, conselhos e entidades da Unido, estados e municipios afetos a questao
da habitacao, assim como por entidades privadas que desempenham atividades na area da habitacao
e agentes promotores e financeiros autarizados a atuar no ambito do Sistema Financeiro da Habitagao.
Constitui, portanto, um instrumento de articulagdo essencial para viabilizar uma politica habitacional
integrada e capaz de equacionar o enfrentamento do problema da moradia.

De forma compativel com o carater descentralizado com que foi instituido o SNHIS, a lei estabelece que
os recursos do FNHIS devem ser aplicados por intermédio dos estados, Distrito Federal e municipios,
estabelecendo um conjunto de condi¢des para a adesao plena dos entes federativos ao SNHIS, requi-
sito necessario para o recebimento de recursos do FNHIS. Dentre os requisitos necessarios para a
adesao dos entes federativos exige-se:

* constituir Fundo com dotagao orgcamentaria prépria, destinado a implementar Politica de Habi-
tacao de Interesse Social e receber os recursos do FNHIS;

* constituir Conselho que contemple a participacao de entidades publicas e privadas, bem como
de segmentos da sociedade ligados a area de habitagao;

* apresentar Plano Habitacional de Interesse Social — PLHIS, considerando as especificidades
do local e da demanda;

* firmar termo de adesdo ao SNHIS;

* elaborar relatdrios de gestao;

* observar os parametros e diretrizes para concessao de subsidios no &mbito do SNHIS.

Com a criagao do SNHIS consolida-se a idéia de que as politicas habitacionais dos trés niveis de gover-
no precisam estar articuladas entre si, planejadas através de planos habitacionais e controladas por
instancias de controle social e participagdo para que os recursos de subsidio do FNHIS possam ser
repassados para aos estados e municipios. Deste ponto de vista, Santo André esta bastante avangado
em relagdo a outros municipios, posto que cumpre integralmente os requisitos exigidos, sendo que o
Plano Municipal de Habitag¢do trabalha com a perspectiva de que o municipio deve ja em 2006 receber
recursos do FNHIS para implementar seus programas.



2.7. AAMPLIACAO DOS RECURSOS NO AMBITO DO MERCADO

A Politica Nacional de Habitagao, ao propor a criagao do Sistema Nacional de Habitacao estabeleceu ao
lado do Subsistema de Habitagao de Interesse Social, ja tratado, o Subsistema de Habitacao de Mercado,
buscando através deste mecanismo articular um conjunto de agdes voltadas para ampliar a produgao
de habitagdo pelo setor privado com recursos oriundos de fontes ndo compativeis com o interesse so-
cial, como o SBPE e a SFI. Objetiva-se, além de dinamizar economia, gerar empregos e estimular setor
da construcao civil, baratear a produ¢ao de mercado para que ela possa atender parcelas da populagao
de baixa classe média que na Ultima década utilizou dos recursos do FGTS, que assim poderiam se
concentrar na faixa de renda mais baixa.

Nesta perspectiva, uma série de medidas visando dar seguranca juridica ao financiamento de mercado, ha
muito reivindicadas pelo setor privado, foram enviadas ao Congresso Nacional e aprovadas na Lei Federal
10.391/04, permitindo ampliar a aplicagdo de recursos do setor privado em habitagao. Por outro lado, a Re-
solugao 3259/05 do Conselho Monetario Nacional obrigou os bancos a financiar empreendimentos habita-
cionais com os recursos do SBPE, como, alias, determina a lei e que por decisdes anteriores do proprio CMN
nao estavam sendo aplicadas em habitagao. Em decorréncia, a principio, ter-se-ia cerca de R$ 12 bilhdes
para o financiamento habitacional para a classe média, valor que foi considerado excessivamente elevado
até mesmo pelos promotores imobiliarios que consideraram improvavel a possibilidade de plena utilizagdo
dos recursos previstos. 0 impasse levou a uma negocia¢do que significou uma reducao do investimento
obrigatério para cerca de R$ 4 bilhdes, desde que fosse acompanhado de uma ponderavel redugao nas
taxas de juros cobradas nos empreendimentos habitacionais financiados com recursos do SBPE.

2.8. AACAO HABITACIONAL DO GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO

Para completar o quadro favoravel existente para obter recursos externos para financiara produgao ha-
bitacional em Santo André, é necessario fazer referéncia a existéncia de vultosos recursos arrecadados
pelo governo do Estado de Sao Paulo, oriundos do 1% adicional do ICMS que ha cerca de 15 anos vem
sendo dirigido para a Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de S&o Paulo
- CDHU - aplicar em habitacao.

0 orcamento da habitagao tem crescido de forma significativa nos ultimos anos, embora raramente
o Estado tenha conseguido executar integralmente os recursos previstos. Em 2005, o orgcamento do
Estado previa cerca de R$ 910 milhdes para a CDHU, dos quais apenas R$ 580 milhges foram efetiva-
mente executados. Para 2006, o orcamento em discussdo na Assembléia Legislativa prevé um total
de R$ 1.080 milhdes, dos quais R$ 779 milhdes provéem do Orgamento Estadual, R$ 172 milhdes s&o
recursos proprios, decorrentes dos recursos das prestagdes pagas (valor que tende a se elevar anual-
mente], e R$ 132 milhdes de outras fontes. A incapacidade de governo do Estado de executar integral-
mente 0 orgamento (processo que também ocorre no nivel federal) torna evidente a disponibilidade de
recursos para aplicar em habitagdo num municipio onde o déficit é elevado.

Sem entrar em detalhes em relagao aos programas formulados pelo governo do Estado, é evidente sua po-
tencialidade para alavancar os programas habitacionais formulados pelos municipios. A adesao do Estado
de Sao Paulo ao Sistema Nacional de Habitagao, com a criagdo do Fundo Estadual da Habitagdo e respectivo
Conselho, como aprovado na Conferéncia Estadual da Habitagdo e constante em projeto de lei em discus-
sao na Assembléia Legislativa, € o caminho que permitird a implementagao de uma politica estadual articu-
lada no plano nacional. Para tanto, é necessario que a distribuicdo regional destes recursos seja criteriosa,
guardando relagdo com a magnitude dos déficits habitacionais dos municipios.

Nesta perspectiva, 0 PMH de Santo André aponta a necessidade de uma porcentagem significativa destes
recursos serem aplicados na cidade, sobretudo considerando a implementacao do Sistema Nacional de Ha-
bitagdo que estabelece a cooperagao entre os entes da federag¢do para enfrentar o problema da habitacao.



2.9. D0 SNHIS AD PLANO MUNICIPAL DE HABITACAO

0 histérico e a concepcgao atual da politica nacional de habitagdo, assim como os breves comentarios
sobre a a¢do do Estado de Sao Paulo, sao referencias fundamentais para o presente Plano Municipal
de Habitacao de Santo André. Nao ha hipétese de o municipio solucionar seu problema de moradia sem
que ele esteja articulado com os outros entes da federagao e receba recursos para implementar sua
politica, como inclusive estabelece a nova Politica Nacional de Habitagao. Assim, é de grande interesse
do municipio que o Sistema Nacional de Habitag¢do seja implementado com rapidez, recebendo a ade-
sao do governo do Estado de Sao Paulo e que seja garantida uma articulagado de recursos que permita
aimplementagao deste plano.

0 municipio de Santo André, como sera mostrado a seguir, estd bastante avangado na elaboragao e
implementacdo de sua politica habitacional, de modo que se encontra plenamente capacitado para
aderir ao novo Sistema Nacional de Habitacao, contando com Conselho, Fundo, dotagdes orgcamentaria
préprias, estrutura institucional sélida e um histdrico de realizag6es qualitativas que tem sido conside-
rado exemplar. Este Plano Municipal de Habitagdo vem completar o conjunto de elementos necessarios
para garantir a plena incorporagao de Santo André ao SNHIS.

Nesta perspectiva, a principal caréncia do municipio para alavancar sua politica habitacional é a falta
de recursos, problema que se espera superar com a implementagao do SNHIS. Frente ao quadro na-
cional e estadual, marcado pela existéncia de enorme quantidade de recursos disponiveis, tanto nos
fundos federais ou no Estado, este Plano parte do pressuposto que a aplicagdo de recursos da Uniao
e do Estado, assim como dos diferentes fundos sob gestao do governo federal, num montante a ser
definidos segundo critérios objetivos, é essencial para a solucao de seu problema habitacional e um
direito do municipio.

Assim, no capitulo 7: “Estratégias adotadas e Cenarios”, estao fixados critérios objetivos que deveria
ser utilizados como referencia pela Unido, Estado e fundos publicos para distribuir os recursos desti-
nados a habitagao para os municipios. Desta forma, foi estabelecida uma base a respeito de quanto o
municipio de Santo André deveria receber de investimentos de outros entes da federagao para enfren-
tar com sucesso seu problema habitacional.



as

3. EVOLUGAO

Z 2

URBANAE HISTORIA DA

HABITACAO EM SANTO ANDRE

A histéria da habitagdo em Santo André relaciona-se aos processos de industrializagdo, urbanizagao e
atuacao do poder publico descritos no capitulo 2. Em particular, ndo pode ser dissociada da formagao
daregido do ABC, que liderou o processo de industrializagao entre os suburbios da capital desde o inicio
do século XX, tendo Santo André como o seu centro. E que, por sua vez, ndo pode ser desagregada do
tema da industrializacao paulista, em especial da Regido Metropolitana de Sdo Paulo, principal polo
industrial do pafs. E o pano de fundo mais preciso para entender as especificidades do crescimento do
Grande ABC, e de Santo André dentro dele.

Para melhor situar essa evolu¢do, dividimos essa histdria em trés periodos distintos, com caracte-
risticas préprias quanto ao desenvolvimento econdmico e urbano e quanto as formas de provimento
habitacional encontradas para a maioria de sua populagao.

1) Final do século XIX até 1950: periodo marcado pelo surgimento, crescimento e consolidagao
da cidade industrial em torno da ferrovia; pela constituicao de uma classe operaria que gera
uma demanda habitacional, “resolvida” pelo estimulo a produg&o privada de habitagdes; pelo
surgimento das primeiras intervencdes do poder publico no provimento de habitacdes; e, prin-
cipalmente, pela autoconstrucao habitacional nos inimeros novos loteamentos habitacionais,
que configuram a mancha urbana do municipio;

2) 1950 até 1988: periodo marcado pela intensificagdo da urbanizagao e da industrializag3o da
regido do Grande ABC, tendo como vetor grandes investimentos em infra-estrutura e incen-
tivos fiscais por parte dos governos federais e locais, promovendo a instalagdo de grandes e
médias industrias, gerando significativa oferta de empregos, causando a intensificagao da
imigracao e do crescimento populacional, bem como a constituicao de um padrao de desen-
volvimento urbano desigual e tendo como reflexo na questado habitacional o crescimento da
ilegalidade e da desigualdade no acesso a terra e @ moradia, e a quase total auséncia de pro-
ducgao publica habitacional;

3] Apartir de 1989: periodo marcado pela construgdo de uma politica habitacional na cidade, no
bojo do processo de redemocratizagdo e de descentralizagdo administrativa por que passa o
pais, mas também em que se intensifica um processo de reestruturagdo produtiva em escala
nacional, marcado pela reducao dos postos de trabalho na indUstria, pela precarizagdo do tra-
balho e pela desconcentragao industrial.

3.1. PRIMEIRO PERIODO (ATE 1950): HABITACAO E A FORMACAO DA CIDADE INDUSTRIAL

0 processo de urbanizagao que gerou o municipio iniciou-se na segunda metade do século XIX, com
a implantagdo da Estrada de Ferro Sao Paulo Railway, que ligava o litoral, especificamente o Porto de
Santos, a cidade de Sao Paulo e ao interior, grande produtor de café.

2 Este capitulo foi desenvolvido com base em trés trabalhos, dois deles realizados especificamente para a elaboragao do
Plano Municipal de Habitagao, intitulados: ‘A questdo habitacional em Santo André: natureza do problema e avangos a
partir da década de 1990”, de autoria de Joao Sette Whitaker Ferreira e de Isadora Tami Lemos Tsukumo, texto e autores
ja citados e qualificados no capitulo anterior, e “Habitagdo em Santo André - Contribuicdo ao Plano Habitacional de Santo
André”, de autoria de Silvia Helena Passareli. O terceiro trabalho é a Tese de Doutorado, apresentada em 2003 a Faculdade
de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sao Paulo, intitulada “Politicas de Urbanizagdo de Favelas — evolugdo e
impasses”, de autoria de Rosana Denaldi.

Esses textos receberam ainda observagdes dos consultores citados na introdugao do PMH, foram revistos, organizados
e receberam alteragdes e acréscimos pela equipe de elaboragdo do PMH.

Silvia Helena Passareli é arquiteta e urbanista, Mestre em arquitetura e Urbanismo (FAUUSP, 1995) e doutoranda na
mesma institui¢ao. Professora-pesquisadora do Centro Universitario Fundagao Santo André.

Rosana Denaldi é arquiteta e urbanista, doutora em urbanismo pela Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade
de S3o0 Paulo (FAUUSP), professora da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade Catdlica de Santos, e
Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitagao da Prefeitura de Santo André.



ASanto André atual nasceu ao redor da estacao ferroviaria inaugurada em 1867 e denominada “Sao Bernar-
do”, em virtude da proximidade com o povoado localizado junto ao Caminho do Mar. Ao redor desta estagao
(atual estagao de Santo André a partir dos anos 30}, nasce um povoado, de inicio com crescimento lento,
mas que comega a receber as primeiras oficinas, dep6sitos, olarias, pequenas fabricas e habitagdes.

No comego do século, o povoado, denominado Bairro da Estacao, ja se destaca como principal polo de
industrializagdo do Municipio de Sao Bernardo (que congregava ent&o o atual municipio de Santo André).
Instalam-se fabricas de varias modalidades, atraindo um operariado vindo do interior do Estado, e tam-
bém da Vila de S0 Bernardo, na maioria italianos, interessados em melhores condi¢des de trabalho.

As primeiras fabricas se instalaram no final do século XIX: “Fabrica Ypiranguinha” (téxtil); Fabrica de
Cadeiras Streiff e Tecelagem Kowarick. Nas proximidades da ferrovia entraram em funcionamento ser-
rarias, carvoarias e olarias cuja produgao era enviada por trem para a construgao de edificios e da infra-
estrutura em Santos e S&o Paulo.

Mas foi no século XX, apds a duplicagcao da estrada de ferro, que o nucleo urbano formado ao redor da
estacdo teve o crescimento acelerado e tornou-se a cidade que hoje conhecemos. A melhoria dos trans-
portes significou também a facilitagdo do acesso de passageiros, favorecendo a multiplicagdo de ativi-
dades as margens da linha férrea e a expansao dos nucleos urbanos junto as estagdes ferroviarias.

Os incentivos promovidos pela entdo Prefeitura de S3o Bernardo estimularam a vinda para os arre-
dores da ferrovia indUstrias de moveis, téxteis, metaldrgicas, quimicas, farmacéuticas, de transfor-
macgao da borracha e outras. Varias industrias de porte médio foram construidas no inicio do século,
aproveitando os atributos de localizacdo dos arredores da linha férrea — acessibilidade, presenca de
terrenos pouco inclinados e disponibilidade de dgua — e os estimulos fiscais: Fabrica de Tecidos Bella
Vista, depois Irmaos Tognato & Companhia; Casa Publicadora Brasileira; Gianoglio & Filho, inddstria de
moveis; Pezzolo e Cia, fabricagcdo de geladeiras, marcenaria e carpintaria; Alfredo Flaquer e Cia, fabrica
de tecidos; Matadouro Martinelli, depois Swift-Armour.

Nos primeiros anos do século XX, surgiu uma Unica experiéncia de constru¢ao de casas para operarios
na cidade: por volta de 1912, a “Fabrica Ypiranguinha” construiu um conjunto de casas junto a antiga
industria (essa se localizava onde € hoje o Hipermercado Pao de Agticar), e ao longo das ruas Dona Ger-
trudes de Lima e Coronel Ortiz. Um segundo nucleo de casas foi construido ao longo das ruas Estrela
e do Sol, também préximo a fabrica. No restante da cidade, pequenos conjuntos de casas geminadas,
construidas junto ao alinhamento das ruas, se multiplicavam.

Apés a Primeira Guerra (1914 a 1918), grandes industrias foram atraidas para os arredores da
estacao: Rhodia Quimica; Lidgerwood (maquinas agricolas); Fichet, Shwartz & Hautmont (estruturas
metalicas e cofres); Companhia Nacional de Condutores - CONAC, depois Pirelli (pneus e condutores
elétricos); Atlantis do Brasil (produtos de limpeza); Companhia Brasileira de Cartuchos; Rhodia Téxtil
(fios sintéticos). A partir do final da década de 1920, a disponibilidade de energia elétrica a partir do
funcionamento da Usina Henri Borden em Cubatao, que aproveitava as aguas da nova Represa Billings,
foi outro estimulo para a industrializagao das margens da ferrovia.

Acompanhando o crescimento industrial, surgem empreendimentos que se tornaram os atuais bairros
Jardim, Campestre, Santa Maria e Satide (em Sao Caetano do Sul). Destinados tanto a setores de renda
média e alta, mas também a operarios, tinham caracteristicas semelhantes aos bairros-jardim implan-
tados pela Companhia City na capital.

A maioria dos lotes residenciais, tanto os destinados a populagdo de maior renda, como aos operarios,
possuiam entre 400 m? e 500 m?, mas estavam presentes lotes de até 2.000 m?, nos bairros mais distan-
tes da estacao ferroviaria, nos bairros Santa Maria e Campestre. Junto a linha férrea foi implantado o Bair-
ro Industrial, com lotes destinados a implantagao de indUstrias que possuiam area média de 8.400 m?.

Outras chacaras foram loteadas ao redor do bairro da Estagdo no final dos anos 1920, destinando lotes para
industrias junto a linha férrea e para residéncias ao redor, o que demandou uma acgao da Prefeitura no senti-



do de ordenar o crescimento da cidade através de uma legislagao que estabeleceu padrées de urbanizagao
para a abertura de ruas e dimensao minima de lotes, junto a programas de melhoramentos urbanos.

Em 1920, o censo demografico, agricola e industrial mostrava os ndmeros do crescimento da cidade de
Santo André e sua superioridade em relagcdo aos demais nucleos do municipio: dos 24.014 habitantes
do municipio, 2.036 estavam em Santo André, 5.772 na sede do municipio (atual Sdo Bernardo], 4.487
habitantes em Sao Caetano, 3.433 em Ribeirao Pires, e 3.286 em Paranapiacaba.

Paranapiacaba merece um destaque a parte: de todos os nucleos urbanos do municipio no inicio do sécu-
lo XX, é o0 Unico que ainda pertence ao municipio de Santo André, e guarda peculiaridades de sua formagao
até os dias de hoje. Nasceu e se desenvolveu a partir da implantagao e operagao da Estrada de Ferro, e
resguarda o Unico exemplar de vila ferroviaria construida pelos ingleses no final do século XIX.

A construgao da estrada de ferro na Serra do Mar, em meio a Mata Atlantica, com seu clima imido e des-
moronamentos, impuseram a necessidade de permanéncia de um nucleo de operarios e ferroviarios na
Serra, aos quais se juntaram comerciantes e prestadores de servigos, sendo que os Ultimos ocuparam
um terreno de alta declividade, conhecido como “morro” ou “parte alta”. Na virada do século, o ntcleo
original da vila operaria foi ampliado em terreno mais plano, projetado com ruas retas e ortogonais, ter-
renos com edificagdes recuadas e jardins, com casas em madeira diferenciadas conforme a atividade
de cada operario, edificagdes em alvenaria destinadas a equipamentos sociais (escola, mercado, clube
e outras), conformando um conjunto arquiteténico singular, tombado como patriménio histérico.

A vinculagdo absoluta da vila e de seus moradores a ferrovia, se por um lado permitiu a manutencao de
suas caracteristicas originais, até pelo ndo crescimento da populagao (a mesma no inicio dos séculos XX
e XXI] e pelo tombamento, por outro, a op¢ao rodoviarista assumida pelo pais, as mudangas na gestao
e operagdo da ferrovia em paralelo & sua obsolescéncia, desencadearam um processo longo e continuo
de deterioragao da vila, que somente nos dias de hoje comeca a ser revertido, a partir da redefini¢do da
vocagao da vila e do sitio natural que a rodeia para o desenvolvimento do turismo ambientalmente sus-
tentavel, permitindo a geracao de renda aos seus moradores, associada a recuperagdo e preservagao
arquitetdnica do conjunto. A compra da parte baixa da Vila pela Prefeitura em 2002, e a criagdo do Parque
Natural Nascentes de Paranapiacaba, no entorno da vila, sdo exemplos de agdes recentes neste sentido.

Voltando ao nucleo histérico de Santo André, nas primeiras décadas do século XX ja se via, entdo, a
cidade industrial nascente e seus bairros residenciais, abrigando os trabalhadores das fabricas. A partir
de 1920, deixa de ser o “bairro da estagao” e assume o papel de suburbio industrial, prolongamento do
parque industrial paulistano.

A expansao da industria na cidade atraia trabalhadores agricolas do interior de Sdo Paulo e de outros esta-
dos que fugiram da crise agraria da segunda metade da década de 1920. Estes trabalhadores passaram a
abrigar habitag@es autoconstruidas nos novos loteamentos da cidade ou ainda casas precérias e cortigos.

Em resposta a crescente caréncia habitacional a Prefeitura de Sdo Bernardo (nome do municipio a épo-
ca), estimulou a construcao de casas populares para locagdo por meio de concessao de isencgdo de
taxas de edificagao e imposto predial pelo prazo de quinze anos. Esses favores foram estendidos as
empresas que se organizassem para a construcao de casas populares. Na base dessa politica, a preo-
cupagao com o combate aos “corticos”, tendo em vista a salde publica, e a falta de opcdes de moradia
na cidade ou a deficiéncias das mesmas, que concorreria ndo apenas com o aumento das despesas
com transporte para outras cidades, mas também para a elevagao dos aluguéis, segundo relatdrios
apresentados pela Prefeitura @ Camara Municipal.

Uma seqliéncia de Atos Municipais, promulgados na década de 30, isentavam de impostos, taxas e
emolumentos, ou fixavam tetos para aluguéis, para a construgao de “casas para operarios” ou “casas
econOmicas”, além de fixar normas construtivas.

Vérios conjuntos de casas para aluguel foram entdo construidos, no atual centro da cidade e bairros
proximos. Na década de 40, foi a vez das indudstrias. 0 Moinho Santista construiu cerca de 200 unida-



des residenciais na Vila Assungao (junto ao atual Parque Central). A Pirelli construiu sua vila operaria
junto a fabrica, com cerca de 100 unidades.

Um novo estimulo aos parcelamentos de terrenos foi dado pela Lei Municipal n® 326, em 1937, que passou a
“tolerar” lotes com frente minima de ? metros e area minima de 210 m? na terca parte dos loteamentos. Modi-
ficagdes dos projetos dos loteamentos foram apresentadas, criando um novo padrao de lote que teve dimen-
sdes entre 7 x 30 metros e 10 x 21 metros, que estdo presentes, ainda hoje, em muitos bairros da cidade.

Em 1939, sindicatos de trabalhadores da industria de Santo André e de Sao Paulo encaminharam pedido ao
Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios (IAPI) para a construgdo de um conjunto residencial
na Vila Guiomar. A compra das terras ocorreu no mesmo ano e a constru¢ao das moradias aconteceu em
quatro etapas. Misto de conjunto habitacional verticalizado e lotes unifamiliares, entremeados por amplas
areas verdes, o conjunto do IAPI na Vila Guiomar foi um marco na histéria da cidade, e também na histéria da
habitacao de interesse social no pais, pelo seu porte e pelas suas qualidades arquitetdnicas e urbanisticas.

0 IAPI produziu 435 casas térreas e 1.289 apartamentos, alugados aos contribuintes do IAPI e, depois,
com as alteragdes do sistema previdenciario, vendidos aos moradores. Em 1955, o conjunto abrigava
oito mil habitantes, ou seja, 5% da populagao andreense.

Durante a execucao das obras, os trabalhadores organizados pelos Sindicatos, tendo em vista a nao exe-
cucao das redes de agua, esgoto e iluminagao publica pela Prefeitura, tiveram que ocupar casas do con-
junto, para forcar negociagdes entre as esferas de governo para a implantagdo das redes, com sucesso.

Em 1948, foi a vez de outro organismo federal, a Fundagdo das Casas Populares, construir casas no mu-
nicipio: 466 pequenos sobrados geminados, construidos em lotes de cerca de 40 m? (&rea construida
de cerca de 60 m?) no Bairro de Santa Terezinha.

Em paralelo a iniciativa dos 6rgaos federais, de suprir a cidade de moradias, empresarios da construcao
agruparam lotes nao ocupados e construiram casas de aluguel, em geral sobrados geminados, implantados
junto ao alinhamento das ruas oficiais ou em vielas e ruas sem saida no interior das quadras, modificando
parcialmente o arruamento inicial. Como exemplos, temos o0s conjuntos construidos na década de 1940 pelo
Comendador Mansueto Cecchi na Avenida Joao Ramalho e na rua Santa Adélia em Santa Terezinha e outros
construidos nos bairros Jardim, Campestre, Casa Branca, Homero Thon, Palmares, Sacadura Cabral, Parque
das Nagdes, Santa Terezinha, mesclando as caracteristicas sociais dos bairros da cidade, com habitagdes po-
pulares entre casas para a populagao de maior renda. Trata-se de uma peculiaridade na ocupagao da cidade:
inexistem bairros residenciais com perfil de ocupacgao radicalmente excludentes na sua origem, tais como
os bairros Jardins e Morumbi na cidade de Sao Paulo, por ex., ainda que as legislagdes de uso e ocupagao do
solo nas décadas de 60 e 70 tenham se proposto a transformar o padrao de uso residencial de alguns bair-
ros, segregando classes de renda, de acordo com interesses do capital imobilidrio, com relativo sucesso.

Mas a principal forma de provimento de habitagdo para a crescente leva de trabalhadores que afluiram
a cidade (imigrantes, migrantes do interior do estado e de outras regides do pais), foi a aquisicao de
lotes para construcao de casa propria (por autoconstrucao), ou locagdo de casas construidas nos no-
vos loteamentos. A existéncia de amplas extensodes de terras ainda nao ocupadas, de ambos os lados
da ferrovia, possibilitou a implantacao de varios loteamentos, que tornaram a oferta de lotes bastante
ampla durante um largo periodo do século XX, e a um custo, durante certo tempo, relativamente aces-
sivel a grande parcela dos trabalhadores e também as classes de média renda.

0 periodo que engloba as décadas de 20 a 60, aproximadamente, caracteriza-se pelo ritmo acelerado
de implantagao dos loteamentos, que configuraram o desenho da cidade e definem sua mancha urba-
na, espraiando-se por todos os sentidos, conurbando-se com as cidades vizinhas de Sao Bernardo, Sao
Caetano, Sdo Paulo e Maug, chegando préximo as margens da Represa Billings, ao sul.

Com o passar do tempo, o encarecimento constante do custo da terra, ja ndo tdo disponivel, passa
a dificultar o acesso dos trabalhadores & moradia na cidade. A combinagdo desse fendmeno com a
auséncia de politicas de financiamento e provisao de habitagdes para as populagdes de mais baixa



renda e a manutengdo dos baixos salarios, irdo propiciar o surgimento de um novo fendmeno, que se
manifestara com forga a partir dos anos 60: as favelas.

Marca o periodo também a insuficiéncia da legislagao em disciplinar a implantag&o dos loteamentos, exi-
gindo de seus empreendedores a execucao de infra-estrutura e reserva de areas publicas em condigdes
de serem aproveitadas. Os investimentos publicos para prover os loteamentos com infra-estrutura e equi-
pamentos urbanos, se de um lado foram possiveis, huma conjuntura de crescimento da arrecadagao mu-
nicipal em paralelo ao crescimento econémico, por outro, pela inexisténcia de instrumentos destinados
a controlar a especulagao imobiliaria, fez com que tais investimentos fossem apropriados pelos grandes
proprietarios e empreendedores imobilidrios, na forma de sobrevalorizagdo dos imdveis.

Santo André, neste aspecto, reafirma um padrao de crescimento tipico das cidades brasileiras: uma
“colagem” de loteamentos, desconexos entre si, implantados ao longo de vias de penetragao no territ6-
rio do municipio, repletos de grandes vazios urbanos entre si, a espera da valorizagao decorrente dos
investimentos que recaem sobre o poder pUblico, para novamente serem loteados e assim por diante.

3.2. SEGUNDO PERIODO (1950 ATE 1988): URBANIZAGAO, INDUSTRIALIZACAO E CRESCIMENTO
DA DESIGUALDADE E ILEGALIDADE

A partir dos anos 50 — época que marca a constitui¢do das cidades da regido do ABC, e a divisao admi-
nistrativa dos municipios de Sao Bernardo, Santo André e Sao Caetano - a regido tornou-se modelo da
industrializagao baseada na substituicao de importacdes de bens de consumo duravel, com forte partici-
pacao de capital estrangeiro. A rapida industrializacao baseou-se na entrada das grandes multinacionais,
responsaveis pelo aumento da populagao urbana segregada, em especial, de mdo-de-obra excedente ge-
rada pela migragao desenfreada, mas também pelo surgimento e consolidagdo de uma classe operaria
significativa, barata para o contexto do capitalismo internacional, mas, relativamente bem remunerada no
contexto nacional, que iria dar origem a um consistente e politicamente poderoso movimento sindical.

Em 1949, as 443 industrias de Santo André reuniam 27.775 empregados. A cidade, com a melhor infra-
estrutura e servigos urbanos, passa a abrigar os operarios, principalmente os mais qualificados de todo o
ABC, que reunia um total de 741 industrias e 46 mil empregados. Na década de 1950 o municipio de Santo
André ja era o segundo maior centro de produgao industrial do Estado, perdendo apenas para a capital.

A cidade assistia a um rapido crescimento populacional. Na década de 1920, possuia uma populagao
urbana de 4.373 habitantes e uma populagao total de cerca de 7.000 habitantes. Em 1950 ja registrava
a marca de 127 mil habitantes.

Nesta época, o “carro-chefe” da industrializagdo da regido do ABC passa a ser a indUstria automobilisti-
ca e seus setores derivados, como a metalurgica, metal-mecanico e de maquinas e equipamentos. Ao
mesmo tempo, foram iniciados os investimentos em uma rede rodoviaria de apoio, que marcariam as
décadas seguintes.

Novos estabelecimentos industriais procuravam a Regido, especialmente os terrenos ao longo da re-
cém construida Rodovia Anchieta, em Sao Bernardo do Campo. As grandes montadoras de veiculos
cresceram ao seu redor e deram um novo ritmo ao desenvolvimento urbano do recém instalado mu-
nicipio de Sao Bernardo do Campo. A Regido assistia a expansao das indUstrias de autopegas e novos
grupos de operarios buscavam os municipios do Grande ABC para trabalho e moradia.

A'implantacdo da industria em S3o Bernardo do Campo nao retirou a importancia de Santo André, mas
fortaleceu os deslocamentos entre os dois nucleos: Santo André constituiu 0 mercado de mao-de-obra
especializada para a industria de S&o Bernardo e também passou a receber novas industrias, ligadas
tanto a produgdo automobilistica como a outros ramos — metalurgia, quimica, borracha, material elé-
trico e de comunicagao etc., como por exemplo: Cofap, Alubrasil — hoje Alcan, Firestone, Petroquimica
Unido, Refinaria de Capuava, Quimbrasil, Tintas Coral, Labortex, Eletro Cloro — hoje Solvay, e outras.



A populagdo de S3o Bernardo era consumidora do comércio e servigos de Santo André, que se tornou
um dinamico centro tercidrio, fortalecendo seu o carater de centro de atragao.

A'industrializagao intensifica-se na década de 1970. De 1970 a 1975, o ndmero de indUstrias cresce
35%, passando de 780 para 1.047. Ocorre aumento de 21% nos empregos (50.000 para 60.500 vagas).
As migrac¢des para a cidade acompanham esse crescimento, gerando em conseqiiéncia uma importan-
te expansao da area urbana.

A Tabela 1 ilustra o crescimento populacional — vegetativo e migratdrio — do Estado de Sao Paulo, da
RMSP e dos municipios do Grande ABC. A RMSP contribuiu com mais de 60% do crescimento popula-
cional do Estado. Dentre os municipios do Grande ABC, destacam-se Sao Bernardo do Campo e Santo
André, que contribuiram com 5,0% e 3,0%, respectivamente, para o crescimento populacional da RMSP.
Santo André cresceu aproximadamente 55% de 1960 a 1970, sendo o saldo migratério responsavel por
mais de 20% desse crescimento. 0 peso da migracao gerada pela atragdo exercida pela industria fica
evidente no fato de que, no periodo, o crescimento decorrente da populagdo imigrante foi simplesmen-
te maior do que 0 seu crescimento vegetativo.

Tabela 1 - Crescimento da populagao no estado de Sao Paulo, na regido metropolitana e na regiao
sudeste da grande Sao Paulo - 1970/ 1980

Regido / municipio Cres.cimento Saldo vegetativo Saldo migratério
populacional (total)
Regiao Metropolitana de SP 4.448.995 2.153.238 2.295.757
Santo André 134.246 103.722 30.524
Sao Bernardo do Campo 223.940 81.889 142.051
S. Caetano do Sul 12.952 30.124 -17.172
Diadema 149.746 36.655 113.091
Maud 104.040 36.249 67.791
Ribeirao Pires 272484 10.557 16.927
Rio Grande da Serra 11.696 3.059 8.637
Total - Estado de S&o Paulo 7.268.764 4.185.591 3.083.173

Fonte: Fundagao SEADE — IBGE, Censos Demograficos, 1991

A Tabela 2 reforca os dados acima, mostrando como o crescimento populacional da RMSP, no Grande
ABC e em Santo André foi significativo no periodo de maior intensidade da nossa industrializa¢do. Entre
1960 e 1980, a populagdo do municipio cresce 125%, um valor que, bem como o do crescimento popu-
lacional do Grande ABC, de 22¢%, supera as taxas de crescimento nacional e do Estado de Sao Paulo.
Esse quadro mostra como foi significativo o crescimento expansivo da RMSP, em especial em direcao a
suas regides periféricas em torno dos maiores pdlos industriais.

Tabela 2 - Evolugédo da populag3o residente: Brasil, Estado de Sdo Paulo, Grande Sao Paulo, regido do
Grande ABC e Santo André - 1960 - 1380

. Crescimento total no
Regides 1960 1970 1980 ,
periodo (%)

Brasil 70.070.457 93.139.037 | 119.002.706 69,8
Estado de Sao Paulo 12.809.231 17.771.948 25.040.698 95,5
Regiao Metropolitana de SP 4.791.245 8.139.730 12.588.725 162,7
Regido do Grande ABC 504.416 988.677 1.652.781 2277
Santo André 245.147 418.826 553.072 125,6

Fonte: IBGE



3.2.1. Crescimento com desigualdade

A problematica da habitagdo em Santo André relaciona-se com o crescimento populacional e com o
processo de industrializagao acima descritos. As conseqliéncias, quanto ao acesso a terra e a moradia,
dessa segunda onda de industrializagdo e de urbanizagao, se fazem sentir com mais forga. Antes da
década de 50, podemos dizer que, pela oferta abundante de terras e mesmo por algumas interven-
¢oes do poder publico, Santo André apresentava baixa segregacao sdcio-espacial. No entanto, a partir
do “segundo impulso” da industrializagao na regiao, a tendéncia a segregacao ganha for¢a. Ocorre no
interior do préprio municipio, diferenciando seus bairros melhor dotados de infra-estrutura da sua cres-
cente periferia, como também no interior da regido, na qual Santo André — ou sua &rea central e “centro
expandido” - mantém e reforca uma posicao de “centro” comercial e de servigos, e local de residéncia
de boa parte da mao-de-obra melhor remunerada da regido.

Como as demais cidades brasileiras que se industrializaram nesse periodo, Santo André passa a cres-
cer marcada pela segregacao socio-espacial, decorrente da irregularidade no acesso a terra e da preca-
riedade das solugdes habitacionais para a populagdo de menor renda.

Apesar da importancia econdmica da regiao, o processo de expansdo das cidades do Grande ABC se
deu através da combinagao do loteamento — muitas vezes precario - com a autoconstrugdo de mora-
dias. Em particular apés os anos 50, a importancia econémica da Regido e de sua industrializagao ndo
€ compativel com a quase inexisténcia da producao habitacional estatal. E as iniciativas dos governos
municipais restringiram-se a definir padroes legais para a construcao.

0 rapido crescimento populacional pds a mostra uma cidade com grandes deficiéncias de equipamen-
tos e servigos urbanos para atender os moradores e empreendimentos da cidade. Frente a esse qua-
dro, o poder publico local passa a desenvolver iniciativas para o provimento de infra-estrutura — redes
de 4gua, esgotos e pavimentacao -, bem como para a implantagdo de obras viarias e para ampliar a
oferta de equipamentos publicos.

Data dos anos 50, os estudos que vieram desembocar nos primeiros planos urbanisticos e diretores
da cidade. No entanto, tais planos estavam centrados na preocupagao em controlar o crescimento ex-
cessivo da cidade, bem como em planejar o sistema viario, desconsiderando a crescente demanda por
moradias e lotes populares, ou encarando a questdo apenas do ponto de vista da "cidade ideal”, sem
levar em conta o enfrentamento das légicas de mercado.

A partir da década de 1970 passam a vigorar leis de controle urbanistico e ambiental, estaduais e mu-
nicipais - essas Gltimas através dos planos urbanisticos, como a Lei de Uso e Ocupacgao do Solo, datada
de 1976. Ao dividirem a cidade em zonas de uso com parametros e restricdes diferenciados para o
aproveitamento do solo, interferiram diretamente nos precos dos terrenos, influenciando fortemente
na segregacao sécio-espacial e na dificuldade de acesso a terra urbana. Um exemplo é a legislagao
estadual de prote¢do dos mananciais (1976), que impds padrGes extremamente restritivos de uso e
ocupacao do solo em mais de 50% do territério do ABC, resultando na escassez de terrenos para uso
habitacional e industrial, maiores demandas na época.

Em Santo André, os planos e leis urbanisticos municipais reproduziam o modelo de planejamento urbano
da época, em que, apesar da crescente demanda habitacional, ndo se oferecem alternativas para as areas
ocupadas e propde-se, até, legislacio que coibe a producao de moradias populares. E o caso da Lei n.°
2.756, que proibe a construcao de duas moradias em um Unico lote ou a edificacao de unidades em vilas.

Entre 1960 e 1990, os planos e leis sofreram inimeras alteragdes pontuais, mostrando os limites da
concepgao de zoneamento originalmente concebida. A cidade continua a crescer com interpenetragao
de usos e com a forte presenca de loteamentos irregulares ou precarios e favelas, além da ocupagao
de areas de prote¢ao aos mananciais e ambientalmente sensiveis. Os loteamentos implantados, so-
bretudo na area mais ao sul do municipio, ocuparam areas pouco adequadas para 0 parcelamento em
lotes, devido as altas declividades, dificultando a implantagdo de residéncias autoconstruidas.



Como na maioria das cidades brasileiras, Santo André cresceu desconhecendo as diretrizes des-
ses Planos. Essa oposigdo entre cidade legal e ilegal acentuou o processo de segregacao e ex-
clusdo social, em prol dos interesses da elite e do capital imobiliario no controle da produgao do
espago urbano.

A cidade de Santo André reproduzia, sem muitas diferencgas, o modelo do desenvolvimento urbano de-
sigual que marcou as grandes cidades brasileiras no século XX: uma privilegiada cidade formal, bene-
ficiada por uma carga legislativa até exagerada, onde o controle do uso e da ocupacgdo do solo se d3
segundo os ditames do mercado, e uma cidade informal, que se produz seja nos intersticios da cidade
formal, nas favelas incrustadas nas pequenas areas vazias restantes, seja na espraiada e distante pe-
riferia, nos loteamentos clandestinos ou nas areas de mananciais.

3.2.2. Favelas, ocupagbes, adensamento: as solugdes encontradas

A combinagdo de pouquissimos investimentos habitacionais publicos na cidade, com o crescimento
populacional acelerado e com a valorizagdo imobiliaria das areas mais centrais, expulsando a popula-
¢ao de menor renda, acentua o processo de adensamento dos bairros periféricos e de ocupagao dos
terrenos particulares e publicos vagos, dando origem as favelas.

0 primeiro registro de surgimento de favela na cidade data de 1957 (Anhaia Melo). Das maiores favelas,
a primeira teve ocupagao iniciada em 1960: a favela Quilombo dos Palmares, na Vila Palmares, que
ocupou uma area de cerca de 10.000 m?. Depois dela, surgiram as favelas de Sacadura Cabral, Tama-
rutaca, Capuava, e tantas outras que, depois de vinte e cinco anos, formaram cerca de cem nucleos de
habitagdo precaria ou subnormal.

As favelas surgiram, num primeiro momento, pela ocupagdo paulatina e ndo organizada de terrenos
vagos, no geral inadequados para a ocupagao, com altas declividades ou as margens dos cérregos,
ocasionando as familias ocupantes riscos constantes.

Essa foi a principal caracteristica das favelas que surgiram nos loteamentos do Parque Erasmo As-
sunc¢ao, Parque Joao Ramalho, Parque Capuava, Jardim do Estadio, Jardim Santa Cristina, Vila Suiga,
Condominio Maracana, Vila Joao Ramalho e Jardim Irene, entre outros: terrenos acidentados, em geral
pertencentes ao patriménio publico, em areas anteriormente destinadas aos espacos de lazer ou de
equipamentos publicos.

A favela, ao ocupar propriedades particulares, localizou-se em terrenos cujos proprietarios ndo esta-
vam legalmente constituidos, como ocorreu no Sitio dos Vianas, ou em terrenos abandonados, cujos
proprietarios nao tinham domicilio na cidade, como ocorreu com o nucleo Sacadura Cabral, que ocupou
area na varzea do c6rrego dos Meninos, de propriedade da Caixa Econémica Federal.

A partir de 1980, a ocupagao de terrenos, publicos e particulares, passou a ser predominantemente
coordenada por grupos organizados na defesa da moradia. Foi dessa forma que surgiram, por exemplo,
os nucleos de favela na drea do CDH do Jardim Santo André - as favelas das ruas Lamartine e Missiona-
rios e o ndcleo Cruzado 1.

Ignoradas pelo Poder Publico no inicio dos anos 70 e tratadas como provisorias, as favelas se consoli-
daram e passaram a fazer parte da paisagem da cidade, principalmente nos bairros ao sul da cidade,
contribuindo para a alta densidade populacional nos setores periféricos da cidade, ja carentes de equi-
pamentos e servigos urbanos.

Dois conjuntos habitacionais foram, também, objeto de ocupagao organizada. 0 Centreville, um conjun-
to de casas de médio e alto padrdo construido com recursos do Sistema Financeiro da Habita¢do em
meados da década de 1970, teve suas obras paralisadas e foi ocupado em duas etapas: em 16 de junho
de 1982 e 12 de fevereiro de 1983. Entre 1984 e 1985, foi a vez da ocupagao do Conjunto Habitacional
dos Metaldrgicos do ABC (INOCOOP - Jardim Alvorada) que ndo encontrava compradores com minimo



de renda exigido pelo Sistema Financeiro da Habitagdo. No final de 1985, com a tropa de choque da
Policia Militar, foi realizada a expulsao dos moradores.

A cidade também se formou a partir da subdivisdo irregular dos lotes e da construgao de varias unida-
des residenciais em um Unico lote. Lotes originados de parcelamentos regulares receberam mais de
uma unidade residencial a medida que a familia crescia, ou com a chegada de amigos do interior ou de
outros estados, ou ainda, como forma de ampliar a renda familiar.

Em muitos bairros ao sul e alguns do norte da cidade, a densidade de construcao do lote se tornou
tdo grande que ficou dificil diferenciar a favela do bairro: a paisagem urbana desses bairros se tor-
nava cada vez mais homogénea, com as construcoes das favelas semelhantes as casas autocons-
truidas dos lotes regulares.

0 crescimento da populagao da cidade se deu também na area de mananciais e, rompendo o Parque
do Pedroso, os bairros ao redor da represa Billings - Parque Miami, Jardim Riviera e Jardim Recreio da
Borda do Campo - tiveram seus lotes de grandes dimensges, entre 1.000 e 2.000 m?, subdivididos e
ocupados por varias familias, adensando a ocupagao. Tal fenémeno mostra o paradoxo da legislagdo
de protecao aos mananciais: esta, ao estabelecer padrdes rigidos de ocupagdo do solo — tais como a
proibicdo de parcelamentos e desdobramentos em lotes menores - com o intuito de proteger as areas
de mananciais dos efeitos indesejaveis da expansao populacional, desvalorizou essas areas, desesti-
mulando a atuagdo do mercado imobilidrio formal. Em conseqiiéncia, estimulou a ocorréncia de par-
celamentos clandestinos e a subdivisdo irregular desses lotes, que se tornaram, pela desvalorizagao,
acessiveis a populagao de menor renda. 0 resultado foi a conformagdo de uma regido marcada pela
quase total irregularidade quanto a ocupagao do solo e as construcdes existentes.

Neste territério ambientalmente sensivel e importante, residem hoje mais de 31.000 habitantes, distri-
buidos em 20 loteamentos, na Vila de Paranapiacaba — patriménio histérico tombado — e em 7 nucleos
de assentamentos precarios que surgiram na regiao, prejudicando ainda mais a qualidade ambiental, e
criando novos desafios para o trabalho de urbanizagao e regulariza¢ao. 0 maior desses assentamentos
é o Nucleo Pintassilgo, com cerca de 1.300 domicilios e 4.500 habitantes.

3.3. TERCEIRO PERIODO (A PARTIR DE 1989): A CONSTRUGAO DE UMA POLIITICA HABITACIONAL

3.3.1. Reestruturagao produtiva, precarizagao do trabalho e as conseqiiéncias para a situagao habi-
tacional de Santo André

A partir da década de 1980 e, principalmente na década de 1990, comegou a sentir-se no Brasil, e em
especial nas regides industrializadas como o ABC paulista, os efeitos do processo de reestruturagao
econdmica, que veio a agravar, com o0 aumento do desemprego e a precarizagao do trabalho, a dificul-
dade de acesso a moradia.

Em 1996, o municipio perdeu 6.895 empregos formais, 4.621 na industria e 1.615 no setor de co-
meércio. A taxa de desemprego chegou a 16,2% da PEA (Populagao Economicamente Ativa), superan-
do a da RMSP (14,2%). Diminuiu a arrecadag&o tributaria do municipio: a participagao de Santo André
no ICMS (Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos) cai, entre 1982 e 1998, da terceira
para a sexta colocagao no Estado.

Mas, o que mais se destaca € a precarizagao das relagdes trabalhistas. Na RMSP, entre dezembro de
1984 e janeiro de 2002 o nivel de emprego na industria caiu 50,68%. No mesmo periodo 0 aumento do
trabalho informal de assalariados sem carteira aumentou cerca de 130%.

Observa-se também uma inflexdo no movimento migratdrio que havia marcado o periodo anterior. 0
crescimento populacional entre 1980 e 2000 diminui sensivelmente em rela¢do as décadas anterio-
res. Na Tabela 3, destaca-se que a RMSP e os municipios de Santo André e Sao Caetano do Sul ja apre-



sentavam saldo migratério negativo de 1980 a 1990, tendéncia que se confirmou nas décadas seguin-
tes, quando o crescimento foi apenas vegetativo. No periodo de 1980 a 1991, a Grande S&do Paulo deixa
de ser destino de fluxos migratérios. Ao contrario, 275 mil habitantes sairam da metrépole - as perdas
mais acentuadas ocorreram em Sao Paulo, Santo André e Sao Caetano do Sul.

De 1980 a 2000, Santo André cresce 17%, taxa muito inferior aos 125% ocorridos de 1960 a 1980. Os
crescimentos do Brasil e do Estado de Sdo Paulo, antes muito inferiores aos da RMSP e ABC, igualam-se
nesse momento, como mostra a Tabela 4.

Tabela 3 - Crescimento da populagao no Estado de Sdo Paulo, na regido metropolitana e na regido
sudeste da grande Sao Paulo - 1980/ 1990.

Regido / municipio Cresmmerﬁgt;;tlnlpulacmnal Saldo vegetativo Saldo migratério
Regiao Metropolitana de SP 2.827.691 3.102.383 -274.692
Santo André 62.040 122.580 -60.540
Sao Bernardo do Campo 140.728 122.572 18.156
S. Caetano do Sul -13.879 26.702 -40.581
Diadema 76.408 75.617 791
Maua 88.891 64.970 23.921
Ribeirdo Pires 28.503 15.464 13.039
Rio Grande da Serra 9.755 5.688 4.067
Total - Estado de S&o Paulo 6.505.761 5.919.097 586.664

Fonte: Fundag&o SEADE — IBGE, Censos Demogréficos, 1991

Tabela 4 - Evolugao da populagao residente: Brasil, Estado de Sao Paulo, Grande Sao Paulo, regido do
Grande ABC e Santo André - 1980, 1991, 1996, 2000.

regides 1980 1991 1996 2000 Crescimento no
periodo (%)
Brasil 119.002.706 | 146.868.808 157.079.573 169.799.170 42,7
Estado de Sao Paulo 25.040.698 31.548.008 34.120.886 37.032.403 479
Regido Metropolitana de SP 12.588.725 15.417.637 16.583.234 17.878.703 42,0
Regiao do Grande ABC 1.652.781 2.048.674 2.224.096 2.354.722 42,5
Santo André 553.072 616.991 625.564 649.331 174
Fonte: IBGE

Apesar da queda no crescimento da populagdo, as condi¢des econdmicas da populagao sao afetadas
pela recessao e desemprego, o que se refletiu no déficit habitacional. 0 aumento da populagao excluida
da economia formal e do acesso a moradia faz com que na década de 1980 se acentuem as ocupagdes
em glebas vazias e conjuntos habitacionais, aumentando a densidade populacional na periferia e re-
gido de mananciais. Na drea central da cidade e “centro expandido”, a dindmica fundidria e imobiliaria
de valorizagdo de pregos gerou, paradoxalmente, a diminui¢ao de sua populagao, em paralelo a expul-
sao da populagao de menor renda que ainda ali residia.

A crescente pobreza e a falta de alternativas para a populagdo faz aumentar em muito a populagao
moradora em favelas. No periodo entre 1991 e 1996, segundo dados do IBGE, a populagao moradora
em favelas de Santo André cresceu 3,78% ao ano, enquanto que a populagao total apenas 0,31%. No
mesmo periodo, na Regido do Grande ABC, o nimero de moradores em favelas teve crescimento anual
de 6,88%, enquanto a popula¢ao total apenas 1,68%.

Tal precarizagao das condi¢des urbanas € maior nas areas fora do alcance da atuacdo do mercado imo-
biliario, a saber, as de protecdo ambiental. Na Tabela 5, vemos que tais areas tiveram crescimento po-
pulacional de 76% entre 1991 a 2000 - 38% do crescimento total do municipio.



Tabela 5 - Crescimento populacional na drea urbana e na area de protecdo aos mananciais em 1991,
1996 e 2000

, . 1991 1996 2000 Total no Total no

Area da cidade , .
Populagao total Populag3o total Populag3o total periodo | periodo (%)

Area urbana 595.775 600.536 618.220 22.445 3,8

Area de proteg3o aos 17583 24.373 31111 13.528 76,9

mananciais

Total 613.358 624.909 649.331 35.973 5,9

Fonte: IBGE, Censos Demograficos — PSA, DISE

Esses dados demonstram o agravamento significativo do problema habitacional na década de 1990, mo-
mento em que a gestao municipal passa a elaborar programas de habitacdo especificos para as favelas e
para 0 acesso a terra urbana, tentando responder com mais efetividade a esse enorme desafio social.

3.3.2. Elaboragao, implementacao e aprimoramento da politica habitacional

Mas se a década de 1990 marcou um periodo de agravamento da crise econdmica e social no Brasil,
intensificando-se o desemprego e a crise habitacional, foi também nesse momento que o Brasil, e a
cidade de Santo André, vivenciam importantes avangos nas politicas sociais, inclusive as politicas ha-
bitacional e urbana.

No inicio da década de 1990, momento que coincide com o fortalecimento do movimento da Refor-
ma Urbana, com a vigéncia da nova Constituicdo (1988) e com a eleicao do prefeito Celso Daniel, do
Partido dos Trabalhadores (PT), novas leis s3o instituidas, buscando “democratizar 0 acesso a terra e
a cidade”. Em 1990, é aprovada a Lei Organica do Municipio de Santo André, procurando ‘garantir as
fungdes sociais da cidade’.

Ao lado de outras administragées locais, o municipio de Santo André passou a ser uma referéncia na
implantag¢do de mecanismos de democratizagdo da gestao da cidade e, conseqiientemente, de politi-
cas publicas voltadas para os interesses coletivos e para a melhoria das condi¢@es de vida da popula-
¢ao mais pobre.

A crescente mobilizagdo popular em defesa de uma cidade socialmente mais justa e politicamente mais
democratica, se expressa na articulagdo dos movimentos de moradia com outros segmentos, tais como
sindicatos, universidades, entidades profissionais ligadas a questdo urbana, igrejas e outros, que levam
ao fortalecimento do movimento pela Reforma Urbana. Na década de 80, o Movimento encaminha ao
Congresso Constituinte a emenda popular pela Reforma Urbana, que propiciou a insercao dos artigos 182
e 183, que pela primeira vez introduziam na Carta Magna diretrizes para a politica de desenvolvimento
urbano, a ser executada pelos municipios. Tais diretrizes estabeleciam o conceito da fungao social da
propriedade urbana, passavam a exigir a implementag¢ao de planos diretores municipais para cidades
com mais de vinte mil habitantes, e estabeleciam instrumentos urbanisticos como o IPTU progressivo e a
usucapiao urbano. Tanto a aprovagao dos artigos na Constituicdo quanto a aprovagao, mais de dez anos
depois, do Estatuto das Cidades, decorrem da permanéncia dessa mobilizagao.

Santo André, como varios municipios, passa a elaborar e implementar, antes mesmo da regulamenta-
¢ao definitiva do Estatuto da Cidade, muitos dos instrumentos urbanisticos necessarios a melhoria das
condiges de vida das populagdes urbanas de mais baixa renda, tarefa nada facil, ndo sé pela fragilida-
de juridica de instrumentos ainda carentes de regulamentagdo, mas também pela dificuldade politica
de se enfrentar, no Brasil, estruturas politicas das elites com séculos de histéria.

Em 1989, é instituida a lei n° 6.540, estabelecendo diretrizes para a construgao de conjuntos habita-
cionais de interesse social. Segundo a Prefeitura, tal lei, ainda que ndo tenha efetivamente conseguido



ofertar moradias para a populagao de mais baixa renda (abaixo de cinco salarios minimos), por outro
resultou no aumento significativo de oferta de moradias para o0 segmento de renda média-baixa e mé-
dia, que também nao encontrava na cidade oferta de moradias acessiveis.

Em 1991, a Lei n.° 6.864 cria as AEIS — Areas de Especial Interesse Social, com o objetivo de viabilizar
a urbanizacgdo e a regularizagao de favelas e assentamentos precarios e irregulares, a fim de ampliar
0 acesso a moradia pelo incentivo a producdo de moradias populares, reducao de preco dos terre-
nos e ampliacado de sua oferta. Foram criados trés tipos de AEIS: AEIS 1 — assentamentos irregulares,
ocupados por populagdo de baixa renda (favelas); AEIS 2 — parcelamentos irregulares e clandestinos,
ocupadas por populagdo de baixa renda; e AEIS 3 — terrenos nao edificados, subutilizados, necessarios
aimplantagao de programas habitacionais de interesse social.

As AEIS 1 e 2 foram implantadas para viabilizar agcdes de regularizag¢ao fundidria, permitindo outorgar a
Concessao de Direito Real de Uso - proposta inspirada na legislagcdo das ZEIS de Recife. A lei especifica
previa também: a criagdo de uma Comissado de Urbanizagao e Legalizagdo, para cada assentamento
precario transformado em AEIS, com a funcdo de elaborar os Planos de Urbanizagao e Regularizagao
especificos; a criagao do Fundo Municipal de Habitagao, para receber os valores das concessoes (one-
rosas) e de um Conselho Diretor para gerir tal fundo. Em 1995, esses instrumentos foram também in-
cluidos no Plano Diretor Municipal (Lei N° 7333/95), o que, por sua vez, ndo teve nenhum efeito pratico,
uma vez que a legislagdo das AEIS foi aplicada independente do fato de estar incluida no Plano Diretor.

Desde entao, foram formadas equipes de trabalho nas areas urbanistica e juridica, desenvolvendo-se
metodologia e referencial técnico e tedrico para o trabalho de regularizagdo. Na gestao 1989-1992,
foram transformadas em AEIS quatro favelas, e abertos cerca de 30 outros processos de regularizagao,
mas n3o se concluiu a regularizagdo fundiaria de nenhuma. Na gestao seguinte (1993-1996), ainda
que com a interrupgao do trabalho de urbanizag&o de favelas, foi regularizado o primeiro ndcleo, exem-
plificando a forga e permanéncia do instrumento, uma vez que nesta mesma administra¢ao inimeros
processos de reintegracdo de posse em areas publicas ocupadas ha tempos foram abertos, sem que
se procedesse a nenhuma (a reintegracao violenta da ocupacao do Jardim Alzira Franco, em 1996,
deu-se em area entdo recém-ocupada). Na gestao 2001-2004, foi iniciada a regularizagdo de 19 nucle-
os, beneficiando 1.323 familias, ja com a lei de AEIS modificada [pela Lei 8.300, em 2001).

A administragdo municipal passa a encarar de frente a questdo das favelas, reconhecendo-as nao
como um espaco de ilegalidade urbana de responsabilidade dos moradores, mas como o resultado da
falta de alternativas habitacionais na cidade formal oferecidas pelo Poder Publico e pelo mercado a po-
pulagdo de baixa renda, sendo, portanto, de responsabilidade do Estado. E o reconhecimento de tal
comprometimento que a faz construir, a partir de 1989, uma politica habitacional baseada no reconhe-
cimento das favelas e na participagao popular. Foram entdo criadas a Secretaria Municipal de Habitagado
e a Empresa Municipal de Habitagao Popular — EMHAP — que se propde a ser um agente de produgdo
de novas moradias, e de fato constroi e entrega as primeiras unidades habitacionais promovidas dire-
tamente pelo governo municipal. Também s3o instituidos os primeiros canais de participagao popular,
tais como os Féruns de Urbanizacao de Favelas, de Pré-Urbanizacao e de Habitagdo, no entanto ainda
nao institucionalizados.

A gestao 1989-1992 concluiu 17 urbanizagdes de favela, beneficiando cerca de dez mil habitantes (14%
da populagao de favelas no periodo). Foram realizadas melhorias em cerca de 50 ndicleos (através do
Programa “Pré-Urb”), beneficiando cerca de trinta mil moradores (40% da populagao de favelas).

A'metodologia de intervencao nas favelas partiu da divisdo das mesmas em dois grupos: consolidaveis
e nado consolidaveis. No primeiro, dois subprogramas foram desenvolvidos: “Urbanizagao Integral” e
“Pré-Urb”, que por sua vez compreendia agdes de urbanizacao gradual ou intervengdes pontuais. Para
os nucleos considerados n3o consolidaveis, indicou-se a necessidade de reassentamento em novas
areas, 0 que nao impedia que melhorias provisérias (intervencdes pontuais) fossem executadas no
ambito do programa Pré-Urb.



0 governo seguinte (1993-1996) ndo d4 continuidade, de forma sistematica, aos programas de ur-
banizagao e regularizacdo, que foram interrompidos em sua grande maioria. Isso levou a deteriora-
¢ao das obras de infra-estrutura ja realizadas e, principalmente, ao adensamento e ao surgimento
de novos nducleos.

Em 1997, com novo governo, a Prefeitura adota como uma de suas principais linhas de atuagdo os
programas de inclusdo social. Nesse sentido, retoma os programas de urbanizacdo de favelas. Através
de uma avaliacdo das acdes da gestao 1989-1992, foi elaborada a nova politica, que visava elevar a
qualidade das intervengdes e associa-las a projetos de desenvolvimento urbano e sécio-econémico.

0 programa de urbanizagdo integral passou a ser desenvolvido no ambito do Programa Integrado de
Inclus&o Social — PIIS (em 2001, passa a ter o nome de Programa “Santo André Mais Igual” — SAMI], que,
em resposta aos problemas sociais decorrentes das transformagdes econdmicas ocorridas no muni-
cipio, articula a¢des de diversas naturezas, visando a melhoria das condi¢cdes de vida de forma mais
ampla, através de diversos programas articulados institucionalmente e desenvolvidos ao mesmo tem-
po, bem como a sustentabilidade fisica e social dos projetos de urbanizagao. Para ampliar a capacidade
de intervencao diante da diminui¢ao da arrecadagdo municipal, foram impulsionadas parcerias com
outras esferas de governo e com organismos nacionais e internacionais, como a Comissao Européia,
além de universidades e organizagdes ndo governamentais.

Os projetos do Programa foram divididos em trés dimensdes: urbana (implantagdo de infra-estrutura e
melhorias habitacionais); econdmica (complementagao de renda e geragao de trabalho e renda); e so-
cial (educagao, satide e demais atividades s6cio-educativas e de apoio a familia), sendo a agao baseada
em trés principios: integragao das acdes, territorializacao e participagao da comunidade. 0 Programa
foi implantado inicialmente em quatro nudcleos (Sacadura Cabral, Tamarutaca, Capuava e Quilombo I1).

Para a intervencao direta na questao habitacional foi desenvolvido um conjunto de programas, cons-
tituintes ou n&o do PIIS e do SAMI: urbanizagao de favelas (integrada, gradual e pontual); regulariza-
¢do fundidria; apoio a autoconstrucao (assessoria para autoconstrucdo de moradias nas favelas);
producdo de novas moradias e de lotes urbanizados; requalificagdo habitacional e pds-uso em fave-
las (Programa “Melhor Ainda”, visando integrar a favela urbanizada ao bairro e melhorar a qualidade
das unidades habitacionais); monitoramento de areas de risco (em parceria com o Instituto de Pes-
quisas Tecnolégicas — IPT e Defesa Civil); e contengao de invasGes em areas publicas (desenvolvido
pela “Equipe de Defesa do Patrimonio”).

Aintegracao de programas diversos significou um grande avango na concepgao das politicas habita-
cionais e de sua gestao, superando a concepc¢ao tradicional que trata as questdes sociais como proble-
mas de ordem meramente politica e eleitoral, e que tende a querer resolver a questao habitacional de
forma quantitativa e universal, supostamente solucionavel com um unico tipo de politica.

Em 2001, é dada continuidade a politica de priorizagdo do Programa, ja com o nome de “Santo André
Mais Igual”, com a criagdo da Secretaria de Inclusao Social e Habitagdo (SISH), para ampliar o atendi-
mento a mais nucleos de favela (o que de fato ocorre) e reforgar a integragao intersetorial. A idéia era
expandir o projeto e criar um Observatdrio de Inclusdo Social, no qual indicadores de resultados das
politicas publicas e de qualidade de vida passaram a ser elaborados e discutidos.

Ha que se citar ainda a interven¢do da Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado
de S&o Paulo (CDHU), empresa publica vinculada ao Governo do Estado. Proprietaria de enorme gleba ao
sul do municipio, no Jardim Santo André, cuja favelizagdo intensiva comecou na passagem da década
de 70 para a de 80, constituindo hoje um complexo com cerca de 7.000 domicilios, a Empresa iniciou na
area a construcao de apartamentos para o remanejamento dos moradores no final da década de 80. Em
meados dos anos 90, concluiu que a resolucao dessa questdo nao se daria apenas com a construgao de
unidades prontas, mas pela combinagdo dessas com a urbanizagao de favelas. Desde o inicio das inter-
vengdes, apds convénio assinado com a Prefeitura, até o momento, a CDHU construiu 2.836 apartamen-
tos e urbanizou areas beneficiando 980 domicilios, restando atender a mais 3.184 domicilios.



As tabelas 6 e 7 mostram o atendimento com urbanizagdo e regularizagao fundiaria nos 150 assenta-
mentos precarios do municipio (favelas e loteamentos irregulares) desde 1989, incluindo a constru-
¢ao de habitagdes voltadas aos moradores remanejados de favelas.

Tabela 6 — Atendimento com urbanizagao integral e reassentamento com novas habitagées para mo-
radores em assentamentos precarios (favelas e loteamentos irregulares) desde 1989.

Situagao do assentamento N° de assenta- Domicﬂigs at~enfiidos com novas hab’itagﬁles
mentos urbanizacao integral construidas

Totalmente urbanizados 45 6.367

Parcialmente urbanizados 3 490 284

Em proc. de urbanizacao 17 3.154 3.106

Em proc. de reassentamento 3 174

Intervencao Pontual 45

Sem Intervencao 37

Total 150 10.011 3.564

Fonte: PSA, DEHAB

1 - inclui apenas os dados posteriores a 1997, exceto os do COHU (contabilizados desde o inicio das intervengdes), e no inclui a produgao
publica de habitagdes voltadas a outros segmentos nao originados em assentamentos precarios.

Tabela 7 — Atendimento com regularizagao fundiaria para moradores em assentamentos precarios
(favelas e loteamentos irregulares) desde 1989.

Situagao do assentamento N° de assentamentos N° de domicilios
Regularizados na Prefeitura 24 1.535
Regularizados na Prefeitura e Cartério 1 847
Sub-total regularizados 25 2.382
Em proc. de regularizacao 48 10.090
Total 73 12.472

Fonte: PSA, DEHAB

Durante os Ultimos anos, qualificou-se o trabalho de urbanizagao nos assentamentos precarios e conjuntos
habitacionais, tanto nos projetos, como nas obras e na participagdo da populagao. As intervengdes ocorreram
de forma mais ampla, com a construgdo de equipamentos urbanos e de geragao de renda, beneficiando a
comunidade do entorno. Aprimorou-se o trabalho de melhoria das habita¢des, com as assessorias técnicas,
bem como a percepcao de que a questdo habitacional ndo serd resolvida sem agdes mais amplas, que consi-
derem todos os aspectos da vida urbana —como renda, sadde, educacao, lazer, gestao comunitaria etc.

A questao habitacional na Area de Protecéo e Recuperagéo dos Mananciais (APRM) passa a ser encara-
da. Assim, a Prefeitura participa na discussao e elaboragao da Lei especifica que regulamenta o uso e
ocupagao do solo na Sub-Bacia, em busca da coexisténcia sustentavel entre habitagdo e preservagao
ambiental, inclusive através de projetos como o GEPAM — Gerenciamento Participativo em Areas de
Mananciais, em parceria com outros agentes, organismos internacionais e esferas de governo, procu-
rando alternativas para planejar, projetar e intervir nos assentamentos localizados em areas ambien-
talmente sensiveis; atua nas discussdes referentes a implantacao do Rodoanel Metropolitano, e nos
seus impactos junto ao meio habitado na APRM em territério do municipio, em particular no nucleo
Pintassilgo; atua junto a Programas tais como o coordenado pelo Governo do Estado e outros 6rgdos
publicos e Prefeituras da regiao, com vistas a controlar a ocupagao do territério e melhorar a qualidade
de vida da populacao residente; e vai a busca de solugdes para a preservagao, recuperagao das habita-
¢oes e regularizagao fundiaria das moradias na Vila de Paranapiacaba.

No geral, 0 que se destaca é a importancia da continuidade temporal das politicas implementadas. De
1989 até hoje sao 16 anos que, mesmo com uma interrupgao entre 1993 e 1996, consolidaram uma
politica responsavel e includente face ao problema habitacional na cidade.



A Politica Habitacional de Santo André, seus programas e a¢des constituintes, bem como os Programas
Sociais articulados a ela, tais como o PIIS e o seu sucedaneo, o “Santo André Mais Igual”, ganharam o
reconhecimento nacional e internacional, 0s quais comprovam as varias premiagdes recebidas: Prémio
da ONU na Conferéncia Mundial das Cidades — Istambul + 5 (2001], conferido ao PIIS como uma das
melhores praticas (Unica premiagao brasileira na Conferéncia); Prémio Habitat-ONU em Dubai (2002)
sobre Melhores Praticas, conferido a Género e Cidadania no PIIS; Premiagdes da Fundagao Getdlio Var-
gas / Fundagao Ford a Politica Habitacional de Santo André, a Unidade de Negdcios e Servigos Sacadura
Cabral, 3 Gestdo Publica nas Areas de Prote¢ao aos Mananciais; Prémio da Caixa Econdmica Federal
— Melhores Praticas em Gestao — ao Projeto Sacadura Cabral; Prémio “Governador Mario Covas” do SE-
BRAE para o Prefeito Empreendedor, ao Centro de Negécios e Servigos Sacadura Mais Igual (2003).

No entanto, é necessario reconhecer que, mesmo com 0s avangos na politica habitacional, ndo se logrou na
cidade reverter o processo de segregacao socio-espacial que continuou a caracterizar a sua formagao urbana.
Como nas demais cidades do ABC, observa-se em Santo André a continuidade do adensamento das periferias
e das favelas, 0 aumento da populagao na APRM e o esvaziamento dos bairros mais consolidados da cidade,
onde se verifica um movimento de verticalizagdo das construg6es acompanhado da perda de populagao.

Nesse periodo, 0 acesso a terra torna-se ainda mais dificil, em razdo de sua maior escassez e do con-
seqliente aumento de precos, bem como do empobrecimento da populagdo. Os governos municipais,
mesmo os progressistas, ndo conseguiram implementar instrumentos que permitissem controlar a
valorizagdo dos terrenos e facilitar sua disponibilizacdo para a habitagcdo popular. As alteracdes pon-
tuais na legislacdo continuaram a ocasionar a valorizagao dos terrenos vazios, e até a aprovagao do
novo Plano Diretor, ndo haviam sido delimitadas novas areas vazias mais bem situadas como AEIS. Na
area do Eixo Tamanduatehy, por exemplo, onde se encontra grande parte dos imdveis e terrenos vazios
da cidade, e objeto de inimeras operagdes urbanas, nenhuma parcela dessas teve como contrapartida
o investimento habitacional em favelas e periferias, nem tampouco se havia reservado nenhuma area
vazia para a implantagao de habitagdes para a populagdo de menor renda.

Esse quadro comega a mudar apds a aprovacao do Estatuto da Cidade, em 2001. Somado ao acimulo
de discussdes que ja se faziam na cidade, envolvendo movimentos de moradia e demais segmentos
sociais, detona-se o processo de revisao do Plano Diretor, de forma a adequa-lo aos novos pressupos-
tos contidos no Estatuto.

3.3.3. Plano Diretor Participativo de 2004: articulagao entre as politicas urbana e habitacional

Em dezembro de 2004, em conformidade com o Estatuto da Cidade, foi aprovado o Plano Diretor Participa-
tivo de Santo André, que definiu como principio fundamental a fungao social da cidade e da propriedade,
entendidas como os direitos a terra urbanizada, a moradia, a0 saneamento ambiental, a infra estrutura. 0
plano visa ampliar as bases legais para as politicas urbana e habitacional, 3 luz do Estatuto da Cidade.

A Prefeitura realizou, durante o inicio do processo de elaboragao do Plano, um levantamento da situ-
acao habitacional do municipio, identificando uma demanda por novas moradias da ordem de 28.000
unidades. Ou seja, apesar dos avangos na questao habitacional na década de 1990, o quadro real ainda
era grave, requerendo a formulagao de uma nova politica urbana, no ambito do novo Plano Diretor.

Para atender a esse “déficit” estabeleceu-se que a politica urbana deveria reverter o processo de se-
gregacdo socio-espacial na cidade, pela oferta de areas (inclusive centrais) para habitagdo para os
segmentos sociais de menor renda, e pela regularizagdo fundiaria e urbanizagdo de areas ocupadas
por populagao de baixa renda. O Plano Diretor determinou como objetivos principais da Politica Mu-
nicipal de Habitacdo o acesso a terra urbanizada e a moradia, 0 estimulo a produgao de Habitagdo
de Interesse Social — HIS e Habitagdo de Mercado Popular - HMP pela iniciativa privada, e a garantia
da sustentabilidade social, econdmica e ambiental nos programas habitacionais. Para cumprir esses
objetivos, estabeleceu:



- Adelimitagdo de novas terras vazias e subutilizadas, em areas providas de infra-estrutura,
como ZEIS (Zonas de Especial Interesse Social), destinadas a Habitacao de Interesse Social,
para além das antigas AEIS em favelas (também consolidadas como ZEIS no Plano), atingindo
principalmente os terrenos situados no Eixo Tamanduatehy, praticamente os Gltimos dispo-
niveis para empreendimentos de grande porte na area central da cidade. No Plano, foram de-
marcados 1.860.664,00 m?2 de areas vazias ou subutilizadas como ZEIS, sendo 714.773,00 m?
destes na area do Eixo Tamanduatehy.

- Acriagado de instrumentos de indugdo ao uso em terrenos vazios ou subutilizados, tais como
a notificacado dos terrenos acima de 1.000 m?, que pode ser seguida pela aplica¢ao do IPTU
progressivo e da desapropriagao com titulos da divida publica, podendo viabilizar o uso habi-
tacional em novas areas.

- 0 estimulo ao uso habitacional em imdveis vazios, subutilizados ou construidos mas
nao utilizados, pelo estabelecimento de vantagens comparativas para constru¢ao ou
requalificacdo de imdvel para Habitac3o de Interesse Social e de Mercado Popular (libe-
racao de indices de construcdo sem pagamento de outorga onerosa, menores restrigoes
edilicias e urbanisticas), inclusive na ZEIC (Zona Especial de Interesse Comercial) no
centro da cidade.

- Adestinagao de parte dos recursos advindos do pagamento da outorga onerosa do direito de
construir, direcionados ao Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano, para empreendimen-
tos habitacionais de interesse social.

- Apossibilitagcdo e facilitagdo a urbanizagao e regularizagao fundiaria das areas ocupadas por
assentamentos precarios, passiveis de urbanizagdo e regularizagao, pela sua delimitagao
como ZEIS.

- Arevisao da legislacdo habitacional do municipio, de forma a unificar, condensar e adaptar
a mesma aos pressupostos do Plano Diretor (nova Lei das ZEIS, defini¢do dos conceitos de
Habitacdo de Interesse Social e de Mercado Popular, e os dispositivos relativos a habita¢ao na
nova Lei de Uso e Ocupagao do Solo].

- Acriag3o das categorias de uso Habita¢do de Interesse Social (HIS) e Habitagdo de Mercado
Popular (HMP], vinculando-as as demandas por faixas de renda, de forma a garantir que as
areas reservadas no Plano e seus empreendimentos destinem-se as demandas prioritarias
da cidade, ou seja, a populagdo de renda mais baixa e/ou moradora em assentamentos pre-
cérios (no caso da HIS), e incentivando a produgdo para a camada de renda média-baixa (no
caso da HMP), também demandadora de habita¢ao, avivando dindmicas do mercado imobilia-
rio em uma faixa mais baixa do que ele costuma atuar.

- Anecessidade que o municipio elabore o diagnéstico da questdo habitacional no municipio,
bem como os objetivos, diretrizes, programas, a¢des estratégicas e metas da politica habita-
cional do municipio, através da elaboragao de um Plano Municipal de Habita¢do, complemen-
tar ao Plano Diretor.

- A participagcao dos movimentos por moradia ha gestao da politica urbana, pela garantia da
presenca destes no CMPU — Conselho Municipal de Politica Urbana.

Deve-se ressaltar que a articulagao do Plano Diretor com a politica habitacional, e a ampla participagao
da sociedade e dos movimentos organizados por moradia na construgdo dos mesmos, sao fundamen-
tais para garantir o cumprimento da fungdo social da propriedade e da democratizagdo do acesso a
terra e a moradia. A formulagao participativa do Plano Municipal de Habitagdo de Santo André é um
avango nesse sentido, sendo fundamental a manutengao dos processos participativos na implemen-
tacao, gestao e revisdo do Plano. Para tanto, o Conselho Municipal de Politica Urbana (CMPUJ, com
representagdo assegurada de diversos segmentos sociais da cidade, inclusive dos movimentos por
moradia, & garantia minima legal.



3.4. PARTICIPAGAO SOCIAL NA ELABORACAOQ E IMPLEMENTAGAQ DAS POLITICAS HABITACIONAL E
URBANA

A historia da habitagao popular em Santo André nao pode ser contada sem que se ressalte o papel dos
movimentos sociais por moradia, da luta dos moradores em favelas, dos sindicatos, e dos movimentos
que lutaram e lutam pela democratizagao da cidade.

No inicio do século XX, a construgdo de moradias pelas indUstrias para os seus operarios fazia parte do
esforco em conter as lutas dos trabalhadores, ja organizados e mobilizados. Sao os sindicatos de tra-
balhadores da indUstria que vao reivindicar e conquistar a construgao de um conjunto do AP, e, assim,
realizar a primeira ocupacao organizada que se tem noticia na cidade, conseguindo o seu intento.

A partir dos anos 70, apds longo periodo de desmobilizagdo face a repressao da ditadura militar, as rei-
vindicagdes por infra-estrutura, por construgdo de equipamentos de educagao e saude nas periferias,
comegam a se articular, ao mesmo tempo em que se rearticula nacionalmente o Movimento Nacional
pela Reforma Urbana.

Em Santo André, destacava-se, na década de 70, a atuagao do MDF — Movimento de Defesa dos Fave-
lados. A mobilizagao era de resisténcia aos despejos, especialmente na regiao do Palmares e do 2°
sub-distrito (Camil6polis e Parque Jodo Ramalho], contando com o apoio de voluntérios e de institui-
¢oes de varias origens, como a Diocese local e a Pastoral da Moradia. 0 MDF expandiu-se, formando
representacdes em varios Estados do pais. Em 1978, foi realizado na cidade o 1° Congresso Nacional
do Movimento de Defesa dos Favelados.?

Na década de 1980, o movimento iniciou a discussao sobre a necessidade da luta nao s6 pela defesa
dos favelados, mas também por seus direitos, passando a se denominar Movimento de Defesa dos
Direitos dos Moradores em Favelas de Santo André - MDDF. Na mesma década ocorria a insergao dos
artigos 181 e 182 na Constitui¢ao, a partir da Emenda Constitucional de Iniciativa Popular pela Reforma
Urbana. J& na década de 90, o MDDF, junto com outros movimentos de moradia na cidade, participa da
luta pela criagdo do Fundo Nacional de Moradia Popular, luta esta s6 agora vitoriosa.

Ainda na década de 80, ha que ressaltar a luta dos mutuarios do Sistema Nacional de Habita¢ao na cida-
de, expressa na ocupacao do INOCOOP do Jardim Alvorada e na resisténcia a desocupagao; a ocupagao
do Centreville, ja citada, que aglutinou varias forcas politicas, sociais e de partidos de esquerda na sua
organizagao, e a posterior luta pela regularizagao, que perdura até hoje.

No final da década de 1980 o MDDF elabora a proposta do Projeto de Urbanizagao das Favelas de Santo
André, com o apoio do Centro de Estudos Politicos e Sociais - CEPS e da Pastoral da Moradia. A proposta
foi entregue ao prefeito Celso Daniel em 1989 e, nessa ocasiao, o Movimento trabalha em um grande
levantamento das favelas da cidade, material base para os primeiros diagndsticos sobre a situagao
desse tipo de moradia no municipio.

Foi no ambito das politicas de urbanizagao de favelas que foram abertos os primeiros canais de partici-
pacao nas politicas publicas de habitagdo, através das assembléias, comissdes de favela e dos féruns
que reuniam representantes de movimentos de moradia, moradores de favelas e 0 MDDF, como o Férum
Municipal de Habitagdo. Neste, e no Férum de Urbanizagao, eram aprovados os critérios para a elei¢ao
das favelas que seriam atendidas pelos Programas de Urbanizagao e Pré-Urb e as obras prioritarias nas
areas, bem como a discussao da Lei de AEIS, aprovada no final de 1991, com um grande ato pUblico
no Paco Municipal. A Lei instituiu as COMULs (Comissdes de Urbanizagao e Legalizagao), garantindo a
participagao dos moradores na elaboragao dos planos de urbanizagao e regularizacao.

3 As referéncias constantes no texto aos movimentos de moradores em favelas e ao MDDF tiveram como base material sobre
a Histéria do MDDF, elaborado para o 1° Encontro de Liderangas dos Nicleos Habitacionais, promovido pela Prefeitura de Santo
André — Secretaria de Inclusdo Social e Habitagao — Geréncia de Desenvolvimento Comunitario e pelo MDDF — Movimento de
Defesa dos Direitos dos Favelados, realizado em setembro de 2003.



Os movimentos de moradia tiveram um importante papel também na construgdo e consolidagao do
processo de discussado plblica do Orgcamento Municipal, através do Orcamento Participativo (OP). Des-
de aimplantacdo do OP no comeco da década de 90, ainda sem carater deliberativo, e apds, a partir de
1997, quando as intervenc¢des de monta da Prefeitura em habitagao passam a ser objeto de deliberagdo
e aprovagao pelo OP, os movimentos de moradia, as associagdes, liderangas e moradores em favelas
e demais assentamentos precarios sao presenca e forga marcante nas plenarias e no Conselho do Or-
¢amento Participativo, aprimorando a articulagao de suas demandas especificas com outras questdes
da cidade discutidas no processo.

Outro fendmeno que emerge nos anos 80, e toma forca nas décadas seguintes, sdo as associagdes
e cooperativas populares de producdo de moradias. Com perfis e origens diversos, tém em comum a
organizagao de pessoas com vistas a aquisi¢ao de terrenos, e a busca de financiamentos para realizar
seus empreendimentos, em geral baseados no principio da autogestao. Tém o grande mérito de somar
ou colocar em primeiro plano na plataforma dos movimentos por moradia questdes como politicas de
disponibiliza¢ao e facilitagdo do acesso a terra urbana para habitagao, por linhas de financiamento
acessiveis, e mostrar o potencial da organizacdo autdnoma da populagdo também na producdo de
moradias, mesmo que nao dispensem o apoio e o suporte do poder publico. Nesse sentido, a admi-
nistragdo municipal institui um programa voltado ao apoio a essas associagdes, que se constitui no
investimento em obras de infra-estrutura nos empreendimentos, acompanhamento e apoio a aprova-
¢30 dos mesmos, e elaboragao de legislacao que visa facilitar empreendimentos das associagdes (tal
como a lei que estabelece desconto no ITBI na aquisi¢ao de terrenos).

Aarticulagdo dos movimentos de moradia, através de suas duas principais vertentes - movimentos de
moradores em favelas e as associag6es e cooperativas populares — reforga-se na década de 90. Em
1997, em Encontro Municipal, os movimentos formulam a bandeira de luta pela criagdo de um Conselho
e de um Fundo Municipal de Habitagao.

Vé-se, portanto, que a participagao da sociedade civil, em especial dos movimentos de moradia, na
implementacdo e elaboracao de politicas publicas, juntamente com o poder publico, foi muito significa-
tiva a partir da década de 1990 em Santo André. Esses espacos de participagao foram aperfei¢coados
e formalizados: foi criado o Conselho Municipal de Habitagdo (em 2000}, foram realizadas trés Confe-
réncias Municipais de Habitagdo (2001, 2002 e 2003}, que tiveram grande importancia na elaboragao
de propostas para o Plano Diretor do Municipio (Lei 8.696/04), foi constituido o Conselho Municipal de
Politica Urbana (em 2005), além da participagdo marcante no Or¢camento Participativo. Os movimentos
de moradia, a0 mesmo tempo em que apresentam e lutam por suas reivindicag¢des, formulando propos-
tas avangadas e inéditas no municipio no ambito do Plano Diretor, encontram no poder publico munici-
pal o respaldo e apoio para sua capacitagao para participarem da elaboragdo do Plano, bem como das
demais politicas e programas habitacionais, através de eventos e cursos destinados ao aprimoramen-
to de liderancas e organizagao das comunidades.
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4.DIAGNOSTICO DA SITUACAO

r

HABITACIONAL EM SANTO ANDRE

Para o desenvolvimento da politica habitacional no Municipio de Santo André, é necessario identificar
e quantificar o conjunto das necessidades habitacionais, visando qualificar e planejar a intervengao do
poder publico ao longo dos préximos anos.

0 diagnéstico sobre a realidade habitacional do municipio e o calculo detalhado dos déficits quantitativo
e qualitativo envolve processos e técnicas relativamente complexas, tendo emvista que as informagdes
disponiveis tendem a ser insuficientes ou desatualizadas. Além disso, foi necessario desenvolver todo
um tratamento das informagdes visando compatibilizar os dados gerais sobre o déficit habitacional,
conforme os célculos feitos pela Fundagao Jodo Pinheiro, com base no Censo Demografico de 2000,
com a base de informagdes da Prefeitura sobre os assentamentos precarios, que, sobre este universo,
€ bem mais consistente e detalhada do que as do Censo.

Tendo em vista o acima exposto e considerando a necessidade de se adequar o teor e a forma deste
documento ao debate publico, optou-se por apresentar apenas o0s resultados finais, a0 mesmo tempo
em que se encaminha, nos anexos técnicos, a memoria técnica de calculo.

Para atender esse objetivo, esse item serad desenvolvido em oito sub-itens:

- 0 primeiro desenvolverd uma quantificagao e qualificagdo das necessidades habitacionais
atuais e das geradas pela demanda demografica projetada para os préximos 20 anos, de
forma a orientar o desenvolvimento de a¢Bes estratégicas e programas que possam atender
as especificidades das situagdes identificadas e planejar o seu desenvolvimento futuro;

- 0 segundo item identificara, a partir destes dados, o seu desdobramento em termos de
necessidades de terras;

- 0O terceiro item desenvolvera uma estimativa de custos para os diferentes tipos de solugao
habitacional a serem eventualmente utilizados;

- Ogquartoitem apresentara o quadro da producao habitacional, realizada nos Ultimos dezesseis
anos, pelos diversos agentes dessa produgao que atuam na cidade: Poder Pdblico Municipal,
CDHU, Associagdes por Moradia e Cooperativas Habitacionais Populares e mercado imobiliario
- producao esta voltada aquelas faixas de renda definidas como demandas para a produgao de
HIS (Habitacao de Interesse Social) e HMP (Habitagao de Mercado Popular), ou seja, limitadas
ao teto de 10 Salarios-Minimos de renda familiar;

- 0 quinto item discorrera sobre a situagdo habitacional de duas regides da cidade, com
caracteristicas bastante especificas que determinam uma abordagem prépria: a Area de Protecao
aos Mananciais e Paranapiacaba, identificando suas demandas e as a¢des desenvolvidas;

- 0 sexto item desenvolverd uma breve avaliagdo do quadro normativo e institucional,
considerando a sua adequacao para o desenvolvimento das agdes necessarias e, ainda, a
influéncia da legislagado urbanistica sobre a oferta de novas oportunidades habitacionais.

- 0 sétimo item apresentara o quadro atual dos recursos financeiros investidos em habitagdo
na cidade no periodo recente, através de suas diversas origens: recursos proprios municipais,
recursos do governo do Estado — CDHU, e recursos do Governo Federal / FGTS / internacionais;

- Por fim, o oitavo item tecerd conclusdes, com base nos dados levantados, sobre as
possibilidades de equacionamento das demandas habitacionais da cidade, indicando os
principais obstaculos para sua consecucao e subsidiando a elabora¢ao das estratégias e
cenarios constantes no capitulo 7 deste Plano.

Para o calculo das necessidades habitacionais, partiu-se da metodologia desenvolvida pela Fundagao
Jo&o Pinheiro (FJP), adotada pelo Ministério das Cidades como referencial basico para o diagndstico
nacional. Essa abordagem se justifica, entre outras coisas, por distinguir, no ambito do conjunto das
situagdes de inadequacao e de precariedade das condicdes de moradia, aquelas cuja solugao passa
pela construcao de novas unidades, em novo terreno, daquelas cuja solu¢ao passa por melhorias nas
unidades (como reforma e ampliagdo) ou melhorias no entorno (como problemas de infra-estrutura).



Essa distingdo permite abordar de forma mais adequada o problema das favelas, que, durante
muito tempo, foram consideradas como déficit de novas unidades, tendo como solugao, portanto, a
remogao para conjuntos habitacionais. Com a metodologia da Fundagao Joao Pinheiro, a situagao das
habitacdes situadas em favelas pode ser caracterizada ou como inadequacdo habitacional, exigindo
melhoramentos, mas sem remo¢ao, ou como déficit, em que é necessario o reassentamento, apenas
nos casos de situagdes ndo consolidaveis, como areas de risco, ou necessidades de desadensamento
para adequacdo ao projeto de urbanizagdo.

A metodologia empregada pela FJP tem como base os dados produzidos pelo IBGE, particularmente
o Censo Demografico, permitindo a sua aplicagao em todo o territdrio nacional e a comparabilidade
dos dados. No entanto, os dados do IBGE sao reconhecidamente limitados no que diz respeito as
favelas. Assim sendo, considerando a experiéncia e o conhecimento acumulado pela administragao
municipal no que diz respeito a situacao dos nucleos de favelas e demais assentamentos precarios, 0
diagndstico ird substituir ou complementar os dados do IBGE pelos dados da Prefeitura. Cabe ressaltar
que essa iniciativa levarad a um acréscimo significativo em relagao aos nimeros apresentados pela FJP,
resultando, no entanto, em um retrato mais fiel da realidade.

Para o célculo da quantidade de terra necessaria ao atendimento ao déficit e, eventualmente a demanda
demografica futura, serao desenvolvidos trés modelos de ocupagao da terra — construgdo de unidades
completas em edificios, construgado de unidades em solugao horizontal e construcdo de unidades em
solucdo mista, com parte em edificios e parte em casas — com apropriagao dos custos especificos de
cada solucao, de forma a alimentar o calculo dos custos do atendimento as necessidades habitacionais,
a ser desenvolvido no terceiro item.

4.1. NECESSIDADES HABITACIONAIS

4.1.1. Definigdes Basicas

Conceitos utilizados pela Fundagao Joao Pinheiro

Como ja apontado, parte-se, nesse item da metodologia adotada pela Fundagdo Jodo Pinheiro, que vem
sendo aprimorada, desde o seu primeiro trabalho (FJP, 1995), partindo-se do conceito de necessida-
des habitacionais, que incluiriam:

* 0 déficit habitacional ou déficit quantitativo — ou seja, a necessidade de reposi¢do total de
unidades habitacionais precarias e o atendimento as familias que nao dispusessem de mora-
dia em condigdes adequadas;

* Ademanda demografica — a necessidade de construgao de novas unidades para atender
as novas familias que venham a se formar no futuro e precisem de novas moradias, como
funcdo do crescimento populacional e também como fung¢ao das mudangas nos arranjos
familiares;

* E, finalmente, a inadequagao ou déficit qualitativo — ou seja, a necessidade de melhoria de
unidades habitacionais que apresentem certo tipo de caréncias, entre os quais identificam-se
a caréncia de infra-estrutura, o adensamento excessivo e a inadequagao fundiaria.

Déficit habitacional ou déficit quantitativo

De acordo com os conceitos da FJP, considera-se na composicdo do déficit habitacional a necessidade
de producgao de novas habitagdes devido a parte do estoque de domicilios ndo oferecer as condi¢ées
basicas de uma moradia, ou a existéncia de familias que comprometem excessivamente sua renda
com aluguel. A esses conceitos, somamos também a existéncia de domicilios em assentamentos pre-
carios que necessitam ser removidos por risco ou para desadensamento.



Situagdes nas quais os domicilios nao oferecem as condig6es basicas de moradia:

* Domicilios Rusticos: sado aqueles predominantemente “construidos” com material improvisa-
do e devem ser repostos (reconstruidos), seja por que nao apresentam paredes de alvenaria
ou madeira aparelhada, seja porque representam desconforto e riscos de contaminagao por
doengas e insalubridade.

* Domicilios improvisados: Sao locais utilizados como moradia tendo sido construidos com
outra finalidade, denotando necessidade de novas habitagdes. Exemplos: caixas de papelao,
vaos de pontes, carcagas de veiculos.

* (Cémodos alugados ou cedidos: familias que moram em quartos ou cémodos alugados ou ce-
didos usando de forma comum areas de acesso e equipamentos sanitarios, com auséncia de
privacidade.

*  Familias conviventes: mais de uma familia composta por pelo menos duas pessoas (familias
conviventes secundarias) residindo no mesmo domicilio da familia considerada “principal”.

Quanto ao dnus excessivo com aluguel, considera-se as familias com renda familiar até trés S.Ms., que
comprometem 30% ou mais de sua renda com pagamento de aluguel.

Inadequagdo Habitacional ou Déficit qualitativo
Compdem esse déficit os domicilios nas seguintes situagoes:

* Densidade excessiva: corresponde a domicilios com mais de dois moradores por cdmodo
servindo de dormitdrio (o que inclui quartos e sala}, excluindo-se as familias conviventes, ja
consideradas para calculo do déficit.

* Inadequagao fundiaria urbana: corresponde a familias que declaram ser proprietarias da edifica-
¢ao, mas ndo do terreno em que residem, correspondendo a situacdes de ocupagao de terras.

* Caréncia de servicos de infra-estrutura basica, que refere-se a: domicilios sem acesso a
um ou mais dos seguintes servigos: energia elétrica; abastecimento de agua por rede com
canalizagdo interna; esgotamento sanitario por fossa séptica ou por rede; coleta de lixo
direta ou indireta.

* Inexisténcia de unidade sanitaria domiciliar interna: corresponde a familias que ndo disp6em
de acesso a sanitarios ou banheiros no interior de suas moradias.

Conceitos utilizados pela Prefeitura de Santo André

A Prefeitura de Santo André vem desenvolvendo ha algum tempo um trabalho extensivo sobre os as-
sentamentos precarios da cidade tendo j& sobre estes um diagndstico consolidado.

Definem-se como assentamentos precarios todas aquelas areas que demandam a a¢ao do poder publi-
co quanto ao atendimento de necessidades habitacionais, em qualquer ponto do territério do munici-
pio, e que tenham as seguintes caracteristicas: delimitagdo precisa no tecido urbano, que a distinga do
entorno quanto as suas caracteristicas fisicas e sociais; ocupagao inequivoca e majoritaria por popula-
¢ao de baixa renda; auséncia de regularidade fundiaria e/ou de prévia aprovacao nos 6rgaos publicos,
ou, quando esta Ultima acontece, implantagcao em desacordo com o projeto aprovado.

Em Santo André, os assentamentos precarios tém sua origem, basicamente, em favelas ou em lotea-
mentos irregulares/clandestinos, conceituados no anexo técnico (ver anexo 1). E a localizagao de tais
assentamentos na cidade consta em mapas no Anexo 2.

A classifica¢ao desenvolvida pela administracao parte de trés defini¢des basicas: quanto ao diagndsti-
co fisico, quanto ao estagio e ao tipo de intervencgao, e quanto a legalidade fundiaria.

n o«

Quanto ao diagnéstico fisico, 0s assentamentos precérios dividem-se em: “consolidados”, “consolida-

” o«

veis sem remocao”, “consolidaveis com remogdo” e “ndo consolidaveis”.



Quanto ao estagio e ao tipo de intervengdo — entendendo-se como tal todas as agdes de ordem fisica

implementadas nos mesmos, seja pela administragdo municipal e autarquias, por outras esferas de

governo ou por particulares - os assentamentos precarios dividem-se em: “urbanizados totalmente”,
” o« ” o«

“urbanizados parcialmente”, “em processo de urbanizagdo”, “em processo de reassentamento”, com
“‘intervengdes pontuais” e “sem intervengao”.

Com o processo de urbanizacao, coloca-se como questao central a regularizagdo dos nucleos urbani-
zados, seja do ponto de vista dos registros na Prefeitura, seja do ponto de vista da titulagao da area.
Como, também nesse caso, a Prefeitura vem atuando significativamente, o plano trabalhara classifi-
cando os assentamentos precarios quanto a legalidade fundidria, dividindo-os em: “regularizados na

Prefeitura e Cartdrio de Iméveis”, “regularizados na Prefeitura”, “em processo de regularizagao”, e “sem
processo de regularizagao”.

Essas defini¢des sdo fundamentais para que se possam estabelecer as metas para atender a demanda
por urbanizagdo e por regularizagao fundiaria, objeto do Plano Municipal de Habitagao de Santo André,
e encontram-se apresentadas e conceituadas no anexo técnico (ver anexo 1).

Demanda demografica

Para o calculo da demanda por moradia resultado do crescimento demografico do municipio para os
proximos 20 anos foi utilizada projegao realizada pela Fundagao Sistema Estadual de Andlise de Dados
- SEADE e Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo - SABESP para o municipio, através
de método de coleta de informagdes detalhadas sobre o registro legal dos eventos vitais - nascimentos,
casamentos e 6bitos - nos Cartdrios de Registro Civil de todos os municipios do Estado de Sdo Paulo.

A este conjunto detalhado de informagdes a Fundagdo SEADE aplicou uma metodologia de componen-
tes demograficos, processo analitico que destaca o papel da fecundidade, da mortalidade e da migra-
¢ao no crescimento populacional, permitindo assim, a construcao de hipéteses projetadas para regi-
des e pequenas areas.

Segundo proje¢des da Fundagao SEADE, em 2.024 o municipio contard com uma populagao de 719.121 pes-
soas, ocupando 257425 domicilios. A taxa de moradores por domicilio, projetada para 2024 sera de 2,79.

Esta proje¢ao aponta para um crescimento domiciliar da ordem de 57.641 domicilios nos 20 anos com-
preendidos entre 2004 e 2024. Se considerarmos que seja mantida a atual distribui¢ao dos rendimen-
tos domiciliares, isso significa que, do total de 57.641 novos domicilios, 20,5% corresponderao a faixa
de rendimentos compreendida entre zero e trés salarios minimos (11.816 domicilios), e 21,3% a faixa
entre 3 e 6 S.M. (12.278 domicilios), faixas estas prioritarias em termos de atendimento ao déficit ha-
bitacional do municipio. Isso significa que, além de atender ao déficit atual, serd necessario criar con-
di¢des de acessibilidade para cerca de 24.000 novas unidades habitacionais nos préximos 20 anos. Os
célculos e conceitos que embasam tal estimativa constam no anexo técnico (ver Anexo 3).

4.1.2. Estimativa das necessidades habitacionais

Déficit habitacional

A Fundacao Jodo Pinheiro apresentou o calculo das necessidades habitacionais do Municipio de Santo
André. 0 déficit quantitativo total, ou seja, o nimero total de domicilios novos a serem construidos
para atender as situagdes de precariedade habitacional, acima referidas, seria, para o ano de 2000, de
16.944 unidades. Os célculos e critérios utilizados pela FJP constam no anexo técnico (ver Anexo 4).

Um elemento a ser considerado com relagdo aos nimeros levantados pela Fundagdo Jodo Pinheiro
para 2000, diz respeito a subestimag&o dos valores referentes a populagao e aos domicilios em fave-
las, segundo os levantamentos do IBGE. Essa subestimagao decorre, em parte, da metodologia adotada
pelo IBGE que, por exemplo, ao caracterizar os chamados “setores em aglomerados subnormais”, parte



de um nuimero minimo de 50 domicilios. Isso faz com que as pequenas favelas ou partes de favelas
maiores fiqguem em setores classificados como “normais”, ou seja, ndo—favela, e, também, que partes
de setores normais venham a ser caracterizados como favelas. Confrontando-se o mapa dos setores
censitarios considerados como aglomerados subnormais pelo IBGE e o mapa das favelas e loteamentos
irregulares, segundo o cadastro da Prefeitura, percebe-se que varios assentamentos foram inteiramen-
te ou em grande parte, incluidos em setores tidos como “normais”, segundo a classificagao do IBGE.

Foram ent3o corrigidos os valores referentes ao déficit em favelas, distribuindo-se a diferenca propor-
cionalmente entre os componentes do déficit, sem aumentar o seu valor total (ver anexo 5).

Os dados da Prefeitura, com relagdo ao déficit quantitativo, e exclusivamente para 0s assentamen-
tos precarios, também estao calculados no anexo citado (para o qual foram também utilizados dados
constantes em tabelas no Anexo 6, e sdo os seguintes:

e 2.300 familias conviventes;

* 6.589 domicilios rusticos.

Além desses dados, estima-se, para atendimento as situagdes de risco e de desadensamento para
urbanizagao (n3o consideradas pela FJP), a necessidade de construcao de 8.022 novas unidades ha-
bitacionais. Cabe considerar que esse nimero elevado de reassentamentos corresponde, além das so-
lugbes para situacdes de risco, a adogao de padrées minimos de urbanizagao, para garantir condi¢des
de vida adequadas nos nucleos urbanizados. Esse total corresponde & soma das seguintes situagdes:

* 5.763 reassentamentos por ocupagdo em area ndo consolidavel ou em situagao de risco;

* 1.525 reassentamentos por desadensamento em area consolidavel;

* 734 reassentamentos por outros motivos definidos em projeto.
Tais nimeros constam em tabelas constantes no anexo técnico (veranexo 6), que, além desses, forne-
cem um conjunto de informacdes e dados sobre os assentamentos precarios, relativos ao diagnéstico
sobre a situagdo fisica, social e demografica, de cada um dos assentamentos e geral, fornecendo tanto
0s nuimeros do déficit quanto os de inadequacao, gerando as demandas por urbanizagao e regulariza-
¢ao, que serao aproveitados mais para frente, quando do calculo da inadequagao habitacional._

A consolidagdo desses nimeros se apresenta nas tabelas a seguir:

Tabela 8 — Déficit Habitacional consolidado

s Déficit fora dos Déficit dentro de o
Descrigao . Déficit Total
Assentamentos assentamentos (corrigido)
Domicilios Improvisados 818 818
Familias conviventes 7.323 2.300 9.623
Comodos cedidos ou 1610 609 2219
alugados
Familias até 3 SM que 2593 1.041 3634
pagam aluguel
Risco e Desadensamento 8.022 8.022
Total 12.344 11.972 24.316

Fonte: Fundagao Joao Pinheiro — PSA, DISE, DEHAB

E necessario esclarecer que se optou por ndo contabilizar separadamente os domicilios rdsticos, bem
como os domicilios improvisados dentro dos assentamentos, nao no sentido de exclui-los do calculo
do déficit, mas para evitar “dupla contagem”, ou contagem indevida, baseado em motivos expostos na
memdria de calculo constante no anexo 5.



Este total (24.080 unidades]) corresponde, no entanto, ao déficit contabilizado para todas as faixas
de renda, a partir dos critérios utilizados. Considerando que o_atendimento as demandas das familias
com renda familiar até trés saldrios-minimos, bem como das familias moradoras em assentamentos
precarios, e também das familias com renda familiar de 3 a 6 S.M, correspondem, nesta ordem, as prio-
ridades de atendimento pela politica habitacional do municipio, temos o seguinte quadro:

Tabela 2 — Discriminagao do Déficit segundo prioridades

Prioridade 1 (renda familiar até 3 SM e assentamentos .
Descrigéo precarios) enaa asmslwllar ¢a
Até 3SM Assentamentos Total
Domicilios Improvisados 457 457 227
Familias conviventes 4.001 2.300 6.301 1.476
Cémodos cedidos ou 989 609 1598 422
alugados
Familias até 3 SM que 2593 1.041 3634
pagam aluguel
Risco e Desadensamento 8.022 8.022
Subtotais 8.040 11.972 20.012 2.125
Total do Déficit — atendimento prioritario 22.137

Fonte: Fundagao Jodo Pinheiro — PSA, DISE, DEHAB

Portanto, podemos dizer que o déficit habitacional atual da cidade, para cuja resolu¢ao estarao prio-
ritariamente voltadas as a¢@es diretas ou indiretas da Prefeitura de Santo André, situa-se em torno
de 22.137 novas unidades habitacionais a serem construidas, dentro de um universo mais amplo do
déficit que se situa em torno de 24.080 unidades.

Inadequagéo habitacional

Como apontado anteriormente, ainda seguindo a metodologia da Fundagdo Jodo Pinheiro, a inadequagao ha-
bitacional —referente ao volume de unidades a serem objeto de a¢des de melhoramentos, na edificagdo ou no
entorno — pode ser de quatro tipos: por adensamento excessivo, pela situagao legal do terreno, pela auséncia
de unidade sanitaria interna e pela deficiéncia ou auséncia de infra-estrutura. Os calculos de todos os compo-
nentes da inadequagao habitacional e os critérios adotados encontram-se no anexo técnico (ver anexo 7).

0 diagnéstico com base nos dados da FJP aponta para Santo André 16.549 unidades com adensamento
excessivo, sendo 6.032 dentro de favelas e 10.517 fora de favelas. Embora nado correspondam, grosso
modo, as situagdes de déficit habitacional, j& que n3o se trata de familias diferenciadas, é necessario
pensar, a longo prazo, em procedimentos de oferta habitacional para atender a essa demanda.

Com relagdo a inadequacgao fundiaria, foram identificadas 2.126 unidades fora de assentamentos pre-
carios. Nos assentamentos precarios, foi contabilizado um total de 18.772 unidades a serem regula-
rizadas em termos urbanisticos e fundiarios e 1.535 unidades ja regularizadas pela Prefeitura, mas
pendentes de regularizacao da titularidade da terra, conforme tabela constante no Anexo 6.

Com relagdo a auséncia de unidade sanitaria interna ao domicilio, identificou-se 1.6¢8 unidades, 595
dentro de favelas e 1.083 fora de favelas. Esse nimero deve corresponder principalmente aos quartos
de aluguel em fundos de lote e, em menor escala, a cortigos.

Com relag&o a caréncia de infra-estrutura (energia e/ou dgua e/ou esgoto e/ou lixo) foram identificadas
10.139 unidades, sendo 4.381 em favelas e 5.758 fora de favelas. As maiores caréncias foram encon-



tradas no que diz respeito aos servigos de esgotamento sanitario (4.783 domicilios sem rede coletora
ou fossa) e de dgua (2.729 domicilios sem rede de abastecimento com canalizagao interna).

No entanto, os dados sobre a caréncia de infra-estrutura fora das favelas n3o ser3o utilizados no calculo
dos recursos necessarios, uma vez que sua solugao encontra-se no ambito de outras politicas publicas (de
saneamento, de eletrificagao etc.), com esferas préprias de atuagdo que n3o devem ser sobrepostas ao
PMH, ainda que compatibilizadas com este, sob risco de haver “dupla contagem” na estimativa de recursos.
Também os dados colhidos pela FJP sobre esta caréncia nas favelas nao serdo usados nos calculos, neste
caso tendo em vista que optamos por utilizar a base de informag6es da Prefeitura sobre assentamentos
precarios - mais atualizada, consistente e atualizada que a do Censo, sobre a qual trabalha a FJP.

Necessidades Habitacionais para atendimento aos assentamentos precarios

A questao da inadequagao habitacional, no caso de Santo André configura-se, principalmente, como um
problema de intervengao nos assentamentos precarios (favelas, loteamentos irregulares e clandestinos,
conjuntos habitacionais irregulares ou degradados), pela maior precariedade da situagao destes assenta-
mentos que acumulam inadequacdes de natureza fisica com problemas de irregularidade de propriedade
e urbanisticas e, ainda, com situagdes sociais de maior gravidade. Nesse sentido, e considerando a dimen-
sao do problema das favelas no municipio e a experiéncia bem sucedida de interven¢ao integrada nestes
assentamentos, desenvolvida recentemente pela Prefeitura, € conveniente sistematizar um diagnéstico
sobre as areas de assentamentos precarios, visando organizar a intervengao futura, objeto deste Plano.

Os dados gerais sobre a situagdo podem ser encontrados nas tabelas a seguir, e, em maior detalhe, nas
tabelas constantes no anexo técnico (ver Anexos 6, 8 e 9).

Quanto ao diagnostico fisico, dos 150 assentamentos identificados, 47 estao consolidados, 19 sdo con-
solidaveis, b1 sao consolidaveis, mas exigem reassentamentos, por situagdes de risco ou para atender
as diretrizes do projeto de intervencao e 23 nao sao consolidaveis, implicando o reassentamento total
do assentamento, conforme demonstrado na tabela 10.

Tabela 10 — Domicilios conforme o diagndstico fisico dos assentamentos

L Assentamentos Domicilios
Diagndstico fisico do assentamento
N° % N° %

Consolidados 47 31,33 6.458 22,44
Consolidaveis sem remogao 19 12,67 640 2,22
Consolidaveis com remogao 61 40,67 18.524 64,37
Nao consolidaveis 23 15,33 3.150 10,95
Total 150 100,00 28.772 100,00

Fonte: PSA, DEHAB

Quanto ao estagio e tipo de intervencao, dos 150 assentamentos identificados, 45 ja estdo urbani-
zados, 3 estao urbanizados parcialmente e 17 em processo de urbanizagdo. Nestas trés categorias,
encontram-se 10.011 domicilios ja urbanizados (cerca de 34,8% dos domicilios em assentamentos
precérios). Para outros trés assentamentos estao definidos processos de reassentamento, e em 45
foram feitas apenas intervengdes pontuais. Restam 37 areas que ainda nao sofreram intervencgoes da
Prefeitura. Considerando-se esse quadro, do total de 28.772 domicilios em assentamentos precarios,
restam por urbanizar 10.739 e por reassentar 8.022 (lembrando que, neste nimero, ndo se incluem
outras situagdes que compdem o déficit nos assentamentos: familias conviventes, comodos alugados
ou cedidos e aluguel, conforme constante nas tabelas 8 e 9).

As tabelas 11 e 12 mostram esses dados, sendo que os mesmos, mais detalhados e gerando novas
informacg@es, encontram-se no anexo técnico (ver anexo 8)



Tabela 11 — Reassentamentos necessarios e atendimento com urbanizagao em relagao ao tipo de
intervengao fisica nos assentamentos precarios

Reassen- o o
. N o Domicilios Domicilios a
Tipo de Intervengao Assenta-mentos Domicilios tamentos urbaniza-dos urbanizar
ffsica necess.
N° % N° % N° dom. N° dom. N° dom.
Urbanizados 45 30,00 6.373 22,15 9 6.367
Urbanizados 3 200 | 1537 | 534 494 490 553
parcialmente
Em processo de 17| 1133 | 8194 | 2848 610 3.154 4430
urbanizagao
Em processo de 3 2,00 562 1,95 562
reassentamento
Intervengao pontual 45 30,00 10.104 35,12 5.037 - 5.064
Sem intervengao 37 24,67 2.002 6,96 1.310 - 692
TOTAIS 150 100,00 28.772 | 100,00 8.022 10.011 10.739

Fonte: PSA, DEHAB

Tabela 12 - Reassentamentos necessarios e atendimento com urbanizagao em relagao ao total de
domicilios em assentamentos precarios

Modalidade do atendimento N° de domicilios % sobre total de domicilios
Areassentar 8.022 27,88

A urbanizar 10.739 37,32
Urbanizados 10.011 34,80

Total 28.772 100,00

Fonte: PSA, DEHAB

Quanto a regularizagao fundiaria, a situagao é mais complicada, em vista de problemas enfrentados
para completar os processos. Apenas um assentamento, com 847 domicilios, obteve regularizagao
total (na Prefeitura e em cartério). Outros 24 assentamentos estao ja regularizados na Prefeitura, fal-
tando a documentagao definitiva que garanta a titulagao (cabe ressaltar que se trata aqui da obtencao
da certiddo de registro de imdveis, ja existindo procedimentos juridicos de regularizagdo que garantem
a seguranca de posse, mesmo sem a titulagdo definitiva), e 101 assentamentos, correspondendo a
18.772 domicilios, ainda ndo contam com regularidade urbanistica ou de propriedade.

A tabela 13 mostra esses dados, que aparecem detalhados e gerando novas informagdes no anexo
técnico (ver anexo 9).

Tabela 13 — Atendimento com Regularizagao Fundiaria em relagao a demanda

Situacio da N° de % sobre total de ndcleos N° de % sobre total de domicilios
re ulgriza 30 assen- atendidos ou a serem domicilios atendidos ou a serem

g § tamentos | atendidos com urbanizagao atendidos com urbanizagao
Regularizadona PSAe 1 079 847 4.00
no Cartdrio ’ '
Regularizado s6 na
PSA 24 19,05 1.535 7,26
Aregularizar em 101 80,16 18772 88,74
ambos
Total 126 100,00 21.154 100,00

Fonte: PSA, DEHAB



4.2. DEMANDA E DISPONIBILIDADE DE TERRA PARA PRODUCAO DE NOVAS UNIDADES

Para estimar a necessidade de novas terras para a produgdo de novas unidades, seja para reas-
sentamento, seja para oferta de novas oportunidades habitacionais, foram considerados 3 padrdes
de projeto, considerando-se alternativas de ocupagao horizontal, vertical ou combinada (vertical
e horizontal).

Tomando-se como base experiéncias anteriores e estudos de viabilidade desenvolvidos pela SDUH
para os terrenos vazios, buscou-se identificar valores médios de uso de terra por unidade habita-
cional, considerando a adequagao a topografia, a necessidade de areas verdes e institucionais, a
abertura de logradouros dentro do assentamento. Nesse sentido, estes valores correspondem a
uma “fracao ideal” por unidade e nao ao tamanho do lote. Os padrdes de ocupagao considerados
para se atingir estes numeros podem ser encontrados em texto e tabelas no anexo técnico (ver
anexo 10).

Os resultados encontrados foram arredondados, e chegaram aos numeros de 60 m? para o padrao
de ocupacao verticalizado, 70 m? para o padrao combinado e 85 m? para o padrado horizontal.

Conhecemos a necessidade de construcdo de novas unidades, qual seja, de 20.012 domicilios para
a demanda prioritaria (até 3 S.M. e de assentamentos precérios), e de 2.125 unidades para a faixa
de renda de 3 a 6 S.M, totalizando um déficit de 22.137 domicilios. No entanto, a tabela de assenta-
mentos precarios, constante no Anexo 6, mostra que, dos 8.022 domicilios a serem reassentados
por risco ou necessidade de desadensamento (n° que compde o universo de 20.012 reassenta-
mentos), apenas 6.045 demandam novas areas, uma vez que 1.977 serdo reassentados em areas
internas aos prdprios assentamentos ou de outros assentamentos, ndo demandando, portanto,
novas areas. A tabela 14 mostra esses nimeros, e as areas necessarias correspondentes.

Tabela 14 — Areas necessérias para atendimento ao déficit por demandas diferenciadas

Domicilios Area necessaria para frago ideal de:
Tipo de demanda Total Reassent. Reassent. 60m? 20m? 85m2
interno externo
Demanda Prioritdria 20.012 1.977 18.035 1.082.100 1.262.450 1.532.975
Renda 3-6 SM 2.125 2.125 127.500 148.750 180.625
TOTAL 22.137 1.977 20.160 1.209.600 1.411.200 1.713.600

Fonte: PSA, DDPU

Para estimar a disponibilidade de terra para habitacdo, foram identificadas as possibilidades de
utilizacao de areas definidas como ZEIS de tipo B e C, de dagdo em pagamento de terrenos privados,
de areas publicas e outras situacdes de menor escala.

Apurou-se que ha um potencial de disponibilizagao de cerca de 838.500 m2 que comporiam o Ban-
co de Terras com fins habitacionais. A composicao desse Banco de Terras e de seus componentes
esta detalhada em texto e tabelas constantes em anexo técnico (ver Anexo 11), e as areas estao
localizadas em mapas constantes no Anexo Técnico 12.

Foi entao simulada a ocupagao dessas areas por habitagdes de interesse social segundo os 3
padroes definidos acima, chegando-se aos resultados conforme a Tabela abaixo. Nesta, as areas
disponiveis para HIS j& estdo calculadas pela somatdria das areas dos terrenos, levando em consi-
deragao as reservas de areas necessarias para outros usos e 0s percentuais maximos obrigatérios
para HIS nas ZEIS B e C, tal como definido pelo Plano Diretor.



Tabela 15 — Potencial do Banco de Terras para projetos habitacionais

frea Quantidade estimada de unidades habitacionais *

Origem deztli-lr:gda Horizontal (fragdo ideal | Combinado (fragdoideal | Vertical (fragao ideal
de 85 m2) de 70 m?) de 60 m2)
ZEISB 455.000 4.600 4.950 5.280
ZEISC 278.000 3.270 3.970 4.630
Dagdo em pagto. 27.800 330 400 470
Areas publicas 65.250 770 940 1.100
Outros 12.450 210 230 240
Total 838.500 9.180 10.490 11.720
Demanda prioritria (90,40%)? 8.260 9.450 10.550
Renda 3 a 6 SM (9,60%) 920 1.040 1.170

Fonte: PSA, DDPU
1- 0n°de unidades nem sempre corresponde a divisao da area disponivel pela fragao ideal correspondente, uma vez que em algumas das
areas do Banco j4 existem projetos definidos
2 - Percentuais de acordo com proporcionalidade do déficit calculado

Comparando-se as necessidades de terras novas com as disponibilidades identificadas, conclui-se
que, mesmo depois de viabilizado o uso de todas as areas previstas na composicdo do Banco de Terras,
se faz necessaria ainda a aquisi¢ao de novas terras para a produgao de novas unidades habitacionais,
conforme o quadro a seguir:

Tabela 16 — Diferengas entre potencial do Banco de Terras e demanda existente

Potencial Saldo negativo em n° de unidades
Tipo de demanda Unid. Banco de Terras habitacionais
Horiz. Comb. Vert. Horiz. Comb. Vert.
Demanda Prioritaria 18.035 8.260 9.450 10.550 -9.775 -8.585 - 7485
Renda 3-6 SM 2.125 920 1.040 1.170 -1.205 -1.085 -955
TOTAL 20.160 9.180 10.490 11.720 | -10.980 -9.670 -8.440

Portanto, para que se supra essa insuficiéncia de terra para a solugdo habitacional necessitariamos
agregar ao Banco de Terras aproximadamente 933 mil m2 (para tipologia horizontal}, ou 677 mil m?
(para tipologia combinada), ou, no minimo 506 mil m2 (para tipologia verticalizada), conforme a tabela
a seguir:

Tabela 17 — Quantidade de terras necessarias suplementares ao Banco de Terras

Saldo negativo de unidades Terras necessarias para suprir a
. habitacionais (por tipologia) demanda n3o atendida (em m?)
Tipo de demanda Unid.

Horiz. Comb. Vert. Horiz. Comb. Vert.

(85m?2) (70m2) (60m?2)
Demanda Prioritaria 18.035 9.775 8.585 7485 830.875 600.950 | 449.100
Renda 3-6 SM 2.125 1.205 1.085 955 102.425 75.950 57300
TOTAL 20.160 10.980 9.670 8.440 933.300 | 676.900 | 506.400




4.3. ESTIMATIVA DE CUSTOS PARA AS ALTERNATIVAS HABITACIONAIS
4.3.1. Construgao e infra-estrutura

As referéncias de custos adotadas seguem a experiéncia acumulada pela Prefeitura. Para simplificar o
calculo foram adotados valores médios, devendo-se ressaltar que algumas solu¢des poderdo exigir maior
complexidade nas obras. Os custos estimados para construgdo e infra-estrutura sao os seguintes:

Tabela 18 — Custos para construg3o e infra-estrutura por tipo de solugdo (2005)

Tipo de solugao Custo médio

Urbanizag¢ao com implantagdo de infra-estrutura em assentamentos precarios R$ 11.000,00
Unidade habitacional unifamiliar com execucao de infra-estrutura publica R$ 24.000,00
Unidade habitacional verticalizada com execugdo de infra-estrutura condominial e publica R$ 33.000,00

Fonte: PSA, DEHAB

No primeiro caso, optou-se por definir um Unico custo, a ser aplicado ao conjunto de domicilios a serem
urbanizados, ainda que se saiba que, conforme o0 assentamento, estes podem variar. Tal custo corres-
ponde ao estabelecido pelo Ministério das Cidades como valor médio padrdo utilizado nos contratos
de financiamento e repasse de recursos no ambito dos Programas de Urbaniza¢ao de Assentamentos
Precarios, e aproxima-se do valor médio calculado entre os custos aferidos em varias intervengdes na
cidade, incluindo todas as obras envolvidas nos processos de urbanizagao, desde a infra-estrutura
basica, até contengdes de encostas e provisdo de equipamentos publicos. No segundo caso, a unidade
€ 0 embriao habitacional, em lote urbanizado. No terceiro, € um apartamento pronto em conjunto urba-
nizado, sendo que tais valores foram apurados como valores médios praticados em empreendimentos
habitacionais promovidos pela Prefeitura Municipal e EMHAP — Empresa Municipal de Habita¢ao Popu-
lar de Santo André.

Estes valores sdo considerados para desenvolver as simulagdes de custos globais para atendimen-
tos aos déficits de urbanizagdo de assentamentos precarios e déficit habitacional quantitativo. No que
cabe ao custo das obras, tdo somente, teriamos o0s seguintes valores, conforme tabela abaixo:

Tabela 19 — Custos de obras de urbanizagao e provisao habitacional

. Custos unit. Quantidade .
Tipo de obra (R$) (domicilios) Custos totais (R$)
Urbanizagdo de assentamentos precéarios 11.000,00 10.739 118.129.000,00
Horizontal 24.000,00 531.288.000.00
Provisao -
L. Combinada 28.500,001 22.137 630.904.500,00
habitacional

Verticalizada 33.000,00 730.521.000,00

1- valor médio, prevendo-se 50% das unidades na tipologia vertical, e 50% na tipologia horizontal

4.3.2. Regularizagao Fundidria

Foi adotado o valor estabelecido pelo Ministério das Cidades para ag6es de regularizagao fundiaria,
através do Programa “Urbanizacao, Regularizagao e Integragdo de Assentamentos Precarios: Apoio a
Projetos de Regularizagdo Fundiaria Sustentavel de Assentamentos Informais em Areas Urbanas”, que
corresponde a R$ 200 por domicilio. Portanto, para o universo ja dimensionado de 20.307 domicilios
a serem regularizados, o investimento total necessario em ag¢des de regularizagao situa-se em torno
de R$ 4.061.400,00.



4.3.3. Intervengdes pontuais, Obras Emergenciais e Defesa Civil

Aexecucaodeintervengdes pontuais e de obras emergenciais, demandadas ou ndo pela Defesa Civil,
nos assentamentos precarios, requer hoje um investimento anual estimado em R$ 3.500.000,00.
Tendo em vista que se pretende que tais intervengdes, de maneira progressiva, insiram-se dentro
dos processos de urbanizagdo integral dos assentamentos precarios, foi estimada uma diminui-
¢ao progressiva de tais investimentos, dentro do periodo estipulado de 20 anos. Dessa forma, pre-
vimos que, nos préximos oito anos, mantenha-se o investimento anual hoje praticado; do 9° ano
até o 12° ano, que tal investimento anual reduza-se a 70% do valor; do 12° ano ao 16° ano, uma
reducao de 50%; e do 17° ano ao 20° ano, uma redugao de 30% em relagao ao investimento anual
hoje praticado. Ao final, contabilizamos um valor total de R$ 49.000.000,00, calculado conforme
tabela no Anexo Técnico 13.

4.3.4. Melhorias Habitacionais

Foi adotado o valor de R$ 6.000,00 por domicilio a ser atendido por agdes de melhoria habitacional, que
corresponde ao limite méximo de financiamento previsto pelo Programa “Melhor Ainda”, da Prefeitura
Municipal. Em relagao ao universo que compde a demanda potencial do Programa, em fungao da expe-
riéncia de trabalho da Prefeitura nos assentamentos, estimamos em 30% dos domicilios a serem urba-
nizados, pelo qual terfamos um total de 3.220 domicilios. Portanto, o investimento total necessario em
acdes de melhorias habitacionais situa-se em torno de R$ 19.320.000,00.

4.3.5. Apoio as Associagdes por Moradia e Cooperativas Habitacionais

0 apoio que a Prefeitura Municipal tem prestado aos empreendimentos habitacionais desenvolvidos
pelas Associagdes por Moradia e Cooperativas Habitacionais Populares, na forma de aplicagdo de re-
cursos proprios em obras de infra-estrutura nesses empreendimentos, e em alguns casos especificos,
por outras formas (cessao de terrenos, por ex.), ainda que possa e deva ser contabilizado, insere-se
dentro das estimativas de custos gerais para a resolugao do déficit habitacional na cidade (que ja inclui
os custos de infra-estrutura e também da terra necessaria aos empreendimentos). Por isso, ndo ha ne-
cessidade, para a estimativa dos custos gerais para resolucdo do déficit, de separarmos os eventuais
montantes a serem destinados as AssociagGes.

4.3.6. Custo de Terras

Parte dos terrenos que compdem o potencial do Banco de Terras sao de propriedade publica, porém a
maior parte deles sdo de propriedade privada, ainda que contenham parcela reservada para HIS, con-
forme determina o Plano Diretor.

Com a finalidade de elaborar uma estimativa de custos envolvidos na aquisi¢ao de terras para a provi-
sao habitacional aqui dimensionada, levantaram-se os valores venais dos terrenos ja incluidos no atual
Banco de Terras, obtendo-se um montante total necessario de aproximadamente R$ 106,5 milhdes,
divididos entre R$ 52,3 milhdes para a aquisi¢do de terrenos das ZEIS B e R$ 54,2 milhdes para a aqui-
sicao de terrenos nas ZEIS C, conforme tabelas no Anexo Técnico 14.

Entretanto, conforme ja mencionado, é necessaria a aquisi¢ao de terrenos adicionais para a ampliagao
do Banco de Terras, a fim de suprir todo o déficit habitacional calculado.

Foi adotado o valor venal médio de R$ 133,20/ m? para fins de estimativa do custo de aquisicao desses
terrenos, tomado como média aritmética dos valores obtidos nas atuais ZEIS B e C (respectivamente:
R$ 101,23 e R$ 165,17) calculados com a média ponderada, conforme tabelas no Anexo Técnico 15.



Conclui-se que o valor estimado para o custo total de terras necessarias para a execuc¢ao da politica

habitacional, no tocante a provisdo para o atendimento do déficit estaria entre R$ 173,9 e R$ 230,8
milhdes, dependendo da tipologia habitacional adotada.

Tabela 20 — Custo para aquisigao de terras necessarias para atendimento ao déficit (2005)

Tipologia Ampliagdo do Banco de Terras

Lo, Banco de terras atual [— - TOTAL GERAL
Habitacional Area (m?2) | Custounit. Custo total
Horizontal R$ 106,5 milhges 933.300 R$ 133,20 R$ 124,3 milhdes R$ 230,8 milhdes
Combinada R$ 106,5 milhdes 676.900 R$ 133,20 R$ 90,1 milhdes R$ 196,6 milhdes
Vertical R$ 106,5 milhdes 506.400 R$ 133,20 R$ 67,4 milhdes R$ 173,9 milhdes

Fonte: PSA, DDPU

A'Lei 8.207/2001, que dispde sobre a extingao de débitos tributarios por meio da dagdo em paga-
mento, forneceu um instrumento bastante eficaz na conformagao do Banco de Terras. Alguns pro-
prietarios de terrenos demarcados como ZEIS B e C no Plano Diretor possuem débitos de IPTU que
podem vir a ser cancelados por intermédio da entrega de terrenos ao municipio, e a posterior desti-
nacao habitacional.

E o caso das ZEIS B, que acumulam (julho/2005), dividas de R$ 23,7 milhdes, o que equivaleria a 137,1
mil m2 de &rea a ser recebida em pagamento. Nas ZEIS C, as dividas de IPTU em atraso somam R$ 17,1
milhdes, o que equivaleria a 85 mil m2. Portanto, representa um grande potencial para a formagao do
Banco de Terras.

4.3.7. Incremento de custos da demanda demografica

Para o calculo dos custos para atendimento da demanda por novas moradias gerada pelo crescimen-
to demogréfico, foram aplicados diretamente os custos dessas novas unidades, incluindo custos das
obras e de aquisicado das terras, sobre a demanda estimada. A tabela abaixo mostra o custo total, para
cada uma das alternativas de resolucao do déficit conforme tipologia habitacional adotada (horizontal,
combinada e vertical), discriminado o investimento total necessario e os recursos a serem investidos
pela Prefeitura (subsidiados ou n3o).

Os critérios utilizados para definir o investimento da Prefeitura foram os seguintes: 50% do total do
investimento para a demanda na faixa com renda até trés salarios minimos, e 50% (na média) sobre
o custo da terra para a faixa de 3 a 6 salarios minimos. No Anexo Técnico 16, encontram-se as tabelas
com os calculos completos desses valores.

Tabela 21 — Custos de atendimento a demanda demografica por alternativa habitacional

. Alternativa de atendimento por tipologia habitacional
Investimentos (R$) - ) -
Horizontal Combinada Vertical
Investimento total 848.193.970,00 918.296.910,00 1.009.390.390,00
Investimento Prefeitura 279.711.027,50 R$ 285.860.152,50 298.881.326,00

Desta forma, conclui-se que, para a execugao da politica habitacional, no que se refere ao atendimento
da demanda demografica futura, serdo necessarios investimentos pelo poder piblico municipal na or-
dem de R$ 279.711.027,50, no caso de opgao pela tipologia habitacional horizontal, R$ 285.860.152,50,
no caso de opgao pela tipologia combinada (50% horizontal, 50% vertical), e R$ 298.881.326,00, no
caso de op¢ao pela tipologia habitacional vertical.



4.3.8. Consolidagao dos custos dos programas habitacionais

As tabelas abaixo mostram a consolidagao dos custos dos programas habitacionais em Santo André,
visando a resolucdo do déficit quantitativo e qualitativo. As tabelas 22, 23 e 24 mostram 0s custos
separados por demandas (gerada nos assentamentos precarios, gerada fora dos assentamentos pre-
carios e gerada pela demanda demogréfica, respectivamente), e a tabela 25 traz a consolidagao dos
custos, somando os resultados das tabelas anteriores. Esclarecemos que foi adotada, para os custos
de construgdo de novas unidades, a tipologia combinada parte vertical, parte horizontal}, de forma
que, nos casos de adog3o de outras tipologias (inteiramente verticalizadas ou horizontalizadas), este
componente deve ser recalculado nos custos finais. Assim, nas tabelas, o custo da unidade habitacio-
nal nova utilizado no célculo - R$ 28.500,00 - corresponde a média entre R$ 24.000,00 (custo de uma
unidade habitacional horizontal), e R$ 33.000,00 (custo de uma unidade habitacional verticalizada
— apartamento), j& que, na tipologia combinada, pressupde-se, em hipé6tese, que 50% das unidades
serao horizontais, 50% verticalizadas.

Tabela 22 — Custos de atendimento ao déficit e inadequagao habitacional em assentamentos precarios

Programas e Agoes Custo unit. (R$) Quant. Custo total (R$)
Urbanizagao 11.000,00 10.739 dom. 118.129.000,00
Construgao Obra 28.500,00 11.972 un. 341.202.000,00
de Unidades Terra ! 97.032.242,00
Habitacionais Global (terra + obra) 438.234.242,00
Regularizagao Fundiaria 200,00 20.307 dom. 4.061.400,00
Intervengdes pontuais / Defesa Civil 49.000.000,00
Melhorias Habitacionais 6.000,00 3.220 dom. 19.320.000,00
Total 628.744.642,00

1 - valor correspondente & proporgao do custo total de aquisi¢ao de novas terras (R$ 196,6 milhdes), necessario para atender ao déficit
total de 20.160 unidades que demandam novas terras, calculada para atender ao déficit de 9.950 unidades advindas do universo dos
assentamentos precarios que demandam novas terras (11.972 — 1.977 unidades a serem reassentadas internamente )

Tabela 23 — Custos de atendimento ao déficit habitacional fora dos assentamentos precarios, segun-
do faixas de renda familiar

Construgao de Unidades

Faixas de renda

Habitacionais 0a3SM. 3a6SM.
Componentes Cus[tI;Jsu]nit. U[l:l?]n]t ‘ Custo total (R$) U[l:;n]t : Custo total (R$)
Obra 28.500,00 8.040 229.140.000,00 2.125 60.562.500,00
Terra* 78.405.952,00 20.722.966,00
Global (terra + obra) 307.545.952,00 81.255.466,00
Valores investidos pela Prefeitura 2 307.545.952,00 20.722.966,00

Total 328.268.918,00

1 - valores correspondentes as propor¢des do custo total de aquisicdo de novas terras (R$ 196,6 milhdes), necessario para atender ao dé-
ficit total de 20.160 unidades que demandam novas terras, calculadas para atender aos déficits de 8.040 unidades e de 2.125, advindos
do déficit externo aos assentamentos precarios, contabilizados, respectivamente, entre as faixas de renda acima definidas.

2 - os valores considerados como aportes de recursos pela Prefeitura seguiram os seguintes critérios: integral para a faixa de renda fami-
liar até 3 S.M., e equivalente ao custo total da terra, para a faixa de renda familiar de 3 a 6 S.M.




Tabela 24 — Custos de atendimento ao déficit habitacional gerado pela demanda demogréfica para os
préximos 20 anos, segundo faixas de renda familiar

Construgao de Unidades Faixas de renda
Habitacionais 0a3SM. 3aBSM.

Componentes Cus[tlg$u]nit. O[l:;n]t : Custo total (R$) ['][llﬁn]t : Custo total (R$)

Obra 28.500,00 11.816 336.756.000,00 12.278 349.923.000,00

Terra 115.229.444,00 119.734.861,00

Global (terra + obra) 451.985.444,00 469.657.861,00

Valores investidos pela Prefeitura 225.992.722,00 59,867.430,50
Total 85.860.152,50

Tabela 25 — Consolidagao dos custos para a resolugdo do déficit e inadequagao habitacional (atual e
para os préximos 20 anos)

Componente Valor (R$)
Atendimento aos assentamentos precarios (déficit e inadequagao) 628.744.642,00
Atendimento ao déficit habitacional fora dos assentamentos precarios 328.268.918,00
Subtotal (demanda atual) 957.013.560,00
Atendimento ao déficit habitacional gerado pela demanda demogréfica (20 anos) 285.860.152,50
Total 1.242.873.712,50

4.4. QUADRO DA PRODUCGAO HABITACIONAL NO MUNICIPIO

Neste item, é apresentado um quadro da produgao habitacional de interesse social realizada no munici-
pio, pelos seus diversos agentes — municipalidade, associagdes e cooperativas habitacionais populares,
CDHU, mercado imobilidrio — voltada especificamente ao atendimento ao déficit habitacional, ou seja, con-
tabilizando apenas a produgao de novas unidades habitacionais e de lotes urbanizados em processos nao
vinculados a obras de urbanizagao de assentamentos precarios, uma vez que a quantificacao das agoes
ja realizadas no campo do atendimento a inadequag&o habitacional (urbanizagao e regularizagdo) estao
apresentadas no item 4.1.2. e quantificadas nas tabelas 11, 12 e 13 e respectivos anexos técnicos.

4.4.1. Realizada pelo Municipio

A producao habitacional realizada pelo municipio, seja diretamente pela Prefeitura Municipal, seja
pela Empresa Municipal de Habitagcdo Popular — EMHAP, desde o ano de 1989 — data esta definida
por nao ter havido anteriormente produgao habitacional pela municipalidade — apresenta carater
variado, tanto quanto a sua tipologia - apartamentos, casas prontas, embrides habitacionais evo-
lutivos, lotes urbanizados — quanto a destinagdo: populagdo inscrita em cadastro na EMHAP ou
organizada por Associacdes e Cooperativas habitacionais (primeiros anos do periodo), populagdo
de segmentos especificos, como por exemplo funcionarios publicos municipais de baixa renda (no
periodo 93-96), e, principalmente, populacdo removida de assentamentos precarios, por risco ou
por necessidade de desadensamento em projetos de urbanizagao (durante todo o periodo, mas
que monopoliza a producdo mais recente, apés 1997].



No capitulo 3, item 3.3.2., a tabela 6 traz um quadro com a produgao habitacional voltada a morado-
res em assentamentos precarios reassentados, cujos nimeros foram alimentados pelo quadro de
assentamentos precarios, constante no Anexo 6, incluindo a produgdo da CDHU e a produgao pelo
municipio apés 1997. No entanto, é preciso discriminar, daqueles ndmeros, a producao proépria da
esfera municipal, e nesta incluir ainda a produgao anterior a 1997, voltada também a outros seg-
mentos indicados acima. A tabela 26 traz a sintese do conjunto da produgao habitacional realizada
pela municipalidade, discriminada por modalidades de tipologia e ainda indicando o ndmero de
unidades prontas e entregues e unidades em projeto ou em execugao.

Tabela 26 — Quadro da produgao habitacional realizada pela municipalidade por tipologias habitacio-
nais adotadas (1989 — 2005)

Tipologia Habitacional U"idzﬂffeg[jl“;as e U"ida‘iiz;':}g:’jem / Total
Apartamentos 876 510 1.386
Casas prontas 100 0 100
Embrides evolutivos 280 1.033 1.313
Lotes urbanizados 1.15¢7 0 1.15¢
Total 2.413 1.543 3.956

Fonte: PSA, DEHAB - EMHAP

0 Anexo 17 traz um quadro mais detalhado dessa producao, discriminada também por local da produ-
¢ao, distribuida entre:

- Onze conjuntos habitacionais implantados ou em implantagao pela PSA e EMHAP (localizados
em mapas constantes no Anexo 18], que congregam a maioria dessa producao;

- Seis assentamentos precarios cujo projeto de urbanizag¢ao incorporou ou incorporara a produ-
¢3o de unidades prontas (apartamentos, embriges).

- Eum loteamento urbanizado (Cata Preta], constante no quadro de assentamentos precarios, im-
plantado ndo como area de reassentamento de moradores por for¢a de urbanizagdo, mas sim
como alternativa de provisdo habitacional, com lotes comercializados pela EMHAP (ainda que,
posteriormente, tenha recebido moradores naquela situagao), razdo pela qual aqui € incluido, ao
contrario de outros loteamentos urbanizados menores implantados pela Prefeitura (ex.: Cisplati-
na, Gamboa I1}, cuja produgao de lotes urbanizados vincula-se a processos de urbanizagao, cons-
tando seus dados somente no atendimento com urbanizag3o (tabela 12 e anexos 6 e 8).

Entre as inUmeras conclusdes possiveis da analise desses ndmeros, a alta producao de embrides
habitacionais evolutivos mostra que, apesar de implicar a adogdo de um padrao de utilizagdo menos
intensivo da terra, e, portanto demandar uma quantidade de terras maior (algo ndo recomendavel ten-
do em vista sua escassez), torna-se a opgao possivel, tendo em vista a insuficiéncia das politicas de
subsidio praticadas nos programas e linhas de financiamento da esfera federal, que acabam por nao
viabilizar a produ¢ao de unidades prontas verticalizadas para a populagao de mais baixa renda.

4.4.2. Realizada pela CDHU

Dentre as agoes desenvolvidas pela CDHU na cidade, destacamos especificamente a urbanizagao dos
assentamentos precarios (ncleos de favela) combinado com a construgao de novas unidades habita-
cionais em apartamentos, na area de propriedade da Companhia que compde o que chamamos “Com-
plexo do CDHU”, no Jardim Santo André. Até o momento, ja foram concluidas 2.836 novas unidades ha-
bitacionais e 980 domicilios j& foram urbanizados, restando ainda concluir a construgao de mais 436
apartamentos, urbanizar mais 2.722 domicilios e regularizar 3.702 domicilios.



Afora esta agao, cabe citar ainda a existéncia de Termo de Acordo firmado entre as Prefeituras do Grande
ABC (através da Camara Regional do ABC), Secretaria de Habitagdo do Governo do Estado e CDHU, pelo
qual cabe a esta desenvolver acdes no municipio, tais como: Regularizagdo do Centreville (atendendo
a cerca de 765 domicilios neste bairro}, e construcao de unidades habitacionais voltadas a familias dos
assentamentos Haras (300 domicilios), Espirito Santo Il (600 domicilios) e Pintassilgo (1.250 domici-
lios). Tais agoes, no entanto, ainda ndo foram desencadeadas.

4.4.3. Realizada pelas Associag6es por Moradia e Cooperativas Habitacionais

A produgao habitacional desenvolvida pelas Associagdes por Moradia ou por Cooperativas Habitacionais
Populares na cidade é bastante variada, tendo em vista a heterogeneidade de formagao das mesmas, os
perfis de renda diferenciados de sua populagao congregada, e os diferentes niveis e formas de organiza-
¢ao, que resultam numa gama diversificada de empreendimentos e de solu¢des habitacionais adotadas.

No comeco da década de 90, passam a atuar na aquisi¢ao de terrenos para a elaboragao de seus pri-
meiros projetos. Nessa época, pleiteiam e conseguem, do poder publico municipal, a destinacao de
unidades construidas nos conjuntos habitacionais promovidos pela EMHAP [Conjunto Prestes Maia,
Conjunto dos Estados — atual Ayrton Senna - e Conjunto Ana Maria}, com o atendimento a cerca de 300
familias organizadas pelas Associacdes.

A partir de entdo, aprofundam suas agdes préprias no campo da provisdo habitacional, em trajetéria
marcada por enormes dificuldades no acesso a terra urbana acessivel e em condi¢cdes adequadas, no
acesso a financiamento acessivel a maioria de seus representados, na execugao de seus projetos e
obras e na legaliza¢do / aprovagao dos seus empreendimentos, mas também marcada por conquistas
e pela construcao de referenciais importantes no ambito da moradia popular, em termos de qualidade,
custos e de padrdes de organizagao e gestao.

Para a elaboracdo do PMH, a Prefeitura solicitou uma série de dados as Associag¢des, tais como 0 nu-
mero de familias representadas [jé atendidas, em vias de atendimento, ou t3o somente inscritas nas
associagdes e ainda nao atendidas - discriminadas por faixas de renda), as tipologias dos empreendi-
mentos (conjunto habitacional com unidades prontas — casas ou apartamentos — vilas, loteamentos
urbanizados com autoconstru¢do das moradias ou outros), as formas de construgdo (empreitada, mu-
tirdo, misto ou outro), as linhas de financiamento utilizadas, se houve apoio da Prefeitura e SEMASA e
que tipo de apoio.

Atabela 27 mostra o cruzamento de alguns desses dados, no caso a producao habitacional e a popu-
lagao organizada, por faixas de renda (no Anexo Técnico 19, tais dados estao discriminados por asso-
ciagao e por empreendimento). Nao foram incluidas no quadro, as primeiras 300 familias organizadas
pelas Associagdes, atendidas no inicio da década de 90, por inserirem-se no ambito de empreendimen-
tos publicos estatais.

Tabela 27 — Producdo habitacional e populagao organizada pelas Associagdes e Cooperativas Populares,
por faixas de renda

s | Empresndimanios | Enpresnimen osen | Familassssochtes | pta famiio
familiar o fam, % N° fam. % N° fam. % N° fam. %
0a3sm. 156 19,65 636 61,63 1.326 62,96 2.118 53,87
3a6s.m. 595 74,94 396 38,37 756 35,90 1.747 44,43
>6sm. 43 5,41 0 0,00 24 1,14 67 1,70
Totais 794 100,00 1.032 100,00 2.106 100,00 3.932 100,00

Fonte: PSA, DEHAB — Associag@es por Moradia e Cooperativas Habitacionais Popularess



Algumas conclusdes saltam aos olhos. A primeira que, apesar da maioria da populag¢ao organizada pe-
las Associacdes estar na faixa de renda familiar de até trés salarios-minimos (53,87% do total das fami-
lias), apenas 156 dessas familias ja foram atendidas em empreendimentos executados (19,65% desse
universo) — ainda assim, em sua maioria, em empreendimentos do tipo lote urbanizado com moradia
autoconstruida. Isto demonstra nao uma intengao deliberada — uma vez que, entre as familias previs-
tas para serem atendidas por empreendimentos em projeto ou em execugao, as de mais baixa renda
representam 61,63% do total — do que a dificuldade em concretizar 0 acesso a moradia a essas familias,
de forma que ao final do empreendimento sejam estas as de fato adquirentes, resultado da auséncia de
crédito acessivel e/ou de subsidios, que pudessem viabilizar tal atendimento.

Tal constatagdo se reforca quando sabemos que a maioria dessa populacao de mais baixa renda ja
atendida o foi em empreendimentos do tipo lote urbanizado com moradia autoconstruida, e com forte
incremento de recursos da municipalidade na infra-estrutura (recursos subsidiados). Também n&o a
toa, a percentagem das familias com renda de até trés S.M,, entre as familias associadas mas ainda nao
incluidas em nenhum projeto em andamento, salta para 62,96% desse universo.

Outra conclusao, que reforca o papel ja desempenhado pelas Associagdes na oferta de moradias na
cidade, e que pode ser amplificado, é a expressiva representagdo das familias com renda familiar na
faixa de trés a seis S.M.: 44,43% das familias organizadas e 74,94% das familias ja atendidas, mostrando
serem as Associacdes importantes alternativas de suprimento habitacional para aquela que considera-
mos a segundo prioridade de atendimento ao déficit habitacional na cidade.

4.4.4. Produgao pelo mercado imobiliario de HIS e HMP

Tendo em vista os ainda insuficientes levantamentos e analises de dados e informacdes sobre este im-
portante item da producao habitacional, a finaliza¢ao de seu diagndstico serd remetida para a primeira
avaliagao expedita anual do PMH.

4.5. MANANCIAIS E PARANAPIACABA

0 municipio de Santo André possui aproximadamente 55% (96,14 Km2] de seu territério em Areas de
Protecao e Recuperagao de Mananciais (APRM] da Bacia Billings, onde estdo localizados as nascentes
e reservatdrios dos quais sao captadas dguas para abastecimento publico do Grande ABC e de parte da
Regiao Metropolitana da Grande Sao Paulo (RMSP).

Junto com a Guarapiranga, a represa Billings forma dois dos mais importantes reservatérios respon-
saveis pela producao de energia elétrica e abastecimento de dgua potavel, assim como controle de
enchentes, na Regiao Metropolitana®.

Em Santo André, a APRM abriga parte das sub-bacias hidrograficas dos rios Grande e Pequeno. Ainda
no municipio, dreas ao redor da represa também fazem parte do Parque Natural Municipal do Pedroso,
Unidade de Conservagao que atualmente destina-se a preservar por¢des da Mata Atlantica e a garantir
a captacao de dgua para abastecimento de parte da populagdo andreense.

Como comentado no Histérico, a legislagao de protecao aos mananciais mostrou-se ineficiente no con-
trole da expansao urbana. A ocupagao das areas dos mananciais aumentou significativamente a partir
da década de 70, intensificando-se nas décadas de 80 e 90, devido ao baixo custo da terra, uma vez

* A bacia do reservatério Billings é responsavel pelo abastecimento publico de cerca de 10% da populagio da RMSP. Estima-
se que ha 350.000 pessoas ao redor das margens deste reservatério, que esta sendo poluido por mais de mil toneladas de
esgoto nao tratado por dia; soma-se a isto a polui¢ao industrial periodicamente direcionada a represa, vinda do Rio Pinheiros,
que é desviado para a Billings nos periodos de enchente e também de seca, quando suas aguas sao utilizadas para manter o
reservatorio a niveis que possam garantir a produgao de energia elétrica.



que, “congeladas” para o desenvolvimento industrial e loteamentos de menor porte, tornaram-se uma
alternativa de terra acessivel a populacdo de menor renda. Esta passou a ocupar favelas informais e
lotes subdivididos ilegalmente.

Como os demais assentamentos precarios, a ocupacao irregular na APRM apresenta caréncia de in-
fra-estrutura basica, ocupagdo de encostas e bordas dos reservatérios, com prejuizos aos meios fi-
sicos e bidticos.

Embora os loteamentos na APRM em Santo André tenham sido apenas parcialmente implantados e
ocupados, o que resultou em impactos ambientais menores do que os verificados em outros locais da
bacia Billings, todos eles apresentam, em maior ou menor escala, problemas quanto a sua regulariza-
¢ao fundiaria, desmembramentos, implantacado e adaptacao a legislacdo de protecao e recuperagao
dos mananciais.

0 resultado dessas circunstancias é que nessa regido ha uma vegetagdo de Mata Atlantica ainda
bastante conservada e extremamente importante para a manutengao dos recursos hidricos. Mesmo
nas areas loteadas, em face da baixa ocupagao, a vegetacdo nao foi totalmente suprimida como na
drea urbana.

A populagio residente na APRM em Santo André é estimada em cerca de 31.000 habitantes (IBGE-Cen-
so 2000), distribuidos em 20 loteamentos, regulares e irregulares, 7 assentamentos precarios e na
Vila de Paranapiacaba (cerca de 1.400 habitantes na Vila, 3.400 no Distrito), patrimdnio histérico tom-
bado pelos 6rgaos publicos responsaveis a nivel estadual (1987), federal (2002) e municipal (2003),
inserida no Parque Natural Municipal Nascentes de Paranapiacaba, criado em seu entorno.

Nos sete assentamentos precarios reconhecidos na APRM, discriminados em tabela constante no Ane-
xo Técnico 6, contabilizamos 1.459 domicilios. Desse total, 1.283 estdo no nucleo Pintassilgo, maior
assentamento da regido e Unico passivel de urbanizagao e reassentamento (em parte] no mesmo
local, tendo em vista existéncia de Acordo com o Ministério Publico do Estado de S3o Paulo, e os demais
176 espalhados em b assentamentos a serem inteiramente remanejados.

A consolidagao dos nimeros mostra que, dos 1.459 domicilios existentes, 1.125 domicilios terao que
ser reassentados e 334 poderdo ser urbanizados no mesmo local. Dos 1.125 a serem reassentados,
649 poderao sé-lo na mesma area (ndo demandando novas terras), e 476 terdo que ser reassentados
em &reas externas aos assentamentos (demandando novas areas).

As demandas por construgao de novas moradias, por urbanizagao, por regularizagdo e por outros pro-
gramas e agoes da politica habitacional, com todos os seus componentes e custos, ja estao contabili-
zadas nos itens anteriores. 0 que diferencia os programas habitacionais na APRM é uma abordagem na
qual o atendimento as necessidades habitacionais esta mais diretamente condicionado a necessidade
de compatibilizar tal atendimento com a preservagdo ambiental e do patriménio histdrico, conforme
descrito no capitulo 6 deste PMH — Linhas de Acao, Estratégias especificas e Programas.

4.6. QUADRO NORMATIVO E INSTITUCIONAL
4.6.1. Quadro normativo

Do ponto de vista normativo, um novo quadro legal se consolida, com a vigéncia do Estatuto das Ci-
dades, do novo Plano Diretor e da legislagdo complementar em processo de aprovagao — no qual se
destacam, pela sua relagao direta com a produgao habitacional, a nova Lei de Uso e Ocupag&o do Solo
(LUOPS]) e a nova Legislacao das Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS), ambas discutidas e aprova-
das no CMPU e em tramitagdo na Camara Municipal. Esse novo quadro legal permitird um salto de qua-
lidade na politica habitacional, na medida em que, regulamentando a aplicagao dos instrumentos do
Estatuto das Cidades consolidados no Plano Diretor, e incorporando novos conceitos mais adequados



ao necessario aperfeicoamento dos programas em andamento e a criagdo de novos, permitem superar

e equacionar antigos limites legais.

No capitulo 3, item 3.3.3., ja apresentamos as principais contribui¢des, advindas da aplicacado direta do
Plano Diretor, para a ampliagao das bases legais para a politica urbana e habitacional, a luz do Estatuto
das Cidades. Quanto aquelas advindas de legislagao complementar em curso, citamos:

A especificacao, no Projeto de Lei das ZEIS, dos padrdes de uso “Habitagao de Interesse Social
(HIS) e “Habitagdo de Mercado Popular (HMP), vinculando-as ndo s6 a renda, mas a origem da
demanda (no caso de HIS), permitindo garantir que as areas demarcadas como ZEIS no Plano
Diretor destinem-se de fato a populagao-alvo da politica habitacional”.

0 estimulo, no mesmo Projeto de Lei, a empreendimentos de HIS e HMP também em outras
areas no conjunto da Macrozona Urbana definida pelo Plano Diretor ndo demarcadas como
ZEIS, através da possibilidade de utilizagdo dos mesmos parametros urbanisticos e edilicios
estabelecidos na Lei de ZEIS, agregando mais vantagens comparativas em relagdo a outros
usos além daquelas ja estabelecidos no Plano Diretor.

0 aproveitamento, também no mesmo Projeto de Lei das ZEIS, dos pressupostos basicos da
lei das AEIS, adequando-os, entretanto a diversidade das dinamicas dos processos de urba-
nizagdo, percebidas em anos de vigéncia da lei e da experiéncia concreta na sua aplicagao,
de forma a agilizar os processos de urbanizagao e regularizagdo, aumentar o repertério de
solugdes urbanisticas e arquitetdnicas nos projetos e a inser¢ao plena nos procedimentos de
controle urbano, com os seguintes novos dispositivos na Lei: possibilidade de regularizagao
das construgdes quando da aprovagao dos Planos de Urbanizagdo e Regularizacgao, possibili-
dade do uso habitacional multifamiliar (verticalizagao), regularizagao por etapas e outras.
arevisao da legislagao habitacional do municipio, através da substitui¢do da antiga legislacao
habitacional (lei de CHIS, Lei de Vilas), incorporando na nova LUOPS os avangos contidos nes-
tas, fazendo as alteracdes e adequagdes necessarias aos novos pressupostos e dispositivos
do Plano Diretor, unificando, condensando e sintetizando a legislagdo em uma Unica lei, facili-
tando a sua compreensao e aplicacdo pelos diversos agentes da producao habitacional.

No entanto, permanecem ainda obstaculos juridicos e/ou legais que afetam particularmente as a¢oes
de regularizagdo fundiaria. Dentre estes, citamos 0s principais:

Ainobservancia da autonomia reconhecida constitucionalmente aos municipios para o orde-
namento territorial do solo, uma vez que estes tém sido os principais responsaveis por levar
a cabo os processos de regularizagdo fundiaria e a integracdo das ocupagdes informais ao
tecido urbano. Essa inobservancia é agravada nos municipios integrantes de regiao metro-
politana, onde a lei federal sobre parcelamento do solo é empregada pelos drgdos estaduais
(GRAPROHAB] para fundamentar a alegada necessidade de anuéncia estadual também para
aprovacao dos casos de regularizagdo fundiaria (sem que os 6rgaos estaduais apresentem
normas suficientemente flexibilizadas para o tratamento da questao).

Aimpossibilidade de desafetagao de reservas de loteamentos (areas verdes e institucionais),
de acordo com a Constituicao Paulista, artigo 180, inciso VII, 0 que consubstancia mais uma
restricao a autonomia municipal e tolhe a possibilidade de regularizagdo fundiaria promovida
por municipios em areas pUblicas comumente ocupadas por populagdo de baixa renda.

Falta de clareza sobre procedimentos para registro imobilidrio da regularizacao fundiaria
(apesar das alteragdes legislativas mais recentes imporem a sua facilitagdo). Na auséncia
de procedimentos simplificados, no Estado de Sao Paulo os casos de regularizagdo fundiaria
submetem-se a um enquadramento discricionario por oficiais de registro, que, comumente,
tém que recorrer as Normas da Corregedoria Geral de Justica do Estado para definir procedi-
mentos para registro. Tais normas, por sua vez, nao prevéem qualquer procedimento facilita-
do para os casos de regulariza¢ao fundiaria de interesse social.



- Auséncia de tratamento diferenciado pela legislagao ambiental para os parcelamentos novos
(ou seja, a serem implantados em &reas vazias) e ocupagdes irreversivelmente consolidadas,
impondo a estas Ultimas restricdes de dificil ou impossivel aplicagao.

4.6.2. Quadro institucional e administrativo

Do ponto de vista institucional e administrativo, o municipio de Santo André tem consolidada uma
estrutura consideravel, que elabora, gere e opera a politica habitacional, composta pela Secretaria de
Desenvolvimento Urbano e Habitagdo, pela Empresa Municipal de Habitagao Popular — EMHAP, pelos
instrumentos de gestdo participativa, tais como os Conselhos, Conferéncias e Fundos Municipais de
Habitacdo e de Politica Urbana, estrutura que ainda conta com parceiros como o SEMASA.

Tal estrutura tem permitido e facilitado a implementacdo de programas e a¢des em habitacao in-
tegrados a demais politicas de inclusao social e urbana, em particular daquelas que tém como
universo de atendimento 0s assentamentos precarios, dos quais o maior exemplo é o SAMI —“Santo
André Mais lgual”. Para o desenvolvimento de tais programas, a atual estrutura, ainda que neces-
site de aperfeicoamentos e refor¢os, tem se mostrado adequada, ao menos para o atual quadro e
espectro de atuagao.

Detectamos ainda avancos significativos no ambito dos instrumentos de avaliagao e monitoramento
na administragdo municipal, através da construcao de sistemas de gestdo por indicadores. Isto se
reflete na criacio de Observatérios, de Bancos de Dados (inclusive na drea da habitagdo), de Sistemas
Georeferenciados, 0s quais, inclusive pelo seu estagio ainda incompleto de implantagao, necessitam
ser plenamente incorporados na rotina de trabalho, bem como interagirem entre si.

Quanto a gestao dos programas voltados ao universo dos assentamentos precarios, ha que se ressal-
tar ainda o papel desempenhado pelos financiamentos que envolvem agéncias e organismos interna-
cionais, em conjunto com a CEF, tais como o BID (Programa Habitar Brasil — BID}, e o Banco Mundial
(PAT-PROSANEAR], que em Santo André sao extremamente significativos. Se tais financiamentos tém
sido fundamentais na sustentagao dos programas e agdes, no entanto, 0 peso excessivo da burocracia,
e a complexidade dos processos de andlise, aprovacgao e liberacdo de recursos, acabam por impor aos
procedimentos internos de gestao dos programas acréscimos de tempo e de custos (principalmente
indiretos, no aumento dos gastos com custeio e pessoal) na implementagao dos projetos e agdes.

Se, apesar das insuficiéncias e problemas apontados, os programas voltados ao universo dos as-
sentamentos precarios apresentam, no ambito da municipalidade, uma estrutura administrativa e
institucional definida, nao existe, porém, de forma consolidada e integrada, um programa de ofer-
ta de novas oportunidades habitacionais, que articule um leque de ag¢des voltados a produgdo de
novas unidades. Esta producao hoje é basicamente decorrente de reassentamentos necessarios
de populagdes em programas de urbanizacdo de assentamentos precarios, e sua gestao divide-se,
portanto, entre as areas responsaveis pela gestao dos contratos de financiamento (que envolvem
também as obras de urbanizacao), e 8 EMHAP, a qual cabe, basicamente, o papel de agente comer-
cializador e de manutengao das unidades produzidas. Mesmo outras ag6es e programas de apoio a
provisao habitacional, tal como o apoio as associagdes e cooperativas habitacionais populares, e as
recentes iniciativas buscando parcerias com o setor privado para viabilizar novos empreendimentos
habitacionais de interesse social na cidade, carecem de definigdo mais clara de seu arcabouco ins-
titucional e administrativo.

Identificaram-se ainda outros desafios a serem superados quanto a estrutura institucional e adminis-
trativa, tendo em vista o desafio de capacitar o poder publico municipal a atender aos objetivos e metas
colocados pelo PMH, a saber:

- Uma ainda insuficiente integra¢ao entre as areas de habitagdo, desenvolvimento e controle
urbano, que apenas recentemente passaram a integrar uma mesma secretaria, bem como



entre a area de habitagdo com outras areas da Prefeitura responsaveis por servigos conco-
mitantes ou posteriores a “conclusdo” dos empreendimentos habitacionais (urbanizagao ou
provisdo habitacional), tais como: controle urbano, insercao dos novos parcelamentos no ca-
dastro fiscal, nomenclatura e oficializa¢do de vias e numeracao dos imdveis, sinalizagdo de
transito e manutengao de vias, manutengao de parques e areas publicas, e encaminhamento
de questdes juridicas relativas ao patriménio publico.

- Insuficiente rotinizagao e institucionalizagao dos procedimentos adotados para a urbaniza-
¢ao de assentamentos precarios.

- N3&o incorporagdo sistematica de outras areas técnicas da municipalidade no processo de
elaboragao dos projetos habitacionais da Prefeitura.

- Indefini¢ao ainda presente do papel a ser desempenhado pela EMHAP, além daquele atual-
mente cumprido, e de seu potencial.

- Auséncia de agdes sistematicas voltadas a estruturagao de uma cultura e de um acervo téc-
nico profissional na area de habitagao.

4.7. RECURSOS FINANCEIROS INVESTIDOS EM HABITACAO NO PERIODO RECENTE

Para estimar a possibilidade de investimentos em habitagdo em Santo André para os préximos anos,
permitindo a elaboragao de cenarios e quantificar os recursos necessarios e fontes respectivas, é ne-
cessario conhecer a média dos investimentos realizados nos uGltimos anos em Santo André, incluindo
tanto os realizados diretamente pela Prefeitura quanto os realizados pelo SEMASA em habitagao e os
recursos obtidos de outras fontes externas.

4.7.1. Recursos préprios do municipio

Tomaram-se dois valores de referéncia, os investimentos médios nos Ultimos 6 anos e os investimen-
tos dos ultimos 4 anos. Os valores podem ser identificados na tabela a seguir, e, no Anexo Técnico 21,
encontram-se detalhados.

Tabela 28 — Valores investidos pelo Municipio em habitagao no periodo de 1999 a 2004

Investim. 1999/2000 2001/2004 1999/2004
realizados total média total média total média
Prefeitura
6.182.946,49 3.091473,25 28.079.935,66 7019.983,92 34.262.882,15 5.710.480,36
(PSA+FMH)
SEMASA 12.097082,69 6.048.541,35 16.201.46799 4.050.36700 28.298.550,68 4.716425,11
Total 18.280.029,18 9.140.014,59 44.281.403,65 11.070.350,91 62.561.432,83 10.426.905,47

Fonte: PSA, SDUH — EMHAP - SEMASA

4.7.2. Recursos do governo federal e fontes internacionais

Tal como no item anterior, tomaram-se dois valores de referéncia, os investimentos médios nos Ultimos
6 anos e nos ultimos 4 anos, considerando tanto o aporte de recursos do Governo Federal quanto o
aporte de recursos de fontes internacionais, no caso, da Unido Européia (os programas federais que
contam com aporte de recursos de agéncias internacionais como BID e Banco Mundial, na forma de
empréstimos ao Governo Federal, contabilizam como recursos deste, uma vez que é este que gere e
repassa 0S recursos, ao contrario dos recursos da Unido Européia). Os valores podem ser identificados
na tabela a seguir, e, no Anexo Técnico 20, encontram-se detalhados.



Tabela 29 — Valores investidos pelo Governo Federal e fontes internacionais no Municipio em habita-
¢do no periodo de 1999 a 2004

Investim. 1999/2000 2001/2004 1999/2004

realizados total média total média total média
Gov. Federal 1251637931 | 625818966 | 929378604 | 232344651 | 2181016535|  3.635.02756
Unido Européia 1284560925 | 321140231 | 12.84560925 |  2.140.934,88

Fonte: PSA, SDUH — EMHAP - SEMASA

4.7.3. Recursos do governo do Estado - CDHU

Afora essas fontes acima citadas, ha que se considerar os investimentos realizados pela CDHU na cidade.
Segundo informacdes da Companbhia, os recursos investidos, concentrados no “Complexo da CDHU”, no
Jardim Santo André, alcangam o valor estimado de R$ 92,3 milhdes, desde o inicio do empreendimento,
sendo que, desses, R$ 84,8 milhdes no periodo entre 1995 e 2005 (11 anos), ou R$ 7,7 milhdes/ano.

4.7.4. Recursos do FGTS

Tendo em vista os ainda insuficientes levantamentos e analises de dados e informagdes sobre esta
fonte de recursos para a politica habitacional, a finalizacdo de seu diagnéstico sera remetida para a
primeira avaliagao expedita anual do PMH.

4.75. Recursos investidos “versus” recursos necessarios

Com os dados apresentados acima, torna-se possivel fazer uma comparagao entre o investimento em
habitagado hoje realizado no municipio, e 0s recursos necessarios para o atendimento de suas deman-
das habitacionais.

Sabemos que o valor estimado para a resolugao do déficit e da inadequagao habitacional na cidade é
de R$ 1.242.873.712,50. No entanto, desse total, é necessario separar os custos dos investimentos
previstos pela CDHU no Jardim Santo André, tendo em vista tratar-se, a0 menos no momento, da
Unica agao de provisdo habitacional da Companhia no municipio - o que nao indica usar o investi-
mento médio anual da Companhia ja calculado numa comparagao entre os recursos disponiveis e
0S necessarios.

Atabela abaixo mostra esse calculo, nos quais foram adotados 0os mesmos custos médios e a tipologia
habitacional “combinada” que embasaram o célculo dos custos dos programas habitacionais (manten-
do, portanto, a mesma escala de valores).

Tabela 30 — Custos consolidados para a resolugao das demandas habitacionais excetuando os custos
previstos calculados para o “Complexo CDHU” (Jd. Santo André)

Acoes a serem realizadas pela COHUNO Jardim | ¢ugyg i (RS) | Quantidade | Custo total (RS)
Urbanizagao 11.000,00 2.722 29.942.000,00
Construgao de unidades habitacionais 28.500,00 462 13.6172.000,00
Regularizagdo Fundiaria 200,00 3.702 740.000,00

Total investimentos previstos (A) |  43.849.400,00

Custo para a resolucdo das demandas habitacionais na cidade (B) | 1.242.873.354,99

Custo acima, exceto investimentos da CDHU (B—A) | 1.199.023.954,99




Sabemos também, que os recursos do FGTS, com exceg¢ao daqueles que contribuem com a consecu-
¢30 das acGes em habitagao da PSA (ex.: Programa de Subsidio Habitacional) - ja contabilizados como
investimentos da esfera federal — destinam-se, ao menos no momento, ao atendimento de outras de-
mandas que ndo aquelas que configuram o déficit habitacional calculado, em suas prioridades defini-
das por este Plano. Portanto, também n&o consideramos tais recursos na comparagao entre recursos
disponiveis e necessarios.

Portanto, levando-se em conta que o valor estimado para a resolugao do déficit e da inadequagao ha-
bitacional na cidade — excetuando os investimentos da CDHU - é de R$ 1.199.023.954,99, caso seja
mantido o investimento anual médio dos Ultimos seis anos em habitagao (contabilizados os recur-
sos préprios do municipio — R$ 10.426.905,47 e do governo federal e de outras fontes externas — R$
5.775.962,43), que ¢ de R$ 16.202.867,91 calculamos que seriam necessarios 74 anos para atender
integralmente a demanda habitacional da cidade.

4.8. CONCLUSOES

Malgrado o enorme desenvolvimento institucional e a experiéncia bem sucedida da gestao habitacional
em Santo André, as possibilidades de o municipio equacionar seu problema habitacional dependem fun-
damentalmente da possibilidade de ampliar os investimentos. Frente ao diagndstico apresentado fica
evidente que sem o aporte de recursos numa escala muito mais expressiva e, além disso, de uma arti-
culagao mais precisa dos recursos dos trés niveis de governo com uma estratégia planejada de equacio-
namento do problema da habitagao, 0 municipio ndo tem qualquer possibilidade de enfrentar seu déficit
habitacional num prazo compativel com as expectativas e objetivos deste Plano. No capitulo 7 deste Pla-
no, buscar-se-a apresentar esta estratégia, combinada com cenarios possiveis na perspectiva de definir
metas ousadas, mas viaveis para o enfrentamento do problema habitacional de Santo André.



5. PRINCIPIOS, DIRETRIZES E OBJETIVOS

a

DO PLANO MUNCIPAL DE HABITAGCAO

0 Plano Municipal de Habitagao de Santo André tem como objetivo geral estabelecer um marco de refe-
réncia para a politica habitacional do Municipio, tanto no que diz respeito aos principios, as diretrizes
e a0s objetivos que a orientam, quanto com respeito aos recursos e instrumentos necessarios ao en-
frentamento das necessidades habitacionais atuais e futuras.

5.1. PRINCiPIOS

0 Plano Municipal de Habitagao tem como fundamento os seguintes principios:

1.

A fungdo social da cidade e da propriedade, conforme o Art. 182 da Constitui¢do Federal, re-
gulamentado pelo Estatuto da Cidade e ratificado pela Lei Federal 11.124, e, ainda, pelo Plano
Diretor Municipal de Santo André que estabelece, em seu art. 4°, as func¢@es sociais da cidade
como o direito a terra urbanizada, a moradia, a0 saneamento ambiental, a infra-estrutura e
servicos publicos, ao transporte coletivo, a mobilidade urbana e acessibilidade, ao trabalho,
a cultura e ao lazer, ressalvando que a Area de Protecao e Recuperagéo dos Mananciais tem
funcao social de producgdo de dgua para consumo publico; e, em seu art. 5°, inciso |l, que es-
tabelece que a propriedade imobilidria cumpre a sua fungao social quando é utilizada, entre
outros usos, para habitacao, especialmente de Interesse Social (HIS).

A sustentabilidade, entendida, conforme art. 6° do Plano Diretor, como o desenvolvimento lo-
cal socialmente justo, ambientalmente equilibrado e economicamente viavel, visando garan-
tir qualidade de vida para as presentes e futuras geracgoes.

A gestao democratica e participativa da politica habitacional, incorporando a participagdo dos
diferentes segmentos da sociedade em sua formulagdo, execucado e acompanhamento, con-
forme Art. 7° do Plano Diretor e garantindo a descentralizacao, o controle social e a transpa-
réncia dos procedimentos, decisérios conforme o Art. 4° da Lei Federal 11.124.

A co-responsabilidade pelo atendimento as demandas habitacionais entre as diversas esferas
de governo — municipal, estadual e federal — e demais segmentos e atores sociais que pos-
sam concorrer com sua efetivagdo.

A compatibilidade e integragcdo com as politicas habitacionais federal, estadual, bem como
com as demais politicas setoriais do municipio, em particular com as politicas de desenvolvi-
mento urbano, ambientais, de mobilidade urbana e de inclusao social, conforme o estabeleci-
dono Art. 4° da Lei Federal 11.124.

A garantia a moradia digna como direito universal e fator de inclusdo social.

0 reconhecimento da existéncia de demandas especificas e diferenciadas, tais como a popu-
lagao portadora de necessidades especiais, de deficiéncia, populagao idosa, populagao infan-
til, e o reconhecimento da desigualdade de género, requerendo atendimento diferenciado e
adequado as necessidades especificas dessas demandas.

5.2. OBJETIVOS

0 Plano Municipal de Habitagao determina, como objetivos da politica municipal de habitagao:

1.

Garantir o direito universal a moradia digna, democratizando o acesso a terra urbanizada, a
moradia e aos servicos publicos de qualidade, ampliando a oferta de habitagdes e melhorando
as condicdes de habitabilidade da populagao de baixa renda.

0 atendimento as necessidades habitacionais do conjunto da populagao, atuando de forma
diferenciada segundo os segmentos de renda da populag¢ao, tendo como prioridade o atendi-
mento a popula¢ao de menor renda.



Estimular a produgao de Habitagdo de Interesse Social (HIS) e Habitagdo de Mercado Popular
(HMP) por demais agentes da produg&o habitacional, tais como a iniciativa privada e as asso-
ciagOes e cooperativas populares de produ¢do de moradias.

Garantir a sustentabilidade social, econémica e ambiental dos programas habitacionais, atra-
vés de sua articulagdo com as politicas de desenvolvimento econdmico e social e de gestao
ambiental.

Reverter o processo de segregacao socio-espacial na cidade, por intermédio da oferta de are-
as, do incentivo e inducdo a producao habitacional dirigida aos segmentos sociais de menor
renda, inclusive em &reas centrais, bem como pela urbanizagao e regulariza¢ao dos assenta-
mentos precarios ocupados por populagao de baixa renda.

Conter o espraiamento da ocupagao habitacional e 0 adensamento populacional ao sul da area
urbanizada do municipio, bem como da Area de Protecao e Recuperagéo de Mananciais.

5.3. DIRETRIZES

Para o pleno atendimento dos objetivos da politica habitacional do municipio, o Plano Municipal de Ha-
bitagao estabelece como suas diretrizes:

1.

Integrar as agdes em habitagdo com as demais politicas urbanas, sociais e ambientais, de for-
ma a garantir o direito a habitagdo como direito a cidade, incluindo o acesso a equipamentos
sociais e de infraestrutura urbana, condi¢des adequadas de mobilidade urbana e a protecao
dos recursos naturais e da paisagem.

Garantir o melhor aproveitamento da infraestrutura instalada e das edificagdes existentes, de
forma a reverter a tendéncia de expulsdo da populagao de baixa renda para areas da cidade
menos dotadas de infraestrutura, areas de risco e de prote¢cdo ambiental.

Viabilizar a reabilitagao e o repovoamento de dreas centrais, mediante e reforma e reciclagem
de edificios vazios ou subutilizados, e a producao de novas unidades habitacionais, particu-
larmente em terrenos vazios ou subutilizados, utilizando os instrumentos previstos no Plano
Diretor que induzem e estimulam o uso habitacional de interesse social e de mercado popular
nessas areas, bem como estimulando a permanéncia da popula¢ao de renda média, de forma
a garantir a maxima diversidade social e de usos nessas areas.

Promover a requalificagdo urbanistica e a regularizagado fundiaria dos assentamentos habita-
cionais precarios e irregulares, e sua plena inser¢ao nos servicos de controle e manutencgao
urbanos comuns a toda a cidade.

Promover a melhoria das moradias em assentamentos precarios, urbanizados ou em proces-
so de urbanizagao, através de agbes de assisténcia técnica a autoconstrucao e de crédito
para reforma, ampliagdo ou melhoria das habitagoes.

Coibir novas ocupagdes por assentamentos habitacionais irregulares em areas inadequadas
para esta finalidade, tais como as areas de preservagao ambiental e de prote¢do aos manan-
ciais, areas de risco, areas contaminadas e areas de bem de uso comum do povo.

Inibir o adensamento e a ampliagao dos assentamentos precarios, urbanizados ou nao.

Garantir, em casos de necessidade de remocao de familias em areas de risco, ou por neces-
sidade de obras de urbanizagao, o atendimento habitacional das familias a serem removidas,
com a participagao dessas no processo de decisao.

Implementar programas de reabilitagdo fisica e ambiental em areas de risco, ou legalmente
protegidas, hoje ocupadas, e nao passiveis de urbanizagao e regularizacao.
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Desenvolvimento de projeto de intervengao para a urbanizagao e regularizagado das ocupa-
¢Oes em area de mananciais, de forma a promover o equilibrio entre protecao e ocupagao.

Direcionamento da oferta de novas oportunidades habitacionais de forma a conter o cresci-
mento populacional na diregdo sul e area de prote¢do aos mananciais, e a consolidar o centro
principal e centros secundarios, com ampliagcdo do uso habitacional.

Estimular parcerias entre os setores publico, privado e associagdes e cooperativas populares
em projetos de provisdo de novas oportunidades habitacionais.

Estimular a produgdo, pelo mercado imobilidrio, de habitacdo de interesse social ou de mer-
cado popular, inclusive pela simplificacdo e agilizagao nos procedimentos de aprovagao de
novos empreendimentos habitacionais.

Assegurar o apoio e o suporte técnico as iniciativas individuais ou coletivas da populagao para
produzir ou melhorar sua moradia.

Garantir o incentivo e apoio a formagao de agentes promotores e financeiros nao estatais, a
exemplo das cooperativas e associagdes comunitarias autogestionarias na execucao de pro-
gramas habitacionais.

Aplicar os instrumentos previstos no Estatuto da Cidade e no Plano Diretor do Municipio para
facilitar o acesso a terra urbanizada para viabilizar programas habitacionais de interesse so-
cial, permitindo a utilizagcdo adequada de areas vazias ou subutilizadas.

Criar ou consolidar programas, projetos ou ag6es que viabilizem a ocupagao habitacional nas
ZEISBeC.

Organizar e manter programa de aquisi¢ao ou disponibilizagao de terras e iméveis para Habi-
tacao de Interesse Social, utilizando os instrumentos disponiveis e outros, tais como a dagao
em pagamento.

Aprimoramento do sistema de banco de dados de areas publicas, garantindo informagoes
atualizadas acerca da origem, destinacao, uso e regularidade perante o registro de imoveis,
identificando iméveis aptos a viabilizar programas habitacionais.

Contemplar, nos programas habitacionais, alternativas como o aluguel social, o leasing, a auto-ges-
ta0 e o consorcio, incrementando o comércio e 0 aproveitamento de imdveis usados ou vazios.

Implementacdo e aperfeicoamento dos diversos institutos juridicos e das legisla¢des especi-
ficas que regulamentam o acesso a moradia.

Desenvolver mecanismos de negociagao e conflitos relacionados com o uso e a posse de imo-
veis, visando evitar despejos e agoes reintegratorias.

Atuar na busca de resolugdes, junto aos Cartérios de Registro de Iméveis, para os problemas
relativos a aprovacao e registro dos parcelamentos e dos lotes resultantes dos processos de
urbanizagao.

Desenvolver uma politica de subsidios a Habitagao de Interesse Social, decrescente conforme
arenda até a faixa de Habitagdo de Mercado Popular, viabilizando a manuten¢ao das familias
de mais baixa renda nas linhas de financiamento publico.

Articular de forma democratica as instancias municipal, estadual e federal de politica e finan-
ciamento habitacional, visando a otimizagao dos recursos disponiveis.

Aprimorar e ampliar a captagao de recursos junto a outras esferas de governo (federal e esta-
dual) e agentes financeiros (CEF, BNDES), para projetos habitacionais, lutando pelo conside-
ravel aumento do aporte desses recursos e pela reformulagao dos seus programas habitacio-
nais, considerando as especificidades dos municipios e regides e a necessidade de agilizar
procedimentos de analise, aprovacao e liberagao de recursos.
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Destinar recursos provenientes da outorga onerosa do direito de construir para investimentos
nos diversos programas habitacionais de interesse social e urbanizacao e regularizagdo de
assentamentos precarios.

Incentivar a auto-gestao como instrumento de controle, pela popula¢do, dos empreendimentos
habitacionais de interesse social e de mercado popular e de redugao dos custos de producao.

Garantir critérios de financiamento nos programas habitacionais publicos compativeis com
os rendimentos de aposentadoria e pensao, bem como reserva da parcela das unidades ha-
bitacionais de interesse social para idosos e idosas nos programas habitacionais pUblicos ou
subsidiados com recursos publicos, conforme Estatuto do Idoso.

Atender as necessidades habitacionais da populagao feminina vitima de violéncia.

Desenvolver agdes visando a solu¢ao de pendéncias contratuais e de regularizagao de registros
imobilidrios, relacionadas a produgao habitacional ja realizada (conjuntos habitacionais, por ex.).

Estimular a diversidade de solugdes arquitetdnicas e urbanisticas nos projetos habitacionais,
tendo em vista as caracteristicas diferenciadas de suas demandas e as condicionantes do
meio fisico, visando a melhoria da qualidade paisagistica e ambiental dos empreendimentos
habitacionais e a adequagao as necessidades de suas demandas.

Estabelecer parametros edilicios e urbanisticos, bem como procedimentos de aprovacao, es-
pecificos para os empreendimentos habitacionais de interesse social.

Estimular e desenvolver tecnologias de projeto, construcdo e manutengao dos empreendi-
mentos habitacionais voltados para o principio do desenvolvimento sustentavel, contemplan-
do alternativas de conservacdo de dgua e energia, reciclagem de residuos sélidos e valoriza-
¢ao das areas verdes e de lazer.

Desenvolver estudos que permitam a recuperacdo ambiental de dreas ou imdveis com proble-
mas de contaminagao industrial ou outros para a implantagdo de projetos habitacionais.

Investir na qualificagdo técnica do trabalho de elaboracao de projetos, de acompanhamento e
assessoria técnica, e de fiscalizagdo da qualidade das obras e servigos contratados.

Observacgao de critérios de acessibilidade universal, e das necessidades especificas da popu-
lagao feminina e infantil na elaboragado de projetos habitacionais, bem como reserva e adequa-
¢ao de parcela das unidades habitacionais produzidas para o atendimento a pessoas portado-
ras de deficiéncia.

Aprimorar e desenvolver informagoes atualizadas sobre a situagdo habitacional do municipio,
através da atualizagdo permanente do Banco de Dados em habitacao e de sua relagdo com
outros sistemas de informagao e dados do municipio (Geomidia), e da criagdo de um Obser-
vatdrio Habitacional e Urbano.

Propiciar e garantir a participa¢ao da populagdo moradora e dos movimentos que lutam por
moradia, bem como das universidades, ONGs, entidades técnicas e empresariais, na defini¢ao
das agdes e prioridades e no controle social da politica habitacional.

Consolidar o Conselho Municipal de Habitagao e demais instancias de participagao popular no
setor, tais como as Conferéncias Municipais de Habita¢ao, o Orcamento Participativo e demais
instancias por programas e demandas especificas.

Articular as a¢@es da politica habitacional a programas dirigidos a inclusao social, através da
geracdo de renda, emprego e capacitagao dos grupos excluidos ou vulneraveis.

Viabilizar o fornecimento ou o0 acesso a assessoria juridica, de engenharia e de arquitetura
a individuos, entidades, grupos comunitarios e movimentos na area de habitacdo de inte-
resse social.



43. Promover e reconhecer a diversidade e complementaridade dos programas e a¢des, tendo em
vista a diversidade da demanda.

44. Promover a gestao matricial dos programas constituintes da politica habitacional, quando ar-
ticulados com as demais politicas setoriais.

45. Desenvolver esforgos, junto a demais Prefeituras da Regido do ABC, e instancias de articula-
¢aoregional, para a elaboragao de um diagndstico conjunto da questao habitacional na regiao,
que dé suporte para a elaboragdo de uma politica habitacional de ambito regional e para o
desenvolvimento de acdes conjuntas em areas de interesse regional, tais como a Area de Pro-
te¢do aos Mananciais.
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6. LINHAS DE AQI\O, ESTRATEGIAS

r

ESPECIFICAS E PROGRAMAS

Aelaboragao das linhas de agdo, das estratégias especificas e dos programas constituintes da Politica
Municipal de Habita¢ao apresentados neste PMH teve como bases os principios, objetivos e diretrizes
gerais do PMH apresentados no capitulo anterior e a politica habitacional em curso pela atual gestao
(2005-2008); e tem, como objetivos, o aperfeicoamento, a ampliagdo do ambito e das agdes consti-
tuintes dessa politica, visando equacionar por completo, dentro dos préximos 20 anos, as demandas
habitacionais identificadas e mensuradas no capitulo 4 deste PMH.

As agdes, projetos e programas, atuais e a serem criados, estao organizados em duas grandes linhas
de agao, a saber:

e Urbanizagao e regularizagao de assentamentos precarios: objetiva melhorar as condi¢des de
habitabilidade da populacao residente em assentamentos precarios. Relaciona-se tanto com o
déficit qualitativo como quantitativo, e compreende desde obras para eliminar situagdes de ris-
co geotécnico e de salubridade até a urbanizagado integral dos assentamentos precarios. Visa
também a regularizagao fundiaria e urbanistica dos mesmos, integrando-os a legalidade urba-
na, e a produgao de novas moradias para desadensamento e eliminacao de situagées de risco.

* Provisao de novas oportunidades habitacionais: relaciona-se principalmente ao atendimento
do déficit quantitativo de moradias, compreendendo a produgdo ou o apoio a producao de
novas unidades habitacionais, assim como a disponibilizagcdo de unidades habitacionais para
a populagao de menor renda.

Indicamos também a necessidade de criagao/institucionalizagao de Projetos Especiais que, incorpo-
rando tanto agbes de provisdo habitacional, quanto de urbanizagao e regularizagao, inserem-se em
uma realidade diferenciada, na qual o atendimento as necessidades habitacionais esta diretamente
condicionado a necessidade de compatibilizar tal atendimento com a preservagao ambiental e do pa-
trimanio histérico. Trata-se dos projetos para a Area de Protec@o aos Mananciais e Paranapiacaba, que
requerem uma abordagem prépria.

Afora estas linhas de ag¢ao, indicamos ainda agdes e diretrizes complementares que perpassam e dao
suporte ao conjunto de programas e agdes, que dizem respeito ao Controle Social e Gestao Partici-
pativa da politica habitacional, aos Sistemas de Informagao e Monitoramento, e as A¢des de carater
Normativo e Institucional.

Cada uma das grandes linhas de atuagdo esta organizada a partir da identificagdo da pratica atualmen-
te desenvolvida pela PSA, das novas agdes propostas, das estratégias especificas a serem desenvolvi-
das e dos programas a serem consolidados ou criados.

6.1. URBANIZACAO E REGULARIZACAO DE ASSENTAMENTOS PRECARIOS — PRATICA DESENVOLVIDA

Para promover a melhoria das condigdes de habitagao da populagdo moradora em favelas e demais as-
sentamentos precarios, assim como para promover a integra¢ao dos mesmos a cidade, tanto do ponto
de vista urbanistico e fundiario, como do ponto de vista da extensado dos servicos de manutencao e
controle urbano, a PSA diversifica as modalidades de intervencdo e desenvolve os seguintes progra-
mas e agoes:

¢ Urbanizagdo Integral: Compreende a abertura e consolidagdo de sistema viario, implantagao
de infra-estrutura completa, reparcelamento do solo, viabilizagao da regularizagao fundiaria,
obras de consolidagao geotécnica, construgao (quando necessaria) de equipamentos sociais
e a promogdo de melhorias habitacionais nas areas.

* Intervengdes pontuais: execugao de obras de emergéncia para a eliminagao de situagdes de
risco detectadas pela Defesa Civil, diminuig¢do de insalubridade ou melhoria da acessibilidade.

¢ Regularizagao fundiaria: promocao da regularizagdo fundiaria e urbanistica dos assentamen-
tos precarios urbanizados ou em processo de urbanizagao.



Producdo de novas moradias e de lotes urbanizados: produgdo de unidades habitacionais
de diferentes tipos (apartamentos, embrides de moradia, lotes urbanizados), destinados aos
moradores das favelas em processo de urbaniza¢ao, para reassentamento de parcela ou da
totalidade das familias.

Requalificagdo habitacional: conjunto de ag@es voltadas para apoiar a construgao, reforma e
amplia¢do de unidades habitacionais de forma a melhorar a qualidade das moradias autocons-
truidas nas favelas. Trata-se de a¢des, combinadas ou ndo, de: concessao de crédito para cons-
trucdo e melhoria habitacional, assessoria técnica a autoconstrugao, educagdo ambiental.

Manutencao e Controle Urbano: insergao das areas urbanizadas ou em processo final de urbaniza-
¢ao no conjunto de agOes e programas desenvolvidos por outras areas da PSA, responsaveis pelos
servicos de manutencgao da cidade e de controle urbano, bem como capacitagdo dos moradores
como “observadores” da qualidade de servigos de manutengao e de saneamento prestados.
Monitoramento de areas de risco: realizagao de vistorias, avaliagdo de risco e execucao de
obras de consolidagdo geotécnica. Desenvolvido em parceria com o Instituto de Pesquisas
Tecnoldgicas — IPT e Defesa Civil.

Contencao de invasdes: controle e fiscalizacdo de novas ocupag¢des em areas publicas para
inibir o adensamento nas favelas existentes e a formagao de novas favelas. Desenvolvido pela
‘Coordenadoria de Defesa do Patriménio Publico’.

6.1.1. Urbanizagao Integral - ‘Santo André Mais Igual’

A PSA desenvolve o Programa de Urbanizagao Integral de nudcleos de favela — programa integrante do
“Santo André Mais Igual”, tendo como diretrizes:

Promover a participagdo popular: busca a participagao dos moradores na elaboragdo do diag-
nostico e das propostas e estratégias de intervencgao.

Combater a exclusao social: entende que a exclusdo é multidimensional e deve ser combatida
em suas diversas dimensdes simultaneamente.

Ac3o matricial — Integrada: para promover processos de inclusdo social, rompe com a abor-
dagem setorial buscando a articulagao institucional e a concentragao espacial de diversos
programas setoriais como: habitacao, educacao, salde, garantia de renda, desenvolvimento
econdmico, entre outros.

Integrar a favela a cidade: adota padrdes urbanisticos diferenciados da cidade formal, mas ga-
rante seu acesso aos equipamentos e servigos publicos com padroes minimos de qualidade
urbana e ambiental.

Melhorar as condigdes de habitagdo da populacdo em favelas: reconhece a necessidade de
articular intervengoes de urbanizagdo com programas de produgao de novas moradias, ou de
melhorias habitacionais, buscando sanar problemas de inadequagao por insalubridade, risco
ou excessivo adensamento.

Recuperar o meio ambiente: Compreende a favela como “passivo ambiental” oriundo de anti-
g0s processos sociais de exclusao urbana e social e promove agdes que combinam a recupe-
ragao ambiental com melhoria das condi¢c@es de moradia, consolidando sempre que possivel
a populagao no local.

Promover de forma articulada a urbanizagao e regularizagdo dos assentamentos.

Parcelamento e uso do solo

0 processo de urbanizagao busca melhorar a qualidade de vida dos moradores das favelas garantindo
acesso a uma fragdo minima de terra lote minimo) por familia, de forma que permitam a edificagdo de



uma moradia digna e o0 acesso independente ao sistema viario e a todas as redes de infra-estrutura,
com ligagdes domiciliares de agua, esgotos e energia elétrica. No Programa de Urbanizagao Integral,
por exemplo, no nucleo Sacadura Cabral, praticaram-se solu¢des como a diminuicdo do tamanho do
lote, chegando ao minimo de 40 m?, a verticalizagao (construcao de edificios de apartamentos) de
setores da favela e a producao de novas moradias em outras localizagges.

Para conciliar a necessidade de melhorar a qualidade de construcdo das moradias com a alta taxa de
ocupagao dos lotes, ap6s a urbanizagao (reparcelamento], os Planos de Urbanizag&o e Regularizagao
fixam os indices urbanisticos e as restri¢des edilicias para a ocupagdo dos lotes, de forma a estabe-
lecer parametros legais para garantir a habitabilidade das construcdes isoladamente e do conjunto do
meio construido e habitado.

Equipamentos Comunitdrios

0 projeto de urbanizagao, sempre que necessario, prevé a construgao de equipamentos comunitarios como
pracas, creches, Centros comunitarios, centros de servigos e comércio, cuja necessidade, importancia e
perfil sdo definidos por diagnosticos participativos, baseados na discussao com os moradores e na realiza-
¢ao de pesquisas pela Prefeitura que identifiquem o comércio existente, as demandas e as potencialidades.

A construcao e a localizagdo desses equipamentos também fazem parte da estratégia de promover
a integracao da favela urbanizada com o seu entorno. 0 projeto urbanistico desenvolvido para essas
favelas, sempre que possivel, localiza pragas e equipamentos em setores da favela que conurbam com
o bairro, criando uma area de transicao e integracao da favela a ser urbanizada com o bairro.

Os projetos de urbanizagao de favela, sempre que possivel, articulam-se com projetos de geragdo de
trabalho e renda. Os “Centros de Negocio e Servigos” construidos pela PSA sao interessante alternativa
de integracao da favela ao bairro e de geragao de trabalho e renda. O projeto cria oportunidades para
os moradores das favelas urbanizadas desenvolverem ou abrirem ‘negdcios’ e atende a demanda de
servigos e comércio do bairro (ou entorno).

Participagao

A execucgao das obras de urbanizacao é precedida da elaboragao de projetos, discutidos com a popu-
lagao desde a fase de elaboracao do diagnéstico. Através de técnicas participativas os moradores ex-
pressam seus desejos, valores, preocupagdes e necessidades, e os técnicos da PSA procuram levar
em conta a percep¢ao, sugestoes e propostas da populagao quanto aos problemas e solugdes para a
favela. Atualmente, o mais importante dos métodos utilizados é o DRUP — Diagndstico Rapido Urbano
Participativo, desenvolvido pela GTZ - Sociedade Alema de Cooperagdo Técnica. Esse instrumento tem
levado a populagdo a um envolvimento maior na elaboragao do projeto, atraindo para participar nao
apenas as liderangas e grupos organizados, mas a maioria dos moradores.

Acgdes preliminares

Outras duas agdes que compdem o diagnostico das areas inseridas no Programa sao realizadas anterior-
mente a elaboragdo dos projetos: a primeira, o Levantamento Planialtimétrico Cadastral da area, easegunda,
a Pesquisa Sécio-Econdmico Censitaria, que compdem, com o DRUP, o conjunto de subsidios necessarios
para a elaboragao dos projetos de urbanizagao e de desenvolvimento comunitario para as localidades.

0 Levantamento Planialtimétrico Cadastral permite o reconhecimento pleno da base fisica de atuacao,
fornecendo as informagdes necessarias sobre o terreno, constru¢des e demais elementos fisicos exis-
tentes. A Pesquisa Sécio-Econdmico Censitaria, ao levantar informag@es do conjunto dos domicilios e
familias das areas, e dos moradores que as constituem, permitem nao apenas quantifica-los e reco-
nhecé-los, mas também, viabilizar analises que vao subsidiar e orientar as a¢des do governo nos diver-
Sos programas sociais complementares, bem como permitir a fiscalizagao e o controle patrimonial.



Avaliagdo e monitoramento

A Prefeitura desenvolve, junto aos moradores, 0 monitoramento dos padrdes de qualidade na presta-
¢ao dos servigos implantados, através do estabelecimento de processos participativos de avaliagao,
na forma de um Observatério de Qualidade, visando a superagao do referencial de baixa qualidade e
facilitando a integragao a cidade. Nestes processos, constréi sistemas de avaliagdo e indicadores de
resultados, que permitam avaliar o impacto das intervencdes e se as mesmas contribuiram para a
elevacdo da qualidade de vida, para a democratizagao do acesso aos direitos e para o fortalecimento
da organizagdo comunitaria e social.

Priorizagdo das intervengoes

Para o atendimento dos nucleos de favela pelo Programa de Urbanizacao Integral sdo considerados os
seguintes critérios de prioridade:

- Situagdes de insalubridade e de risco.

- Ocupagao em areas de preservagao ambiental (mananciais, parques).

- Impacto na recuperagao ambiental e urbana.

- Tempo de existéncia do assentamento.

- Relagao custo-beneficio, considerando-se antes o custo da intervengdo em relagao ao nimero
de familias diretamente beneficiadas, e, depois, em relagdo ao beneficio para a cidade como
um todo.

- Condigdes favoraveis ao reordenamento urbano (adensamento versus existéncia de areas de
apoio internas ou proximas).

- Nivel de organizagdo comunitaria.

- Existéncia de fatores facilitadores da regularizagao fundiaria.

- ImposigGes juridicas (existéncia de agdes populares e/ou a¢des de reintegragdo de posse,
existéncia de TACs — Termo de Ajustamento de Conduta com o Ministério Publico).

- Existéncia de financiamento para a area.

- Aprovagao da urbanizagao da area como prioridade no Orgamento Participativo: uma vez apro-
vada no Conselho Municipal de Orgamento, a urbanizagao torna-se um compromisso de go-
verno, assegurando-se recursos no Orcamento para a sua consecugao.

6.1.2. Intervengoes pontuais

A PSA realiza intervengdes localizadas (intervengdes pontuais) em favelas e demais assentamentos pre-
carios (parcialmente urbanizados ou sem intervencdo] visando melhorar as condi¢es de habitacao, eli-
minando ou minimizando situa¢des de insalubridade e de risco geotécnico, enquanto nao é possivel pro-
mover a urbanizagao integral, que requer investimento mais elevado. Trata-se de intervengdes do tipo:

- Consolidagao geotécnica — construgao de muros de arrimo.

- Redes provisdrias de dgua e esgoto.

- Melhoria do sistema viario existente (vias, vielas e escadarias) — construgao, manutengao ou
reforma de escadarias, cascalhamento de vias etc.
6.1.3. Regularizagao Fundiaria

APSAimplementa a regularizagdo fundiaria dos assentamentos precarios classificados como “consoli-
dados” ou “consolidaveis”, localizadas em terras publicas ou particulares tendo como diretrizes:



Regularizar a posse e o parcelamento do solo.

Promover a regularizagdo fundiaria de assentamentos ja urbanizados ou em processo final de
urbanizagao.

Nos assentamentos em inicio de urbaniza¢do, combinar os processos de urbanizacgao e re-
gularizagao, encaminhando o processo de regularizacao fundidria durante e apés a urbaniza-
¢ao, ou seja, de maneira concomitante a este.

Para viabilizar a regularizacdo dos assentamentos, a Prefeitura:

Realiza estudo de viabilidade técnica, juridica e financeira.

Institui as COMULs - Comissdes Municipais de Urbanizagao e Legalizagdo - compostas por
representantes da PSA e de moradores do assentamento. Essa Comissao é responsavel pela
elaboracao e aprovacdo do Plano de Urbanizacao e Regularizagao, que inclui o parcelamento
definitivo do solo, estabelece os indices e as formas de uso e ocupagao do solo, e decide sobre
a conveniéncia e necessidade de realizagao de obras e de outras formas de intervencgdo do
governo municipal na area.

Encaminha os Planos de Urbanizagao e Regularizagdo para o Prefeito Municipal, que o aprova
por Decreto.

Encaminha os Planos aprovados internamente aos Servicos de Registro de Imdveis, para o
competente registro dos parcelamentos, prestando assessoria juridica aqueles casos passi-
veis de pedido judicial de parcelamento.

Encaminha os Planos aos setores da Prefeitura responsaveis pela inclusao das areas nos de-
mais servicos de fiscalizagao e controle urbano (cadastro imobilidrio, numeragao, aprovacao
e fiscalizagao de obras, denominagao de vias).

No caso de terrenos publicos:

Outorga a cada familia o Termo de Concess&o de Direito Real de Uso (CDRU]J, instrumento que
confere aos outorgados o direito a posse do imével.

Encaminha para registro no Servico Imobiliario os termos de concessao.

Viabiliza a cobranca do valor da concess&o — calculado com base no valor das obras realizadas
pela municipalidade no assentamento - que reverte para 0 Fundo Municipal de Habitagao, pos-
sibilitando novos investimentos no programa.

Acompanha junto aos Servicos Registrarios, a Vara Corregedora de Registros Publicos e ao Minis-
tério Publico, quando necessario, os processos de registro do parcelamento ou condominio.

No caso das areas particulares, além do acompanhamento dos processos de regularizagao de registro,
conforme realizado nas areas publicas, garante assisténcia juridica necessaria a obtencgdo do titulo
de propriedade dos imdéveis pelas familias, o que se faz, geralmente, mediante negocia¢ao direta dos
moradores com o proprietario, ou pela propositura de a¢8es de usucapiao das glebas.

Para melhorar os resultados do programa a PSA desenvolve a¢des como:

Capacitagao dos técnicos e dirigentes da PSA.
Regularizagao do dominio de areas publicas e particulares.

Revisdo e aprimoramento da legislag3o urbanistica e ambiental (em particular, a elaboragao
da Lei das ZEIS).

Considerando a complexidade que envolve os processos de regularizagdo dos assentamentos preca-
rios, a Prefeitura tem procurado construir uma articulagdo com outras esferas de governos e instancias
de poder (legislativo e judiciario] para eliminar obstaculos que impedem ou dificultam este processo.
Nesta dire¢ao apoia a:



Elaboragao da nova lei federal sobre parcelamento do solo urbano e regularizacao de assenta-
mentos precarios, levando os obstaculos institucionais e legais enfrentados na implementa-
¢ao de seu programa de regularizagdo urbanistica e fundiaria a Relatoria do Projeto de Lei n®
3057/00.

Discussao junto a 6rgaos federais, estaduais e municipais competentes pela andlise de as-
pectos ambientais relacionados a urbanizag¢ao de assentamentos precarios.

Alteracdo da Constituicdo do Estado de Sao Paulo (Artigo 180, inciso VII) para viabilizar a de-
safetacdo das areas reserva de loteamento (&reas verdes e institucionais) ocupadas por as-
sentamentos precarios.

Autonomia municipal para promover a regularizacao de favelas e demais assentamentos
precarios.

Conclusdo da elaboracao da legislagdo especifica da Bacia Billings, complementar a nova Lei
Estadual de Protecdo aos Mananciais, que defina e demarque as zonas urbanas ocupadas
passiveis de urbanizacgao e regularizagao, permitindo a adequagao entre essa Lei e o Plano
Diretor, com vistas a uma eficaz e factivel aplicagado da legislacdo ambiental, compativel com
a urbanizagao e regularizagado das dreas ocupadas em areas de mananciais.

Revisdo de exigéncias e agilizacao da aprovacao dos parcelamentos em AEIS (e nas futuras
ZEIS) nos Servigos de Registro de Iméveis na cidade, permitindo o registro dos lotes as fami-
lias beneficiadas.

6.1.4. Apoio a Autoconstrugao e Requalificagao Habitacional

A PSA realiza agdes voltadas ao apoio a autoconstrucao e a requalificagao habitacional visando incor-
porar 0s assentamentos precarios a cidade e elevar a qualidade da construgao das habitagdes nestes
nlcleos. Através do “Programa de Apoio a Autoconstrugdo”, elabora projetos e fornece orientagao téc-
nica para construgao, reforma e ampliagdo de moradias nos nucleos urbanizados ou em urbanizagao.

Complementarmente, o Programa “Melhor Ainda” desenvolve as seguintes agoes:

Disponibiliza crédito para construgao, ampliagao ou reforma das moradias, no valor maximo de
R$ 6.000,00 (seis mil reais) por familia, com comprometimento maximo de 25% da renda fami-
liar com o pagamento das prestacgdes, e com liberagao das parcelas do financiamento vincula-
das ao cumprimento do programa de obras estabelecido entre o Departamento de Habita¢do da
Prefeitura e o morador, com ou sem a participagao de assessoria técnica.

Fornece projetos de reforma e adapta¢ao das moradias, tanto para adequa-las as normas esta-
belecidas nos Planos de Urbanizagao e Regularizagdo, garantindo as condi¢oes desejadas de
conforto ambiental (ventilagao e iluminacdo] e a legalidade da construgao, para eliminar situa-
¢Oes de risco, como para permitir as construgdes a sua requalificacao estética, a prote¢ao con-
tra as intempéries e contra a depreciagao (por ex., através do revestimento e pintura).

Permite o estabelecimento de convénios com ONGs, universidades e escritérios de arquitetu-
ra e engenharia, de forma a estender e viabilizar a assessoria técnica nos assentamentos.

6.1.5. Contengao de ocupagdes

A PSA desenvolve ag6es de contengdo de ocupagdes de areas publicas vazias, ou de novas ocupagoes
em areas ja ocupadas. No caso das favelas, para evitar seu crescimento e adensamento na zona urba-
na da cidade, conta com o apoio do Ministério PUblico Estadual, através das Curadorias de Habitacado e
Urbanismo e Meio Ambiente.



Prioriza as areas vazias, as de ocupagao recente em processo de expansao e as de favela em processo
de urbanizagao, objetivando a estabilizagdo do ndmero de domicilios e familias moradoras. Também
prioriza a fiscalizacao de areas que sao objeto de dendincias de ocupacgao. A estratégia de contencgdo é
a fiscalizagao permanente, buscando inibir a ocupagdo na fase inicial.

6.2. URBANIZACAO E REGULARIZACAQ DE ASSENTAMENTOS PRECARIOS — APRIMORAMENTO

6.2.1. Consolidagao e institucionalizagao

Os programas em andamento dessa linha de agcdo apresentam resultados adequados. Coloca-se como
estratégica a necessidade de consolidagao e, em certa medida, maior institucionalizagao, de forma a
garantir a sua sustentabilidade. Nesse sentido, propdem-se as seguintes orientagdes:

a.

Documentagdo da experiéncia, com identificagao e registro dos procedimentos seguidos,
permitindo a avaliagao sistematica, a difusdo e eventual treinamento de técnicos que sejam
agregados a equipe.
Avaliagao dos projetos e das obras de urbanizagao, buscando:

1. Avaliar a adequagao dos padroes hoje adotados;

2. Estabelecer e sistematizar padrdes de projetos e obras mais adequados;

3. Ampliar a efetividade do Programa de Urbaniza¢do Integral dentro do Santo André

Mais lgual.

Planejamento da intervencao futura buscando construir um horizonte viavel para a urbaniza-
¢ao de todas as favelas da cidade dentro do prazo previsto por este PMH (20 anos).
Atuar na prevengao ao crescimento das favelas existentes (consolidar pratica em curso) e no
surgimento de novas (articulado a uma politica de provisao).

Com relagdo aos obstaculos identificados para a regularizagdo fundiaria, propde-se a:

1. Promover maior integragao entre as equipes de habita¢cdo, desenvolvimento e con-
trole urbano, capacitando os técnicos desses setores nos temas estratégicos de for-
ma a permitir a agiliza¢ao dos processos de regularizagao.

2. Desenvolver acdes politicas, de governo e com a sociedade civil, junto a esfera es-
tadual, com vistas a superar as limitag6es juridicas colocadas pela Constitui¢ao do
Estado de S3o Paulo no que concerne a desafetagao das areas de bem de uso comum
do povo ocupadas por assentamentos precarios, possibilitando a sua regularizagao.

3. Estabelecer gestdes junto aos Servicos de Registro de Imdveis na cidade, com vistas
a agilizar a aprovacdo dos parcelamentos em ZEIS, permitindo o registro dos lotes as
familias beneficiadas pelos processos de regularizagao.

Consolidar os programas voltados a melhoramentos habitacionais — Apoio a autoconstrucgao e
“Melhor Ainda “- articulando-os a ag¢des de assisténcia técnica, a serem desenvolvidas através de
parcerias com 6rgdos de classe (IAB, Sindicato de Arquitetos, CREA etc.) permitindo a adequagao
fisica e funcional das moradias em areas objeto de projetos de urbanizagao e regularizagao.
Estabelecer um conjunto de padrdes e critérios minimos que permita a adogdo de procedi-
mentos de controle urbano em areas urbanizadas e em processo de regularizagdo, criando
acordos e procedimentos entre os setores de habitagdo, controle urbano, cadastro fiscal e
imobiliario, Secretaria de Assuntos Juridicos e Procuradoria Patrimonial.

Aprimorar os processos de manutencgdo das areas e equipamentos publicos em assentamen-
tos urbanizados.

Fortalecer a discussao e a avaliagao permanente do Programa de Urbanizagao Integral entre
a Prefeitura e as comunidades, dentro dos canais de participagao existentes.



j.  Prever a possibilidade de financiamento as Associagdes de Moradores em favelas e assenta-
mentos precarios, para o desenvolvimento, por estas, dos projetos e obras de urbanizacao.

k.  Procurar, na elaboragdo dos projetos de urbanizacdo em que sejam necessarias remogdes,
sempre que possivel, viabilizar o reassentamento no interior do prdprio nucleo, avaliando-se
para isso as possibilidades fisicas e a relagao custo-beneficio, tendo em vista a ainda insufi-
ciente oferta de novas areas para habita¢ao na cidade, detectada no Diagnéstico.

6.2.2. Aprimoramento dos programas

Urbanizagao Integral de Favelas

0 PMH consolida tal programa, na dimensao, nas suas a¢cdes componentes atuais e previstas descritos
nos itens anteriores, com 0s seguintes ajustes:
a. 0 Programa divide-se em dois subprogramas: obras emergenciais e urbanizagao integral

b.  Apartirda aprovagao do PMH, ficam incorporadas ao Programa de Urbanizagao Integral de Fave-
las as acdes de urbanizagao gradual e de intervencao pontual ou obras emergenciais, diferen-
ciando-se as intervencdes segundo o prazo e a disponibilidade imediata ou ndo de recursos.

c.  Osubprograma de urbanizagao integral fica articulado ao macro-programa “Santo André Mais
lgual”, com administragao matricial e integrando ag¢des de urbanizagao com agdes sociais.

Para a plena consecugdo dos objetivos do programa, serdo necessarios:

1. Odesenvolvimento de processos de sistematizagao e rotinizagao das praticas de intervencao.

2. Aavaliagdo da experiéncia anterior e requalificagao da intervengao futura.

Regularizagao Fundiaria

0 PMH consolida tal programa, a partir da continuidade e aperfeicoamento das agdes ja em curso, ten-
do como principais objetivos estratégicos:

a.  Superar os limites e obstaculos apontados.

b.  Incorporar no Programa as a¢des decorrentes da nova Legislacao das ZEIS, uma vez que esta
seja aprovada.

c. Incorporar eventuais ajustes em suas agoes que venham a ser necessarias quando da apro-
vagao da nova Lei Federal sobre parcelamento do solo urbano e regularizagdo de assentamen-
tos precérios (PL n® 3.057/00).

Apoio a Moradia Econdmica

0 PMH consolida neste programa as agdes de apoio técnico a autoconstrucao (exceto o financiamen-
to), com os seguintes ajustes:

a. demandas a serem atendidas pelo programa e formas de atendimento:

1. Moradores em areas urbanizadas e em processo de urbanizagao, priorizando a agdo
direta da Secretaria a esse universo, articulado ao programa de urbanizagao integral
de favelas.

2. Moradores em lotes regularizados externos aos assentamentos, reduzindo progres-
sivamente o atendimento direto pela Secretaria a esse universo, até a sua extingao,
transferindo esse atendimento a convénios com entidades de classe.

b.  Revisao da Lei de Moradia Econdmica, de forma que permita a realizagao de convénios com entida-
des de classe para a prestacdo de servicos de assessoria técnica (projeto e obra), bem como para
permitir a aprovagao dos projetos desenvolvidos nas areas urbanizadas e em urbanizagao.



“Melhor Ainda”

0 PMH consolida tal Programa, que visa financiar e fornecer apoio técnico a autoconstrugao e a re-
qualificagao habitacional, tendo como objetivo estratégico a sua extensao para um nimero maior de
assentamentos precarios urbanizados ou em processo de urbanizagao.

6.3. PROVISAO DE NOVAS OPORTUNIDADES HABITACIONAIS — PRATICA DESENVOLVIDA

Para assegurar o acesso a moradia a Prefeitura Municipal atua na ampliagao de ofertas de habitacgao,
principalmente para a populagao de menor renda.

0 atendimento dessa demanda é importante estratégia para evitar o adensamento e surgimento de no-
vas favelas no municipio e o processo de degradagao ambiental com a ocupagdo desordenada de areas
de preservagao. Também possibilita a redugdo da pressao da populagdo com maiores rendimentos
sobre as oportunidades de mercado existentes, que ja provocaram no Brasil o repasse e transferéncia,
para parcelas da populacdo de renda média, de unidades que foram construidas com finalidade de
atendimento de interesse social, desvirtuando o objetivo original das iniciativas.

Essa decisao orienta o setor publico na otimizagao de seus esforcos para o atendimento da faixa de-
tentora de menor renda, incluindo uma politica de subsidios para atender a populagdo com renda fami-
liar de até trés salarios-minimos.

0 governo municipal, quando ndo produz diretamente, incentiva e apdia a produgao de novas moradias
para as faixas de menor renda:

- pelosetor privado;
- pelas associagdes comunitarias ou movimentos de moradia;

- atravésde programas desenvolvidos por outras esferas do setor publico: governos estadual e
federal.

6.3.1. Atuagao junto ao Setor privado

A Prefeitura tem apoiado ou estabelecido parcerias com o setor privado para produgdo de novas mora-
dias, das seguintes formas:

- Apoiando a obtengao de financiamentos publicos para a produgao privada de empreendimen-
tos habitacionais de interesse social, tendo como exemplo o PAR (Programa de Arrendamento
Residencial);

- Abrindo, encaminhando e acelerando processos para aquisi¢ao de novos terrenos, aplicando
0 mecanismo da dagdo desses terrenos como pagamento de dividas dos proprietarios com a
Prefeitura, destinando-os a finalidade habitacional, aumentando com isso o estoque de terras
e viabilizando novos empreendimentos;

- Aplicando a legislagdo existente para viabilizar empreendimentos habitacionais nas areas de-
limitadas como AEIS B (atuais ZEIS BJ;

- Procedendo a revisao da legisla¢o tributaria municipal (IPTU, ISSON, ITBI), e a aplicagao des-
sa nova legislacao, visando incentivar a produgdo habitacional de interesse social;

- Procedendo a elaboragdo, em andamento, da legislagao que especifica as categorias de uso
Habitagdo de Interesse Social — HIS, e Habitagao de Moradia Popular — HMP, bem como da le-
gislagao que cria as ZEIS — Zonas de Especial Interesse Social, tal como previsto no novo Plano
Diretor;

- Elaborando estudos urbanisticos, arquitetdnicos e financeiros, complementares a aplicagao
dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade e no Plano Diretor (Edificagao e urbaniza-



¢&o compulsdria, IPTU progressivo), para viabilizar empreendimentos de HIS e HMP nas novas
ZEIS B e C demarcados no Plano Diretor, bem como em areas e imdveis na regido central (utili-
zando as vantagens comparativas previstas no PD), combatendo a especulagado imobiliaria;

- Estabelecendo rotinas especiais de analise a aprovagao de projetos.

No caso de empreendimentos com recursos do Programa de Arrendamento Residencial (PAR], a Prefei-
tura tem atuado na facilitagdo desses empreendimentos através:

- Daidentificagao das regides e areas de intervencgao prioritaria para implantagdo dos projetos
tipo PAR;

- Da promogao de estudos e ag@es, objetivando a isen¢ao ou redugao de tributos, despesas
cartorarias, contribui¢des e taxas incidentes ou que venham a incidir sobre os iméveis e ope-
ragdes do PAR - como IPTU, ITBI, ISSON e outros encargos que onerem o custo dos iméveis,
enquanto se mantiverem na propriedade do FAR [Fundo de Arrendamento Residencial);

- Do auxilio a Caixa Econémica Federal na sele¢ao das familias a serem beneficiadas pelo Pro-
grama (Convénio PSA — CEF).

6.3.2. Atuagao junto as Associagoes Comunitarias

A PSA desenvolve o Programa de Apoio as Associages Comunitarias de Moradia. Trata-se de parcerias
com as Associa¢des e Cooperativas Populares de producdo de Moradias para facilitar a viabilizagao de
projetos habitacionais gerenciados ou empreendidos pelas Associaces. Neste sentido a Prefeitura atua:

- Na assessoria para obtencdo de financiamentos federais e estaduais;

- Nofinanciamento e/ou execugao de obras de infraestrutura nos empreendimentos das Asso-
ciacoes;

- Na assessoria para promover a aprovagao dos empreendimentos ou sua regularizac¢ao fundiaria;

- No “chamamento publico” as Associagdes para a incorporagao de suas demandas aos empre-
endimentos financiados na cidade pelo PAR (Convénio PSA-CEF).

6.3.3. Atuagdo direta e junto a outras esferas de governo

A PSA atua diretamente na producao de novas moradias, através da implantagcdo de loteamentos po-
pulares (com unidades habitacionais evolutivas), e da construgao de conjuntos habitacionais, destina-
dos aos moradores em assentamentos precarios em processo de urbanizagao que precisem ser remo-
vidos por situagao de risco ou por necessidade de desadensamento. Além da destinagdo de recursos
préprios para tais acoes, busca atuar de maneira articulada com os Governos Estadual e Federal, bem
Como com parceiros internacionais, para que estes financiem direta ou indiretamente a produgao de
moradias em consonancia com a politica habitacional municipal.

A Prefeitura também atua na manutencao dos Conjuntos Habitacionais promovidos pela municipalida-
de e/ou pela EMHAP — Empresa Municipal de Habitacdo Popular.

6.4. PROVISAO DE NOVAS OPORTUNIDADES HABITACIONAIS — APRIMORAMENTO
6.4.1. Sustentabilidade na provisao de novas oportunidades habitacionais

Ao contrario do campo de urbanizacgdo e regularizagdo de assentamentos precarios, onde se concentra
a principal experiéncia acumulada pelas recentes administragées em Santo André, é preciso desen-
volver, no campo da provisdo de novas oportunidades habitacionais, uma estratégia a ser seguida pela



Prefeitura, para criar e dar progressiva sustentabilidade as ac6es, tanto aquelas ja em curso como as
novas agdes propostas. 0 desenvolvimento dessa estratégia devera seguir as seguintes orientagdes:

a.

d.

Desenvolvimento de agdes de forma incremental e planejada, considerando as limitag@es de
recursos municipais e a indefini¢do ainda presente no que diz respeito a alocagdo de recur-
sos com subsidios pelo Governo Federal;
Criagdo de um programa especifico, concentrando a atuagao com disponibilizagado de recur-
sos municipais na faixa de Habitagdo de Interesse Social e buscando agir como facilitador em
empreendimentos para faixa de Habitacdo de mercado popular;
Construir uma base de recursos financeiros para o desenvolvimento das a¢des, com base nas
seguintes possibilidades:
1. Acionar recursos do Fundo Municipal de Habitagdo;
2. Buscarrecursos externos direcionados para essa finalidade;
3. Intermediar a viabilizagao de financiamentos a cooperativas (recursos FGTS, FNHIS e
outros);
4. Trabalhar com recuperagao parcial dos investimentos, dando assim rotatividade ao
Fundo Municipal de Habitag&o.
Constituicdo de um banco de terras, utilizando os seguintes instrumentos:
1. Liberagdo de entraves legais ou administrativos a utilizagao de terras publicas que
apresentem problemas juridicos, disponibilizando-as para empreendimentos de HIS;
2. Desenvolvimento de mecanismos de negociagdo com o setor privado, utilizando-se
do consdrcio imobilidrio ou outros instrumentos semelhantes, de forma a viabilizar a
ocupagao das terras definidas pelo Plano Diretor como ZEIS;

w

Utilizagao do instrumento da dagao em pagamento, para recebimento de terras para

a quitagao de dividas de IPTU;

4. Utilizagao dos novos instrumentos previstos pelo Estatuto das Cidades e pelo Plano
Diretor, visando obter terras para HIS, operando com a flexibilizagao de indices urba-
nisticos sem a necessidade de investimento publico direto;

5. Considerando a escassez de terra, identificada no diagnéstico, desenvolver estudos

para futura revisao da alocagdo de terras prevista pelo Plano Diretor, permitindo am-

pliar a disponibilidade para HIS;

o

Utilizagao da Operagao Urbana Consorciada e de consércios imobilidrios no perimetro
da ZEIC-A (Centro e Bairro Casa Branca) a fim de viabilizar a implantagao de HIS e
HMP no projeto de reabilitagao da area central.

Fortalecer institucionalmente a Empresa Municipal de Habitagao Popular — EMHAP - para que
esta atue como agente “incorporador”, apoiando cooperativas e procurando viabilizar finan-
ciamentos diretamente a estas.

Estimular a auto-gestao dos empreendimentos habitacionais, principalmente naqueles de-
senvolvidos pelas Associa¢des e Cooperativas habitacionais, inclusive como forma de barate-
amento dos custos de produgao;

Pesquisa da demanda habitacional difusa que contribui para o déficit habitacional do muni-
cipio, e desenvolvimento de estudos para a constitui¢ao futura de um cadastro de demanda,
visando adequar a ampliagdo futura da oferta com o perfil da demanda, agregando nesta in-
formacdes relativas as questdes de género, raca, idade (populagao idosa), dos portadores de
deficiéncia, e das demandas especificas suscitadas por estas questdes.

Elaborar pesquisa que permita identificar a localizagdo, as caracteristicas construtivas das
edificagdes e sociais da populagdo que mora em condigdes precérias de habitabilidade (em



domicilios rusticos, com adensamento excessivo, sem sanitario interno ao domicilio) — ou
seja, da populagdo que apresenta inadequagao habitacional, demonstrada no Diagndstico,
mesmo fora dos assentamentos precarios — visando a constru¢do de um projeto especifico
de intervencdo que possa vir a atender essas necessidades especificas;

Buscar viabilizar agdo integrada na area de habitagdo com demais municipios da regido, inse-
rindo a questao habitacional nos debates do Consércio Intermunicipal do Grande ABC, tendo
como perspectiva a elaboragao de um Plano Regional de Habitagao, com vistas a:

1. elaboragao de um diagndstico regional da questao habitacional;

2. definicdo de objetivos, metas, programas e agdes em comum;

3. buscar maior uniformidade nas regras de uso, ocupacao e parcelamento do solo
que impactam na producao habitacional, tanto aquela realizada pelo poder publi-
co, como aquela realizada por demais agentes (mercado imobiliario, associa¢des
e cooperativas).

Buscar viabilizar, tanto no plano municipal quanto no regional, agdo conjunta com a CDHU,
visando a consecugao das agbes firmadas no Termo de Acordo (firmado entre Camara Regio-
nal do ABC, Secretaria de Habitagcdo do Estado e CDHU), e para o desenvolvimento de demais
programas habitacionais.

Desenvolver estudos visando identificar a potencialidade e a viabilidade de adocao de pro-
gramas de aluguel social para atendimento a populagdo sem capacidade de pagamento para
aquisicao de imovel.

6.4.2. Novas agoes propostas

Complementar as ag¢des ja desenvolvidas pela municipalidade, o PMH indica como novas agdes, ou
aperfeicoamento das mesmas, no campo da provisao de novas oportunidades habitacionais:

0 financiamento com subsidio a familia para a aquisi¢ao de terra, construgdo de novas unida-
des, execugao de infra-estrutura, e aquisi¢ao de materiais de construgao;

A oferta de novas oportunidades habitacionais ao universo da populagdo computada no déficit
habitacional, identificada no Diagndstico, e ndo moradora em assentamentos precarios (de-
manda difusa);

A producg3o de novos loteamentos na forma de promogao publica ou de consércio imabiliario
com o setor privado;

Acriagdo de um atendimento publico especial a agentes da producdo habitacional privada, tais
como Associagdes, Cooperativas e Construtoras, a fim de auxiliar no desenvolvimento de es-
tudos de viabilidade, acompanhar a tramitagao da analise de projetos e a orientar na obtengao
de linhas de financiamento junto a 6rgao como a CEF, CDHU, FMH e outros;

Adequacgao dos procedimentos técnicos e equacionamento de questdes legais relacionadas
ao licenciamento ambiental nas areas de intervencgao e destinadas a produgao publica e pri-
vada de HIS e HMP;

A promogao de medidas de reducao ou isengao de taxas e emolumentos municipais na apro-
vacao de projetos de HIS;

A observagao de critérios de acessibilidade universal na produgdo habitacional, levando em
consideragao as necessidades especiais das pessoas portadoras de deficiéncia, estabelecen-
do cotas minimas para o atendimento de idosos e priorizando o atendimento as familias com
criancas de 0 a 4 anos.

0 atendimento as necessidades habitacionais da populagdo feminina vitima de violéncia;

A adocgao de novas alternativas de provisdo habitacional, tanto quanto a forma de aquisi¢ao



e acesso (aluguel social, leasing, consércio), quanto a tipologia habitacional (aproveitamento
de iméveis habitacionais vazios, reforma e reciclagem para o uso habitacional de edificios va-
zios ou subutilizados]).

6.4.3. Programa Municipal de Provisao de Moradias

Para o desenvolvimento das agdes de provisdo habitacional, realizada diretamente pela municipalida-
de ou pelos demais agentes, propde-se a criagao de um Programa especifico que tenha como atribui-
¢ao aglutinar e coordenar as agdes indicadas e previstas. Em grandes linhas, suas areas de atuagao
imediata seriam:

1. Consolidagao das agdes em curso relativas a negociagado com proprietarios e com cooperati-
vas para viabilizacado de terrenos em ZEIS.

2. Atuagdo de apoio as associagdes (capacitagao, elaboracao de estudos e projetos, etc.) viabili-
zando a sua atuagao de forma mais eficaz.

3. Elaboragao de projetos para captagao de recursos para a produgao de novas unidades.
Desenvolvimento de estudos de viabilidade de programas de aluguel social e de novas alter-
nativas de tipologias habitacionais.

5. Desenvolvimento de estudos para a criagdo futura de um cadastro da demanda habitacional
difusa.

A criagao e desenvolvimento de tal Programa apresentam as seguintes necessidades:

1. Priorizar e agilizar a definigdo de estrutura de gestao e de responsabilidades administrativas,
sem que isto signifique acréscimos significativos aos custos da administragdo publica;

2. Criagdo de banco de terras

6.5. PROJETOS ESPECIAIS
6.5.1. Mananciais

Na Area de Protecéo e Recuperacdo de Mananciais (APRM), além de participar ativamente na discus-
s30 e na elaboragao da Lei especifica que regulamenta o uso e ocupagdo do solo na Sub-Bacia (em
decorréncia da nova Lei Estadual de Protecao aos Mananciais — a lei especifica ainda nao foi concluida
e aprovada), a Prefeitura desenvolve esforgos em busca da coexisténcia sustentavel entre habitacdo e
preservacao ambiental, através de programas e projetos desenvolvidos em parceria com outros agen-
tes, organismos internacionais e esferas de governo. Destacam-se:

- O convénio de cooperagdo técnica entre Brasil e Canad3, que deu inicio, em 1998, ao projeto
GEPAM — Gerenciamento Participativo em Areas de Mananciais, procurando alternativas para
planejar, projetar e intervir nos assentamentos localizados em areas ambientalmente sensi-
veis. Entre outros frutos, tal projeto resultou no trabalho conjunto entre técnicos municipais,
da Universidade de Sao Paulo e da Universidade British Columbia (Canada), para desenvolver
propostas de projeto de uma comunidade sustentavel para o nicleo Pintassilgo, que fornece-
ram subsidios para as negociagdes junto ao Ministério Publico do Estado de Sao Paulo, resul-
tando, em 2002, na homologacao de acordo que admite a reurbanizagdo de parte do assenta-
mento, ao invés da remocao total antes solicitada, acompanhada da compensagdo ambiental
necessaria (recuperagdo de parte da drea do Parque do Pedroso);

- Participacao direta e envolvimento da populagdo envolvida na discusséo e revisao do EIA-
RIMA do Rodoanel Metropolitano, obra rodoviaria que tem como objetivo retirar das principais
vias de circulagdo da Grande S3o Paulo o trafego rodoviario de passagem. O tragado propos-



to pela DERSA passa pela APRM de Santo André, atingindo parte dos loteamentos Recreio da
Borda do Campo, Parque Miami/Riviera e o nucleo Pintassilgo, fragmentando parte do Parque
Natural Municipal do Pedroso, afetando itens do acordo firmado com o Ministério Pablico;

- Envolvimento no Programa de Saneamento Ambiental dos Mananciais do Alto Tieté, coorde-
nado pelo Governo do Estado, em parceria com a SABESP, CDHU e Prefeituras de Sao Paulo,
Sao Bernardo do Campo, Santo André e Diadema, que visa captar recursos junto ao BIRD para
preservar os mananciais de agua, controlar a ocupagao do territério e melhorar a qualidade
de vida da populagdo. Em Santo André, o projeto concentra-se na recuperagao do Parque do
Pedroso, com a remogdo de cerca de 100 domicilios existentes em seu interior, cabendo a
CDHU a producao das unidades necessarias para o reassentamento das familias.

Acgdes propostas

Dada a especificidade da regido de mananciais, propde-se a elabora¢ao de um projeto que oriente a in-
tervengao municipal na drea tendo em vista as necessidades de coordenagao e articulagado das agoes
desenvolvidas pelo Municipio junto aos 6rgdos estaduais na gestao e desenvolvimento sustentavel da
area de mananciais, permitindo a consolidagdo das a¢des em curso, tais como: participagao na Unida-
de Gestora de recursos Hidricos do Alto Tieté, subcomité Billings; continuidade do Projeto GEPAM; acor-
do com Ministério Publico para urbanizagao parcial do ndcleo Pintassilgo; participagao no Programa de
Saneamento Ambiental dos Mananciais do Alto Tieté e na avaliagcdo de impactos da implementacao do
projeto RODOANEL - levando em consideragao a necessidade de negocia¢ao com o Governo Estadual e
com o Ministério Publico.

6.5.2. Paranapiacaba

Ainda na ARPM, situa-se a Vila de Paranapiacaba, que, por sua importancia histérica e pelo sitio natural
que a rodeia, foi tombada pelos 6rgaos publicos responsaveis pelo Patriménio Histdrico a nivel esta-
dual, federal e municipal. A Prefeitura adquiriu a Vila da Rede Ferroviaria Federal (RFFSA) em 2002, no
intuito de preservar o sitio histérico e cultural, e permitir que a populagao participe das decisées que
a envolvem, promovendo geragdo de renda ligada ao turismo de forma ambientalmente sustentavel.
Dada a importancia ambiental, foi criado no entorno da vila o Parque Natural Municipal Nascentes de
Paranapiacaba. A manutencgdo e preservagao deste patriménio requerem, do poder municipal, asses-
soria técnica especializada e a¢des diferenciadas, combinadas a captacao de recursos junto a parcei-
ros institucionais e organismos internacionais.

Dentre os desafios que se colocam a implementagdo de um plano de desenvolvimento sustentado para
0 importante patrimo6nio histdrico e ambiental, no que diz respeito especificamente a area habitacio-
nal, encontram-se:

- Aregularizagdo fundiaria dos iméveis e do conjunto arquitetonico da Vila;

- Arecuperacao das habitagdes deterioradas pela agdo do tempo e por adaptacdes de usos ao
longo dos anos (na vila ferroviéria e na parte alta);

- 0O controle urbanistico do conjunto, pois algumas novas edificagdes pdem em risco a harmo-
nia da paisagem que justificou seu tombamento.

Dentre as ac¢des ja em andamento, destacam-se:

- Aregularizagdo contratual da ocupagao dos iméveis, com a substituicao do Contrato de Uso
do Imével assinado com a RFFSA pelo Termo de Permissao de Uso do Imével com a Prefeitura
(ja atendidos, entre 2002 e 2003, 211 dos 350 contratos a regularizar);



- As autorizag6es, pela Subprefeitura de Paranapiacaba e Parque Andreense, de pequenas
obras e reformas de imdveis, que, nas habitacGes tombadas (muitas delas ndo possuem se-
quer instalagdes sanitdrias) constituem um desafio a parte.

Acdes propostas

Dada a especificidade da area, envolvendo questdes de preservagao do patriménio e questdes habi-
tacionais, prop0e-se a elabora¢ao de um projeto que oriente as ag6es do municipio, tendo em vista a
problematica habitacional local, compatibilizando-o com as diretrizes de preservagao e de desenvol-
vimento sustentavel para a regido, articulando a atuagao da Secretaria de Desenvolvimento Urbano e
Habitagao com outros 6rgaos municipais e de outros niveis de governo com atuagao na area.

6.6. CONTROLE SOCIAL E GESTAQ PARTICIPATIVA
6.6.1. Politica e instrumentos existentes

A Prefeitura pauta-se pela promocao da participag¢ao popular na definicao das diretrizes e metas da
politica habitacional, bem como na formulagao e implementag¢ao dos programas, visando ao estabe-
lecimento pleno de sua co-gestao e do seu controle social. Tal diretriz insere-se dentro da politica de
participacao popular, que ha anos vem sendo implantada e aperfeicoada no conjunto da administragao
municipal, corporificada em instrumentos e canais de participagao popular dos quais dois dos mais
representativos sado o Orcamento Participativo (OP) e os Conselhos Municipais de Politicas Publicas.
Dentre esses ultimos, no que diz respeito as politicas de desenvolvimento urbano e habitagado, desta-
camos o Conselho Municipal de Habitagio (CMH] e o Conselho Municipal de Politica Urbana (CMPU).

Orgamento Participativo

0 Orgamento Participativo (OP) tem como caracteristica principal reunir, por setores da cidade, os seus
moradores, independente da participagdo dos mesmos em entidades ou movimentos sociais ou ndo, para
discutir e escolher as prioridades de investimento da Prefeitura para o orcamento do ano seguinte, que
serdo avaliadas e aprovadas para inclusdo no orcamento pelo Conselho Municipal de Orgamento (com-
posto por moradores eleitos nas plenarias por setores da cidade e por representantes da Prefeitura). Tem,
por assim dizer, um carater mais amplo, tanto em relagdo a natureza das questdes que delibera — as
prioridades de investimentos da Prefeitura, independente de areas de atuagdo — quanto em relagao aos
participantes do processo, nao necessariamente vinculados a uma organizagdo ou movimento.

No ambito da politica habitacional, é a instancia onde se deliberam as intervencdes que implicam em
grandes investimentos, tais como urbanizagdes integrais de favelas.

Conselho Municipal de Habitagao (CMH)

Criado em 1999 e instituido em 2000, tem como principal objetivo garantir a participagao popular na
elaboragao e na gestao da politica habitacional do municipio. Entre suas atribui¢des destacamos:
- Organizar e realizar anualmente a Conferéncia Municipal de Habitagao;

- Acompanhar, fiscalizar e avaliar a aplicagao das diretrizes e o cumprimento das metas para a
politica habitacional definidas na Conferéncia;

- Estabelecer diretrizes e metas complementares as fixadas na Conferéncia;

- Acompanhar e fiscalizar as a¢des publicas desenvolvidas no municipio relativas a questao
habitacional;



- Gerir o Fundo Municipal de Habitagao;
- Definir critérios para atendimento e os programas a serem financiados pelo Fundo;

- Convocar plenarias abertas para discussao de temas e questdes relativos a habitagao.

Compdem o Conselho Municipal de Habitagao 16 membros, divididos em oito representantes da so-
ciedade civil e oito do Poder Piblico Municipal. Entre os representantes da sociedade, trés sdo de
Associag6es de moradores de favelas, trés de Associagdes de Moradia ou Cooperativas Populares,
e dois de entidades classistas ou representativas de segmentos sociais com trabalho na area de
habitacdo popular.

Conselho Municipal de Politica Urbana (CMPU)

Criado juntamente com a aprovacao do novo Plano Diretor, em dezembro de 2004, e instituido no inicio de
2005. Constitui-se em 6rgdo consultivo e deliberativo, responsavel pela participagdo popular no acompa-
nhamento das questdes urbanisticas e de politica urbana do municipio. Sao suas competéncias:

- Acompanhar a implementacao do Plano Diretor, analisando e deliberando sobre questdes re-
lativas a sua aplicagao;

- Deliberar e emitir pareceres sobre proposta de alteragdo da Lei do Plano Diretor;

- Acompanhar a execucao de planos e projetos de interesse do desenvolvimento urbano, inclu-
sive os planos setoriais;

- Deliberar sobre projetos de lei de interesse da politica urbana, antes de seu encaminhamento
a Camara Municipal;

- Gerir os recursos do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano;

- Monitorar a concessao de Outorga Onerosa do Direito de Construir e a aplicagdo da transferén-
cia do direito de construir;

- Aprovar e acompanhar a implementagdo das Operag¢des Urbanas Consorciadas;
- Acompanhar a implementacao dos demais instrumentos urbanisticos;

- Convocar, organizar e coordenar as conferéncias e assembléias territoriais;

- Convocaraudiéncias publicas;

- Instituir cdmaras técnicas e grupos de trabalho especificos.

0 CMPU é composto por 38 membros - 19 do Governo Municipal e 19 da sociedade civil. Desses, 5
sdo representantes dos empresarios, 5 dos movimentos sociais, 4 de ONGs e 5 de demais conse-
lhos da PSA (Habitagdo, Saneamento Ambiental, Transporte, Orcamento Participativo e Desenvolvi-
mento Econdmico]. Participam ainda do Conselho, porém sem direito a voto, como convidados, um
representante do Consorcio Intermunicipal do Grande ABC e um representante de 6rgao estadual de
gestdo metropolitana.

As questdes que dizem respeito a habitagao no ambito da politica urbana tém no CMPU o canal privi-
legiado de co-gestao participativa, da qual sdo a garantia a participagao dos movimentos sociais, e de
um representante do CMH no CMPU. Citamos como exemplos, o acompanhamento da aplicagdo dos
instrumentos urbanisticos previstos no Plano Diretor, que induzem o uso habitacional de interesse so-
cial ou de mercado popular; a gestado dos recursos do Fundo Municipal de Politica Urbana, a medida que
estes devem ser direcionados em parte a empreendimentos habitacionais; a aprecia¢ao, participagao
na elaboragdo e monitoramento das legislagdes complementares ao Plano Diretor, tal como a Lei das
ZEIS, e dos Planos Setoriais, tais como o Plano Municipal de Habitagao.



Outras instancias e instrumentos de participagao

Complementarmente, a PSA, em conjunto com as entidades e representagdes das comunidades en-
volvidas, desenvolve outras instancias, instrumentos e praticas de participagdo popular, vinculados
especificamente a politica habitacional, tais como:

- Féruns de participagao especificos por setor ou programa, tais como o Férum das Associa-
¢des por Moradia;

- Instrumentos e canais de participagdo, especificos aos programas que envolvem, tais como
as COMULs, o DRUP e outros;

- Discussao permanente, no ambito dos programas e agdes, com as comunidades envolvidas;

- Processo permanente de formacao e capacitagao das liderangas e comunidades envolvidas
nos programas habitacionais.

6.6.2. Aprimoramento

Levando-se em consideracdo que os instrumentos citados contém, em esséncia, os atributos legais
necessarios para o pleno exercicio do controle social e gestao participativa da politica habitacional,
cabe, por parte da municipalidade, agdes afirmativas que contribuam com o apoderamento de tais ins-
trumentos, permitindo, com a implanta¢cdo do PMH, que os mesmos possam desempenhar papel ativo
e de carater deliberativo sobre sua implementacdo. No capitulo 8 deste PMH, apontamos novas atribui-
¢oes ao CMH e ao CMPU, relativos as a¢6es de monitoramento e avaliagao do PMH.

6.7. SISTEMAS DE INFORMA[;AO E MONITORAMENTO

Para que os canais de participagdo popular na politica habitacional e as instancias de governo res-
ponsaveis por sua implementa¢ao possam ter em maos dados, informacdes e analises que permi-
tam avaliar o cumprimento das metas e objetivos tragados, bem como indicar as corre¢des de rumo,
a Prefeitura dispde de instrumentos de gestao, de sistemas de informac¢des e de mecanismos de
monitoramento e avaliagao da politica habitacional, e de alguns outros que com ela se relacionam
que citamos a seguir:

6.7.1. Observatérios

A PSA desenvolve desde 2001 mecanismos proprios para 0 monitoramento, avaliagao de seus pro-
jetos e acompanhamento da evolugao dos indicadores socioeconémicos do municipio. Destacam-se
os trabalhos desenvolvidos pelo Observatério Econdmico, Observatério da Educagao, Coordenadoria
de Informagao para Gestdo de Inclusdo Social e Departamento de Indicadores Sociais e Econdmicos
(DISE). Este tem sob sua responsabilidade a coordenagao e supervisdo da producao de indicadores
sécio-econdmicos do municipio e de indicadores de resultado para o desenvolvimento de projetos e
programas, além da sistematizacdo de dados e informagdes estatisticas do municipio e dos indicado-
res de acompanhamento dos programas de Governo.

Inclusao Social

A responsabilidade pelo monitoramento e pela avaliagdo dos programas de inclusao social esta a car-
go da Coordenadoria de Informagao para Gestao de Inclusdo Social (antigo Observatério de Inclusao
Social], que coordenou além da implantagao de um sistema de indicadores de resultado do Programa
Santo André Mais lgual, uma pesquisa de avaliacdo da primeira etapa do Programa.



Foi padronizada uma Ficha de Perfil Social, adotando como base os instrumentais discutidos com a
equipe do IEE-PUCSP e o Cadastro Unico do Governo Federal. A idéia era fazer um dnico cadastro que
abrangesse todos os programas, evitando que as familias fossem visitadas repetidamente por varios
técnicos de diferentes programas num curto prazo de tempo.

Os novos dados possibilitaram a consolidagao de um perfil detalhado de cada uma das areas permi-
tindo a definigdo dos programas a serem implementados, além da construgao do ‘momento zero’ do
sistema de indicadores. 0 sistema prevé uma nova pesquisa para a validagao dos indicadores desen-
volvidos e analise dos resultados obtidos nas novas areas do Programa.

0 Sistema de Indicadores para Gestao de Inclusao Social objetiva a coleta de informagdes sobre
o perfil das familias para implementacao de programas voltados a inclusao social em areas nas
quais a Prefeitura implementa o Programa Santo André Mais lgual, de forma a permitir a avaliagao
de resultados e da gestdo dos programas implementados e subsidiar a decisdo a respeito das me-
lhorias de efetividade frente aos seus objetivos e de eficacia em termos de qualidade de vida da
populagao.

Nas primeiras quatro dreas do SAMI a avaliagcdo dos resultados obtidos com os trabalhos desenvolvidos
desde 1998 foi obtida através de pesquisa censitaria realizada no final de 2004.

Qualidade dos servigos

No &mbito da SDUH, o Departamento de Habitagdo desenvolve um Observatério de Qualidade dos Ser-
vicos, de periodicidade limitada, que consiste em metodologia participativa, desenvolvida a partir de
experiéncia da CERFE®, onde padrdes de prestagdo de servicos publicos sao acordados entre conces-
sionarias e comunidade e monitorados através de pesquisas aplicadas pela populacao local. Este sis-
tema além de estabelecer procedimentos de monitoramento participativo, possui etapa de avalia¢ao
das redes de servigos publicos executados naquela localidade.

6.7.2. Banco de Dados de Assentamentos Precéarios e Banco de Dados Geomidia

0 Banco de Dados de Assentamentos Precarios vem sendo elaborado e aprimorado pelo Departamento
de Habitacdo desde 1989, quando o primeiro levantamento de nucleos de favelas foi feito em parceria
com o MDDF. Desde entao, diversas outras pesquisas, cadastramentos, contagens e estimativas ali-
mentam o Banco e inimeras varidveis foram acrescentadas, conforme as necessidades demandadas
pelo aprimoramento da metodologia de trabalho em urbanizagao de favelas.

Desde 2001, um extenso trabalho foi realizado junto ao setor de Geoprocessamento da Prefeitura de
Santo André, com o objetivo de territorializar toda a informacao. Este projeto permite a facilitagdo do
planejamento, possibilitando um maior acesso aos dados. A avaliagdo espacial tanto dos problemas,
quanto das a¢des implementadas, permite visualizar a eficiéncia de projetos e agdes, através dos
cruzamentos com as diversas interfaces da realidade municipal e com as intervenc¢des de outros
setores da prefeitura.

6.7.3. Banco de Dados das familias moradoras em assentamentos precarios

No ambito da SDUH, a Encarregatura de Informacdes e Cadastro do Departamento de Habitacao, criada
em 2001, vem sistematizando informagoes referentes as familias moradoras nos nucleos de favela
através de pesquisas sécio-econémicas desenvolvidas no momento inicial das urbanizag@es. Essas
pesquisas, também conhecidas como ‘cadastro’, permitem além da andlise s6cio econdmica da popu-

S A PSA contou com o apoio da CERFE — Centro di Ricerca e Documentazione Febbraio’ 74 (ltalia) e da Unidade de Gestao do
Programa APD financiado pela Comissao Européia para elaboragado da proposta metodolégica.



lagao, o dimensionamento da populacao a ser atendida pela intervengdo que sera realizada e formam
o0 Banco de Dados de Familias moradoras em Assentamentos Precérios.

6.7.4. SIGPRO

A Secretaria de Orcamento e Planejamento Participativo da PSA acompanha os principais projetos de
Governo de maneira informatizada, através de um programa chamado SIGPRO - Sistema de Gerencia-
mento de Projetos. E uma ferramenta de monitoramento e gerenciamento dos programas e projetos
prioritarios da Prefeitura.

As informacgdes sobre 0 andamento dos projetos sao inseridas no programa pelas secretarias respon-
séaveis, podendo ser acompanhadas nao s6 pela Intranet (rede interna), como também pela Internet,
tanto pelos profissionais da PSA, como pelos conselheiros da sociedade civil do CMOP, que recebem
diferentes niveis de acesso a informagao.

6.7.5. Objetivos de Desenvolvimento do Milénio — 0DM

Em 2005, no ambito do Programa Santo André Cidade Futuro - que vem discutindo com o futuro da
cidade desde 1999 - foi criado um grupo de trabalho que discutira internamente e com a populagao
os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio - ODM, projeto da Organizagdo das Nagdes Unidas lan-
cado em 2000. Esse projeto € um compromisso entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento
para reduzir a pobreza, melhorar a salde, e promover a paz, os direitos humanos e a sustentabili-
dade ambiental.

0 Grupo de Trabalho “Objetivos de Desenvolvimento do Milénio e Metas e Agdes do Projeto Cidade
Futuro™ serd responséavel pela realizagdo de um diagndstico da cidade, com base nos oito ODMs, e
devera elaborar um Plano de Agao Municipal que sera discutido com diversos segmentos da socie-
dade civil. 0 resultado dessas discussdes produzird um documento intitulado “Carta do Milénio”
que sera apresentado a sociedade civil em evento aberto com a presenga do Governo Federal e da
ONU.

6.7.6. Planejamento Estratégico

Um outro procedimento para monitorar as a¢des da Politica Habitacional é o Planejamento Estratégico.
0 Planejamento Estratégico Situacional sistematiza todas as atividades a serem realizadas na gestao,
com previsao de revisdo ano a ano, com a possibilidade de inclusdo de novas demandas especial-
mente aquelas provenientes das discussdes do Orgamento Participativo Municipal e de necessidades
emergenciais. Enquanto instrumento de monitoramento, possibilita uma visao exata da aplicagao da
Politica Habitacional e das adequagdes necessarias mediante mudangas de cenarios.

6.7.7. Aprimoramento

Com o Plano Municipal de Habitagdo, o aprimoramento dos sistemas de informacgdo e monitora-
mento existentes passa pela articulagdo dos mesmos a novos sistemas a serem criados, apresen-
tados no capitulo 8 deste Plano, em particular ao Sistema Municipal de Informacdes Habitacionais
e as novas agoes de avaliagdo permanente da politica habitacional, que extrapolam o simples mo-
nitoramento das ac¢des. Tal aprimoramento torna-se necessario, a medida que o PMH estabelece
metas e cenarios a longo prazo, tendo como objetivo final equacionar as demandas habitacionais
da cidade em 20 anos, e ndo apenas objetivos por intervalos de tempo definidos pelas gestdes a
frente da Prefeitura Municipal.



6.8. ACOES NORMATIVAS E INSTITUCIONAIS

6.8.1. Agdes normativas

As acdes de carater normativo a serem encaminhadas dividem-se, grosso modo, em:

acoes locais, para as quais a municipalidade tem papel protagonista e responsabilidade direta
na sua resolucao;

agdes nas quais a municipalidade deve participar, junto a outras esferas de poder, de ambito
estadual e federal, e junto a demais setores da sociedade civil, nos processos correntes de
revisao de dispositivos legais que interferem direta ou indiretamente na politica habitacional
e urbana e nas a¢des em habitacao.

Acdes locais

Acompanhar o processo de aprovagdo das novas Leis de Uso, Ocupacgdo e Parcelamento do
Solo (LUOPS] e das Zonas de Especial Interesse Social (ZEIS), incorporando seus pressupos-
tos e dispositivos, uma vez aprovadas, na pratica do trabalho da Secretaria;

Adequacdo de procedimentos de regularizacdo e de encaminhamento aos Servicos de Regis-
tro de Imoveis, de forma a contemplar alterages legais na Lei de Registros Publicos (2004);
Elaborar projeto de lei que permita regulamentar a possibilidade de desembolso de recursos
para pagamento de aluguel em caso de atendimento habitacional a familias desalojadas por
situacdes de risco ou por outras necessidades decorrentes de ag6es da politica habitacional.

Agoes junto a outras esferas

Trata-se de dar continuidade e reforgar estrategicamente as agdes ja em curso, discriminadas ao final
dos itens 6.1.3. — “Regularizacao Fundiaria”, e 6.2.2. — “Aperfeicoamento dos Programas — Regulariza-
¢ao Fundiaria” —ambos deste PMH, das seguintes formas:

Quanto ao acompanhamento, junto ao Congresso Nacional, da tramitagdo do Projeto de Lei
federal n® 3.057/2000 - que substitui a Lei 6.766 e que regulamenta o parcelamento do solo
urbano e a regularizagao fundiaria - defender e articular a aprovagao das contribuigdes ela-
boradas pela PSA, com vistas a adequar na Lei a distribui¢cao de competéncias entre os entes
federativos, em particular defendendo:

* aautonomia municipal para a aprovagao dos projetos de parcelamento do solo e de
regularizagao fundiaria;

* aflexibilizagdo das exigéncias legais — distinguindo o que € novo parcelamento do
que é ocupagao irregular consolidada, inclusive e particularmente quanto as restri-
coes ambientais;

* adefini¢cao de procedimentos claros, criteriosos e simplificados para a implementa-
¢ao da regularizacao fundiaria de interesse social.

Quanto a luta pela alteragdo do Artigo 180 da Constitui¢ao do Estado de Sao Paulo, reforgar e
contribuir com a articulagao entre os movimentos de moradia, reforma urbana e demais mu-
nicipios interessados nessa alteragdo, em defesa da aprovagao de projeto de emenda consti-
tucional que altere tal Artigo, de forma a consagrar a autonomia municipal para o ordenamen-
to territorial do solo e a possibilidade de regularizacao fundiaria de assentamentos precarios
consolidados, situados em areas publicas correspondentes a reservas de loteamento;

Quanto a discussao junto a 6rgaos federais, estaduais e municipais competentes pela analise
de aspectos ambientais relacionados a urbanizagdo de assentamentos precarios, aprofundar
as discussdes ja em pauta em 6rgdos como o CONAMA, que envolvem a regularizagao fundi-
aria desses assentamentos, uma vez que o reconhecimento do passivo sécio-ambiental e a



mitigacdo de seus impactos negativos — por meio de adequagao urbanistica — parecem mos-
tra-se como respostas mais eficazes para a melhoria ambiental das cidades;

- Quanto a elaboragao da legislacdo especifica da Bacia Billings, atuar junto aos demais 6rgaos
e entidades envolvidos neste trabalho para que se conclua tal legislagao, permitindo integrar
e compatibilizar os objetivos de protegdo e de recuperagdo ambiental com a urbanizagao e
regularizagao de assentamentos precarios existentes e a contengao de novas ocupagoes;

- Quanto a revisao de exigéncias e agilizacdo da aprovagado dos parcelamentos em AEIS e agora
nas ZEIS, reforgar as gestdes junto aos agentes envolvidos com a conclusao dos processos de
regularizagao no &mbito do Poder Judicidrio, do Ministério Pablico e dos Servigos de Registro de
Iméveis.

Em comum as quatro primeiras agdes, a busca em compatibilizar a necessaria protegao e recuperagao do
meio-ambiente com a também necessaria regularizagao urbanistica e fundiaria de assentamentos pre-
carios, de forma a tornar possivel a compatibilidade entre a preservagao ambiental e o uso habitacional.

6.8.2. Agdes institucionais

- Aprimorar a integragao entre as areas de habitagao e desenvolvimento urbano, reforcando a
articulagado necessaria entre as politicas habitacional e urbana;

- Aprimorar a integra¢ao da area de habitagdo com outras areas da Prefeitura, responsaveis
por servigos concomitantes ou posteriores a conclusao dos empreendimentos habitacionais
(urbanizagao ou provisdo habitacional], com vistas a consolidar metodologia de trabalho em
comum, tais como: Departamento de Controle Urbano, Cadastro Imabiliario, Areas Publicas,
Numeracao, Departamento de Transito e Circulacao, Departamento de Vias Publicas, Departa-
mento de Parques e Areas Verdes, Procuradoria Patrimonial;

- Consolidar rotinas e institucionalizar alguns dos procedimentos adotados para a urbanizagao
dos assentamentos precarios;

- Aprimorar a gestao matricial dos programas habitacionais, incorporando plenamente as de-
mais areas envolvidas nas diversas etapas de implementagdo dos programas, projetos e
acdes, inclusive no processo de elaboragao dos projetos habitacionais;

- Incorporar, de forma sistematizada e plena, os procedimentos de atualizagao de dados e infor-
magdes, que alimentam os Bancos de Dados existentes em habita¢ao e demais instrumentos
de monitoramento e avaliagdo a serem criados por este PMH (tais como o Sistema Municipal
de Informagdes Habitacionais), na pratica cotidiana de trabalho, bem como estabelecer pro-
cedimentos para a interacao das informacg6es em habitagcdo com outros sistemas de informa-
¢ao da Prefeitura em questdes comuns;

- Definir responsabilidades administrativas e estrutura institucional para o trabalho de gestdo
e controle de informagdes e de monitoramento do PMH;

- Elaborar plano de formag&o e capacitagao (atualizagao, requalificagdo) do corpo técnico e ad-
ministrativo de todas as Secretarias envolvidas com a questdo habitacional, principalmente
dos quadros de carreira da Prefeitura, extensivel a membros das Associagdes de Moradores ou
por Moradia e das Cooperativas Habitacionais Populares, visando melhorar o seu desempenho
para a aplicagao e cumprimento dos objetivos definidos no Plano Diretor e no Plano Municipal
de Habitagao, com especial importancia para a integragado entre os setores de habitagao e
desenvolvimento urbano da Secretaria. Tal Plano deve incorporar também agdes sistematicas
voltadas a estruturagdo de uma cultura e de um acervo técnico profissional na area de habita-
¢ao, que propiciem melhores condigdes para a produgdo e reproducao do conhecimento acu-
mulado entre antigos e novos profissionais, e para o intercambio de a¢des e de conhecimento
com outras instituicdes com atuagao na area;



Redefinir estrategicamente o papel da EMHAP, tendo em vista os objetivos que nortearam sua
criagao como agente promotor de empreendimentos habitacionais;

Agilizar a defini¢ao da estrutura institucional e administrativa responsavel pela gestdo do
Programa Municipal de Provisao de Moradias;

Elaborar diagnéstico apurado sobre a atual capacidade produtiva e de gestao dos drgdos da
Prefeitura responsaveis pela implementagao da politica habitacional, nos seus componentes
humanos, organizativos, fisicos, profissional e tecnolégico, indicando as a¢des e recursos ne-
cessarios eventualmente necessarios para que a municipalidade se capacite para atender
aos objetivos e metas estipulados pelo PMH.



7. ESTRATEGIAS ADOTADAS E CENARIOS

Para alcancar os objetivos estabelecidos neste Plano, em particular equacionar no periodo de 20 anos
as necessidades habitacionais do municipio, é preciso colocar em pratica uma estratégia complexa que
parte do pressuposto de que Santo André esta plenamente capacitada para aderir ao Sistema Nacional
de Habitagao, cumprindo todos 0s requisitos necessarios, e que ja adquiriu maturidade e estruturagao
institucional necessarias para enfrentar o desafio que é seu grave problema de habitacao.

Nestas condi¢des, o principal entrave a serenfrentado é afalta de recursos financeiros paraimplementar
as acdes e os programas definidos neste Plano. Como é 6bvio e sera mostrado a seguir no item 7.2
Cendrios, nao existe nenhuma possibilidade do municipio equacionar seu problema de moradia se for
mantido o atual nivel de investimento, baseado principalmente nos recursos do municipio, sendo que
as aplicagdes do FGTS tem sido totalmente desarticuladas da politica municipal e as agdes do CDHU se
limitam a um Unico empreendimento.

Neste sentido, é absolutamente necessario para que os objetivos deste plano possam ser cumpridos
a implementacao do novo Sistema Nacional de Habitagdo, com a ades&o do Estado de Sao Paulo. Isso
implicaria na criagdo de um Fundo e Conselho Estadual e o estabelecimento de critérios mais objetivos e
republicanos para uma alocagao planejada de recursos do estado e da Unido em projetos habitacionais.

Frenteaestasituagao, foi definidauma estratégia paraalavancarapoliticamunicipal de habitagdo e definidos
dois cenarios, que consideram diferentes quadros e perspectivas para o processo de implementagdo do
novo SNH, assim como de alocagao de recursos orgamentarios nos fundos de habitagao.

7.1. ESTRATEGIAS ADOTADAS
7.1.1. Premissas e pressupostos

A formulagao das estratégias partiu de alguns pressupostos e premissas, que decorrem de uma
analise aprofundada do diagnéstico da agao governamental no Brasil e no Estado de Sdo Paulo, assim
como das fontes de recursos na area da habitagdo, tratadas no item 2 do presente plano. De acordo
com essas premissas, pode-se concluir que existem hoje amplas possibilidades para um municipio
bem estruturado no setor da habitagdo enfrentar com sucesso o desafio de equacionar o problema
habitacional. No entanto, para que isto ocorra, € necessario que o0 municipio implemente uma politica
urbana capaz de interferir no acesso e no custo da terra urbanizada - que Santo André logrou obter
com o novo Plano Diretor - e que adote uma estratégia para captar recursos de outras esferas de
governo. Por outro lado, é indispensavel que o estado e a Uniao caminhem no sentido de garantir uma
implementacao plena do Sistema Nacional de Habitagao, fator esse que independe em grande parte
das a¢6es do municipio.

Frente a este horizonte, as premissas com que esta se trabalhando sao as seguintes:

* 0 pais dispde de uma fonte de recursos para aplicagao em habitacao, o FGTS, que apresenta
disponibilidades crescentes e que, embora seja retornavel, traz embutido uma taxa de juro
subsidiada. Avalia-se que o FGTS tem um grande potencial para investimentos em habitagdo
de interesse social, pois além de ter ativos de grande magnitude e de apresentar orgamentos
crescentes nos Ultimos anos, possui grande disponibilidade em caixa e patrimonio liquido,
resultado da aplicagdo de seus recursos em titulos com rendimento superior ao da aplicagao
em habitagao ou saneamento. Este resultado positivo das aplicacdes das reservas do FGTS
permitiu a ampliagao dos subsidios (chamados de descontos ], regulamentadas na Resolugao
460. Os orgamentos de aplicagao do FGTS crescem desde 1996 e em 2005 atingiram quase
R$ 7 bilhdes apenas para habitagdo, sendo que para os “descontos” foram reservados R$
1,2 bilhdes. E possivel manter este patamar de investimentos nos préximos 20 anos, com
elevagbes moderadas.



Malgrado esta grande disponibilidade, como foi mostrado no capitulo 2,a maneira como 0s recursos
do FGTS tem sido aplicados nao tem gerado um impacto significativo no déficit, seja por que tem
predominado o “crédito de balcao”,— que ndo garante nenhum vinculo com uma politica habitacional
planejada, seja por que a faixa de renda onde o déficit se concentra ndo consegue acessar aos
créditos dos programas do FGTS. A situagdo podera melhorar parcialmente com a utilizagdo dos
descontos previstos na Resolugao 460. Porém, sem uma participagao mais expressiva de outros
recursos oriundos de fontes ndo onerosas e sem uma articulagao mais estreita entre as aplicagdes
do Fundo e os programas municipais, sera dificil viabilizar uma utilizagdo mais focada recursos do
FGTS, sem o que sera impossivel cumprir 0s objetivos deste plano.

A Unido acaba de criar o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS), como vimos
noitem 2.5, que recebera recursos orcamentarios pela primeira vez em 2006. Espera-se que o
FNHIS, cujos recursos provem do Orgamento Geral da Unido (OGU), possa ter um orgamento de
600 milhdes de reais no préximo ano (emenda da Comissao de Desenvolvimento Urbano, com
0 apoio do governo), que seriam acrescidos de R$ 350 milhdes do FDS. Além destes recursos,
existe ainda a dotagdo prevista para o Programa de Subsidio Habitacional - PSH, que alcangam
R$ 450 milhdes. Assim, sem considerar ainda as emendas propostas pelo Congresso - que s&o
expressivas, mas nem sempre se articulam com as politicas planejadas -, pode-se dizer que a
Unido podera alocar R$ 1,4 bilhdes de recursos nao onerosos na politica habitacional em 2006,
volume que podera ou nao ser crescente nos anos seguintes, a depender das opgoes politicas e
prioridades do governo federal. Nao existe, pelo menos a curto prazo, a possibilidade de serem
garantidos recursos vinculados, o que torna incerto qualquer possibilidade de previsao segura
de receita desta fonte.

A politica macro-econémica, a inadimpléncia e as politicas de recuperagao das perdas dos planos
econdmicos dos anos 80 limitaram as aplicagdes do SBPE no mercado habitacional de classe
média, levando este segmento a buscar crescentemente recursos do FGTS. Com a decisdo
do Banco Central de exigir a aplicagdo dos recursos do SBPE em habitacado e de estimular uma
reducao das taxas de juros, assim como com a seguranca juridica possibilitada pela Lei Federal
10.391/04, ampliou-se enormemente a capacidade de aplicagdo dos recursos do SBPE na produgao
habitacional para a classe média, o que permitiria reduzir ou mesmo eliminar a participagao do
FGTS no financiamento neste segmento, como prevé a Resolu¢ao 460, para o ano de 2008.

0 governo de Sao Paulo, como vimos no item 2.8, criou em 1989 uma aliquota adicional de 1% do
ICMS (Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos) para ser utilizado exclusivamente
para a habitag3o, e tem executado um orgcamento aproximado de R$ 600 milhdes por ano,
embora o orgamento aprovado tenha atingido valores bem superiores. Para 2006, o orcamento
da habitagdo, em discussdo na Assembléia Legislativa prevé R$ 1,1 bilhdes. Importante destacar
que, gradativamente, o peso do retorno das aplica¢des realizadas pelo CDHU, que tem hoje uma
expressiva carteira de mutuarios, tem aumentado de modo significativo, que pode garantir
nao s6 sustentabilidade para um Fundo Estadual como também uma elevagao progressiva dos
investimentos.

0 municipio de Santo André, além de ter implantado uma estrutura institucional compativel
com um programa habitacional mais arrojado, instalando Fundo Municipal e Conselho, vem
investindo porcentagem significativa do seu orgamento em habitagdo, contando ainda com
a colaboragado do Semasa. E, em decorréncia dos investimentos municipais na producao de
unidades ja realizadas e dos previstos para o préximo periodo, as perspectivas de arrecadagao
do Fundo Municipal de Habitagdo, com o retorno das aplicagdes ja realizadas, sao crescentes.

0 Estatuto da Cidade, implantado em Santo André através do Plano Diretor aprovado em
2004, criou as condi¢@es para facilitar e baratear o acesso a terra e para aplicar instrumentos
urbanisticos que, além do impacto positivo que pode ter no processo urbano, poderao servir
para extrair do processo imobiliario recursos extra-fiscais a serem destinados ao FMH.



* ApdsaConstituicdo de 1988, as trés esferas de governo (Unido, Estados e Municipios ] passaram
a implementar programas e/ou projetos habitacionais sem coordenagao e planejamento, de
maneira totalmente desarticulada, criando sistemas especificos de financiamento, programas
concorrentes e gerando desperdicio de recursos. A articulagao dos trés niveis de governo no
SNH, com tarefas especificas e predeterminadas para cada esfera e permitindo o repasse de
recursos fundo a fundo, podera causar um resultado extremamente positivo na ampliagao das
agdes habitacionais. Para tanto, é fundamental garantir um “mix” de recursos onerosos e nao
onerosos de modo a possibilitar a alocagdo de recursos do FGTS na faixa da populagdo onde se
concentra o déficit habitacional.

Frente a estas premissas, a estratégia tragada busca reduzir ou eliminar a atual incompatibilidade
existente entre o custo da habitacdo e a capacidade de pagamento da populacdo de baixa renda. Ao
mesmo tempo em que busca alavancara captagdo de recursos onerosos para possibilitaruma produgao
massiva, propde um mix com recursos nao onerosos para garantir o foco na faixa da populacao que
tem maior necessidade. Por outro lado, ndo negligencia a necessidade de baratear o custo da habita¢ao
sem perda de qualidade, o que pode ser obtido, entre outras iniciativas, através da aplicagdo dos novos
instrumentos criados pelo Plano Diretor.

7.1.2. Estratégia Financeira: a ampliagao dos investimentos em habitagao

* Adesao do municipio ao Sistema Nacional de Habitag¢ao e articulagao das ag¢des e projetos das
trés esferas de governo;

* Ampliagao progressiva do orcamento do FMH, através de um incremento realista da participagdo
do orgamento municipal, e do aumento significativo de recursos extra-fiscais obtidos através
dos instrumentos urbanisticos criados pelo Plano Diretor;

* Criagcao de mecanismos e a¢ao politica para viabilizar o repasse de recursos do Estado e da
Unido (FNHIS) para o FMH;

* Ampliagdo da captagado de recursos onerosos de fundos publicos (FGTS, FAT e BNDES),
garantindo maior efetividade na sua utilizagdo de acordo com os objetivos e programas
definidos neste Plano de Habitacao através da alocacgao de recursos do FMH para subsidiar
parte do custo final da unidade habitacional;

® Garantir uma ampliagao da participagao da CDHU na implementagao de projetos habitacionais
no municipio;

* Ampliar o uso de recursos do FAR, do FGTS e do SBPE através do estimulo aos investimentos
do setor privado na faixa de HIS e HMP, reduzindo os custos da producao de habitagdo no
municipio.

7.1.3. Estratégias Urbanas e Normativas

As estratégias urbanas e normativas para a consecu¢ao dos objetivos e metas fixados neste Plano
Municipal de Habitagcdo, em boa medida, decorrem da plena aplicagdo dos pressupostos e instrumentos
previstos no Plano Diretor do Municipio. Em particular, citamos quatro grandes agdes estratégicas:

- Facilitar e baratear o0 acesso a terra urbanizada para fins de moradia;

- Viabilizar novas formas de provisao habitacional;

- Reduzir o custo dos empreendimentos habitacionais;

- Potencializar a capacidade produtiva, técnica, administrativa e de gestdo dos agentes
envolvidos com a producao habitacional de interesse social, em particular da esfera publica
municipal — Prefeitura, EMHAP e Semasa.



As demais estratégias urbanas e normativas, na maioria decorrentes do desenvolvimento dessas
quatro grandes agdes acima, estdo mais bem detalhadas e especificadas no capitulo 6 deste PMH
—Linhas de acao, estratégias especificas e programas.

7.2. CENARIOS PARA A PREVISAO DOS RECURSOS DISPONIVEIS

Estabelecendo de modo realista as condigdes com que o municipio deverd trabalhar no periodo de
implementagdo deste Plano, definiram-se dois cendrios possiveis de obten¢ao de recursos, que
dependem fundamentalmente da implementacao efetiva do Sistema Nacional de Habita¢ao, da adesao
do Estado de Sdo Paulo a este Sistema, da adogao de critérios obtidos e técnicos na distribuicao dos
recursos da Uniao, do Estado e do FGTS para os municipios e, finalmente, da capacidade de investimento
de recursos proprios do municipio.

N3o se trabalhou com a hipdtese de uma alteragao significativa no quadro econémico e social do pais e
de Santo André, ou seja, de um crescimento acelerado ou de uma depressao profunda do PIB e de uma
mudanga expressiva na distribui¢do de renda ou na remuneracao do trabalho.

Assim, foram considerados os seguintes cenarios:
* Cenario 1: Conservador, manutencdo das condigdes atuais com pequenas alteragdes

e Cenario 2: Otimista, com alteragdes profundas no quadro politico atual e implantagdo plena do
Sistema Nacional de Habitagdo

?7.2.1. Cenario 1 - Conservador

Neste cenario, sdo mantidas em linhas gerais as condi¢des atuais ou previstas com seguranga para
0s préximos anos, ou seja: participa¢ao do orgamento municipal e da Semasa dentro da média dos
altimos seis anos; avaliagao conservadora na receita prevista da outorga onerosa; receitas crescentes
do retorno do FMH; a ndo implementagdo do Sistema Nacional de Habitagdo e do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social, mantendo-se o nivel j& previsto de participagdo do governo federal;
financiamento do BNDES ja contratado; manutengao das aplicagdes histéricas da CDHU. Neste cenario,
as receitas previstas seriam as seguintes, segundo as fontes de recursos:

Recursos préprios da Prefeitura de Santo André e Semasa

Manutengao da média de investimentos or¢gamentarios da PSA e da Semasa aplicados no periodo
1999/2004, totalizando uma média anual de R$ 10,426 milhdes, sendo R$ 5,710 milhGes do
orgamento municipal e R$ 4,716 milhdes da Semana (ver anexo 20). Incorpora-se um acréscimo
de 2% a cada quadriénio. Isto significa um investimento nos vinte anos da ordem de R$ 217,029
milhoes.

Receita extra-fiscal (outorga onerosa, imposto progressivo no tempo e outras)

A receita extra-fiscal, oriunda dos novos instrumentos criados no Plano Diretor, ainda apresenta certo
grau de incerteza devido a sua novidade. Neste cenario mais conservador, adota-se que esta receita
ficaria limitada a 50% dos recursos previstos na arrecadacao da Outorga Onerosa, para aplicagdo
em Habitacdo de Interesse Social, alcangando os seguintes valores: R$ 192.900,00 em 2006, R$
482.250,00 em 2007, R$ 675.150,00 em 2008, e R$ 964.500,00 / ano de 2009 a 2024, totalizando
nos préximos 20 anos o valor de R$ 16.782.300,00. Os estudos, critérios adotados e calculos feitos
para chegarmos a esses valores encontram-se detalhados no Anexo Técnico 21.



Recursos préprios do Fundo Municipal de Habitagao

Previsao moderada de aumento de repasses ao Fundo Municipal de Habitagdo (FMH), tendo em vista o
retorno de parte do investimento habitacional ja previsto (empreendimentos em andamento ou previstos
no Plano Plurianual de Investimentos -PPA}, na forma de pagamento dos financiamentos das habitagdes
comercializadas pela EMHAP e das melhorias habitacionais, da Concessao Onerosa de Direito Real de Uso
nas areas a serem regularizadas, e dos recursos advindos de alienacdes de iméveis publicos, conforme
em Lei Municipal. Para os préximos 20 anos, estima-se um receita do FMH da ordem de R$ 119,287
milhdes, cujo célculo e os critérios adotados encontram-se em anexo técnico (ver anexo 22).

Neste primeiro cenario, com uma previsao “realista-pessimista”, consideramos uma série de fatores
que poderiam reduzir este valor calculado, tais como: inadimpléncia superior a média de 30% prevista,
atrasos na entrega e comercializagdo das unidades, descontos e outras formas de abatimento. Tais
fatores somados, de forma estimativa, implicariam numa reducao de mais 30% nos valores previstos
no anexo 22, prevendo-se, portanto, nos vinte anos, uma arrecadag3o de R$ 83,500 milhdes.

Transferéncias e financiamentos do governo federal

Manutengao da média dos investimentos do governo federal realizada no periodo de 1999-2004,
incorporando 0s contratos de financiamento ou de repasse de recursos através dos Programas do
Governo Federal em andamento ou previstos, destinados a urbanizagao integral de favelas, producgao
de unidades habitacionais e regularizagao fundiaria. Amédia anual foi de R$ 3,635 milhdes nos Gltimos
seis anos (conforme nimeros apresentados no Anexo 20 — Valores Investidos no periodo 1999-2004).
Considerando um crescimento moderado para 0os préximos vinte anos, sem grandes alteragdes
no quadro geral, introduz-se um acréscimo de 2% a cada quadriénio, de modo a totalizar R$ 75,512
milhées nos proximos 20 anos.

Ainda da esfera federal, citamos os financiamentos do BNDES, cujos Planos de Trabalho, em estagio
final de estudo e aprovagdo, voltados a urbanizagao de favelas e construgao de unidades habitacionais,
prevéem, quando aprovados, um aporte de recursos da ordem de R$ 46.596.000,00, no periodo
2005/2008. Nao ha previsao de que esta fonte continuard a financiar habitacdo e saneamento apds
esse periodo. Mesmo considerando suaimportancia, ha que se considerar que tais recursos constituem-
se em empréstimo ao municipio, retornaveis em sua totalidade, e, portanto nao os consideramos na
fixagao dos cenarios, tendo em vista o prazo com o qual trabalha o PMH (20 anos).

Financiamento do FGTS

Neste cendrio conservador e pessimista, considera-se que os recursos do FGTS, a exemplo do que tem
ocorrido nos Gltimos anos, continuarao ser investidos de forma atomizada e “no balcdo”, e direcionados
para outras demandas ndo apontadas como prioritarias neste PMH, ndo causando impacto visivel no
quadro de necessidades habitacionais do municipio, de modo que ndo contribuem para as receitas
consideradas.

Recursos do Governo do Estado / CDHU

Neste cenario, consideram-se como recursos da esfera estadual os investimentos da CDHU, e que
esta continuara atuando de forma isolada de uma politica habitacional articulada pelos trés niveis de
governo, sem se submeter ao controle social propiciado pela existéncia de um conselho estadual e
sem critérios objetivos de distribuicdo regional dos recursos do Estado. Neste quadro, as aplicagbes
da CDHU seriam mantidas dentro da média histdrica dos Gltimos anos, quando se restringiu ao Projeto
do Jardim Santo André, ou seja, aproximadamente R$ 7,709 milhdes por ano, o que significa um total
de R$ 154,180 milhdes em 20 anos.

Atabela 31, abaixo, traz a sintese das receitas previstas neste cenario.



Tabela 31 - Cenério 1 — Receitas previstas (em R$ milhdes)

Fontes de recursos 2005-2008 2009-2012 2013-2016 2017-2020 2021-2004 Total
PSA/ Semasa 41,704 42,538 43,389 44,256 45,142 217,029
Receita extra-fiscal 1350 3,858 3,858 3,858 3,858 16,782
(outorga onerosa)
FMH (receita 4,531 10,558 18,803 24,120 25,488 83,500
prépria)
Subtotal esfera

ot 47,585 46,396 66,050 72,234 74,488 317,311
municipal
0GU / FNHIS 14,540 14,831 15,127 15,430 15,584 75,512
FGTS
Subtotal esfera
federal 14,540 14,831 15,127 15,430 15,584 75,512
Gov. Estado / CDHU 30,836 30,836 30,836 30,836 30,836 154,180
Total 92,961 102,621 112,013 118,500 120,908 547,003

Ou seja, neste cendrio, a receita prevista no periodo de 20 anos entre 2005 e 2024 seria de R$
547.003.000,00. Levando-se em conta que o valor estimado para a resolucdo do déficit e da
inadequagdo habitacional no municipio é de R$ 1.242.873.712,50, é visivel que neste cenario o
problema habitacional na cidade ndo poderia ser equacionado, pois os recursos obtidos atingiriam
cerca de 44 % do necessario, e, mantidos pelos quadriénios seguintes a mesma média do Ultimo
quadriénio considerado, somente em 43 anos teriamos atendido as demandas quantificadas.
Mesmo se o municipio e o Semasa viessem a fazer um enorme esforgo de utilizagao dos recursos
préprios e alcancasse a meta do PPA, que prevé dobrar os investimentos anuais em relagdo & média
dos ultimos anos e atingir cerca de R$ 20,588 milhdes anuais, o objetivo ndo seria alcangado, pois
se acrescentariam R$ 194,731 milhdes em 20 anos, num total de R$ 741,734 milhdes - cerca de 60
% do necessario.

Nesta perspectiva, torna-se evidente que 0 municipio precisa obter recursos externos, que existem no
governo federal, FGTS e governo estadual, no ambito do novo Sistema Nacional de Habitacdo, hip6tese
que sera tratada no Cendrio 2.

7.2.2. Cenério 2 - Otimista

0 segundo cendrio é denominado otimista, porque prevé uma ampliagdo dos recursos préprios do
municipio nos niveis propostos pelo PPA (Plano Plurianual de Investimentos). Tal cenario pressupde
que os trés niveis de governo ajam de forma articulada e com critérios objetivos de distribui¢cao dos
recursos em nivel estadual e municipal.

Nesta perspectiva, prevé-se uma alteragao significativa no quadro nacional, estadual e municipal,
com a implantagdo plena do Sistema Nacional de Habitacao, funcionamento do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social com ampliagdo dos recursos ndo onerosos da Unido, adesdo do Estado
de Sao Paulo ao SNH e manutengao do adicional de 1% do ICMS vinculado a habitagao, repassado
ao Fundo Estadual, submetido ao controle do Conselho Estadual; repasses de recursos federais e
estaduais de acordo com os critérios objetivos, ou seja, relacionados com as necessidades efetivas
dos municipios e regides do pais; ampliagao progressiva na participagdo do municipio, nos niveis
otimistas previstos no PPA, ou seja, dobrando o investimento do orgamento municipal e da Semasa,
e obtendo a receita total prevista da outorga onerosa; receitas crescentes do retorno do FMH;
articulagdo dos recursos do FGTS com a politica municipal, com “mix” com recursos ndo onerosos. 0
quadro proposto geraria 0s seguintes resultados:



Recursos proprios da Prefeitura de Santo André e Semasa

Neste cenario prevé-se um crescimento expressivo dos investimentos orcamentarios da PSA e da
Semasa, de acordo com o previsto no PPA, para o periodo de 2005 a 2008 e sua manutengao nos anos
seguintes. No PPA, a média anual de recursos préprios a serem aplicados em habitacao salta dos atuais
R$ 10,426 milhdes (média dos ultimos seis anos, adotada no Cenério 1), para R$ 20,588 milhdes
(sem contar os recursos do FMH), alcangando um total de R$ 411,760 milhdes em 20 anos. Do ponto
de vista financeiro, este desafio é o mais dificil de ser alcangado dentre todas as fontes de receitas
previstas no Cenario 2. Tais nimeros estao detalhados no anexo técnico 23.

Receita extra-fiscal (outorga onerosa, imposto progressivo no tempo e outras)

Neste cendrio otimista prevé-se que a receita extra-fiscal, oriunda dos novos instrumentos criados
no Plano Diretor, ird se consolidar no periodo, calculando-se que o processo imobilirio ird manter o
mesmo ritmo, padrao e dinamica anterior a instituicdo deste instrumento. Assim, foi estimada uma
arrecadagao da Outorga Onerosa, paraaplicagao em Habitagao de Interesse Social nos seguintes valores:
R$ 385.800,00 em 2006, R$ 967.500,00 em 2007, R$ 1.350.300,00 em 2008, e R$ 1.929.000,00 /
ano de 2009 a 2024, totalizando nos proximos 20 anos o valor de R$ 33.564.600,00 (ver anexo 21).

Recursos proprios do Fundo Municipal de Habitagao

Previsdo de aumento da receita do Fundo Municipal de Habitagdo (FMH], tendo em vista o retorno
de parte do investimento habitacional ja previsto (empreendimentos em andamento ou previstos no
PPA], na forma de pagamento dos financiamentos das unidades habitacionais comercializadas pela
EMHAP e das melhorias habitacionais, da Concessao Onerosa de Direito Real de Uso nas 4reas a serem
regularizadas, e dos recursos advindos de alienag6es de imdveis publicos, conforme em Lei Municipal.
Para os préoximos 20 anos, estima-se uma receita do FMH da ordem de R$ 119,287 milhdes, cujo
célculo e os critérios adotados encontram-se em anexo técnico (ver anexo 22).

Recursos do FNHIS

Neste cenario se trabalha com o horizonte de implementagao integral do Sistema Nacional de Habitagao,
com a canalizagdo para o Fundo Nacional de Habitagao de Interesse Social (FNHIS) de todos os recursos
nao onerosos disponibilizados pelo Orgcamento Geral da Unido (OGU) e outras receitas que a Unido
poderd disponibilizar ao Fundo (receitas de outros Fundos, terrenos do patrimdnio da Unio). Prevé-se
que o OGU possa destinar recursos da ordem de R$ 1,050 bilhdes para o FNHIS no primeiro quadriénio
(R$ 600 milhdes previstos para 2006 acrescidos dos R$ 450 milhdes previstos para o Programa de
Subsidio Habitacional - PSH, que deveria desaparecer), com acréscimos de 5% para cada quadriénio,
estimativa bastante realista. Os valores a serem destinados para o Estado de S3o Paulo e para Santo
André seriam calculados na mesma base, metodologia e critérios estabelecidos na Resolucdo 460 do
Conselho Curador do FGTS para o FGTS na faixa de renda familiar de até 5 SM. Neste critério, seriam
destinados a Santo André R$ 9,078 milhdes ao ano no primeiro quadriénio (2005-2008), atingindo
com os acréscimos previstos, R$ 174,084 milhdes em vinte anos. A metodologia, critérios e calculos
adotados estao no Anexo Técnico 24.

Recursos do FGTS

Neste Cenario prevé-se que os recursos dos FGTS serdo gradativamente alocados para a populagao de
baixa renda, ou seja, com renda familiar de até 3 SM. Prevendo um orgamento do FGTS para habitagao
de R$ 7 bilhdes, com crescimento de 5% a cada quadriénio, dos quais 25% no primeiro quadriénio para
a faixa de até 3 SM (média dos Gltimos oito anos), subindo gradativamente até atingir 45% no ultimo
quadriénio (25% no quadriénio de 2005/2008; 30% no de 2009/20012; 35% no de 2013/2016; 40%
no de 2017/2020; 45% no de 2021/2024]. As porcentagens de distribuicao por unidades da federagdo



foram calculadas de acordo com a Resolucao 460, tal como no item anterior. Considera-se ainda que
apenas 40% dos recursos aplicados pelo FGTS se articulam com a politica municipal, gerando impacto
nas necessidades habitacionais de Santo André. Desta forma, em 20 anos, o FGTS contribuiria com
R$ 163,096 milhdes para a resolugdo das necessidades habitacionais de Santo André. A metodologia,
critérios e calculos adotados estao no Anexo Técnico 24.

Recursos do Governo do Estado / Fundo Estadual de Habitagdo / CDHU

Neste cenario, considera-se que o governo do Estado ird aderir de forma plena ao Sistema Nacional de
Habitagdo, criar o Fundo Estadual de Habitag¢ao, onde seriam alocados os recursos orgamentarios do
Estado, resultante da aliquota adicional de 1% do ICMS, que seria mantida. 0 Estado passaria a atuar
de forma articulada com os trés niveis de governo e se submeteria ao controle social propiciado pela
criagao de um Conselho Estadual.

Seriam estabelecidos critérios objetivos de distribui¢do regional dos recursos do Estado. Para efeito
de célculo, na auséncia de outro critério legitimado por alguma instancia de representacao (o critério
para distribuicdo municipal dos recursos deveria ser debatida e aprovada no Conselho Estadual), seria
considerado o mesmo definido pela Resolugao 460 para a distribui¢do regional de recursos do FGTS.
Por este critério, caberia a Santo André 2,73% dos recursos alocados pelo governo do Estado, que tem
executado em média R$ 600 milhdes anuais, nos Ultimos anos.

Prevé-se que 80% destes recursos seriam destinados a investimento, sendo o restante alocado em
custeio, pessoal etc. Adota-se como referencia o valor executado nos Ultimos anos (R$ 600 milhges)
para o primeiro quadriénio, com uma expansao moderada de 5 % a cada quadriénio. Com este acréscimo,
prevé-se que o governo do Estado executaria cerca de R$ 729,304 milhdes por ano no Gltimo quadriénio
considerado, ou seja, 2021 a 2024, valor inferior ao orgamento aprovado para 2006, o que demonstra o
realismo da proposta. E, para Santo André, em 20 anos, o governo do Estado poderia contribuir com R$
289,632 milhdes (ver também metodologia, critérios e calculos no Anexo Técnico 24).

Atabela 32, abaixo, traz a sintese das receitas previstas neste segundo cenario.

Tabela 32 — Cendrio 2 — Receitas previstas (em R$ milhdes)

Fontes de recursos | 2005-2008| 2009-2012| 2013-2016| 2017-2020| 2021-2004|  Total
PSA/Semasa 82,352 82,352 82,352 82,352 82,352 411,760
Receita extra-fiscal 2,700 7716 7716 7716 2716 33,564
(outorga onerosa)

FMH (receita 6,473 15,083 26,862 34,457 36,412 119,287
prépria)

Subtotal esfera 91,525 105,151 66,050 116,930 126,480 564,611
municipal

0GU / FNHIS 36,312 31,964 33,564 35,240 37004 174,084
FGTS 24,208 25,572 31,324 37588 44,404 163,096
f“bwta' esfera 60,520 57536 64,888 72,828 81,408 337180
ederal

Gov. Estado / CDHU 52,416 55,036 57788 60,680 63,712 289,632
Total 204,461 217723 | 239,606 | 258,033 | 271,600 | 1.191,423

Como pode ser notado, neste cenario a dimensdo dos recursos necessarios é quase alcangada,
chegandoa 95,8 % dovalorcalculado de R$ 1.242.873.712,50 bilhdes que, de acordo com os célculos
elaborados, seriam suficientes para equacionar o déficit de novas unidades e de inadequagao
habitacional. Restariam ainda R$ 51,450 milhdes a serem auferidos. 0 nimero de anos que seria



suficiente para a resolugdo das demandas habitacionais, mantida no quadriénio seguinte a mesma
arrecadacdo média do Ultimo no periodo, seria de 20,75 anos. Ou seja, praticamente o periodo meta
estipulado.

E importante destacar que de todos os valores previstos, o mais dificil de ser alcangado, se for
observada apenas a disponibilidade de recursos, é aquele previsto para a Prefeitura e Semasa, que
dobrariam sua atual contribui¢do orgamentaria para habitagdo. Os demais valores previstos para o
FNHIS, FGTS e governo do Estado, sao perfeitamente vidveis, pois partem de orgamentos previstos para
2006, com acréscimos reduzidos a cada quatro anos (5%).

No que diz respeito a alocagdo de recursos externos, este cenario € otimista, sobretudo, no que diz
respeito aos aspectos politicos. 0 grande desafio é de ordem politica, ou seja, confiar e contribuir na
luta pela implementag&o do Sistema Nacional de Habitagao, pela articulagdo dos trés niveis de governo,
pela garantia de que ocorrerao repasses de recursos ao municipio de acordo com critérios objetivos
e da capacidade do municipio em elaborar projetos aptos a captar recursos de acordo com suas reais
necessidades e dirigi-los para a populagao de baixa renda, onde se concentra o déficit.

Por outro lado, embora ndo seja objetivo deste trabalho aprofundar a produgao habitacional de mercado,
trabalha-se neste cendario com a perspectiva de que os mecanismos de mercado, estimulados pelas
ultimas decisdes de carater nacional citadas no item 2.7, assim como pelas alteracdes de carater
normativo que a prefeitura de Santo André esta implementando, poderao ampliar o atendimento das
faixas de renda média, que assim deixardo de disputar recursos voltados para a baixa renda. Além
disso, ha que se citar a possibilidade aberta e indicada nas estratégias urbanas e normativas deste
Plano, e detalhadas no capitulo Linhas de Agao e Programas, de se instituir novas formas de provisao e
de producgao habitacional, de menor custo, ou a diminuigado dos custos da produgao nas tipologias hoje
ja adotadas, sobretudo quanto ao fator terra.

0 conjunto dessas possibilidades, ainda que nao seja possivel mensurar os impactos decorrentes nos
custos, podem e devem contribuir para que a diferenca ainda existente entre a previsao de recursos
neste segundo cenario e 0s custos para a resolu¢ao das demandas habitacionais do municipio possa
ser suplantada.

Finalmente, outro desafio importante a ser superado para ser bem sucedido no ambito das condi¢des
criadas por este cenario é a capacidade do municipio em operacionalizar uma producao habitacional da
dimensao possibilitada pela soma de recursos previstos, que € bastante expressiva. Paraisto, as linhas
de agdo e programas, tratadas no capitulo 6, precisam ser muito bem equacionadas e os projetos bem
formulados. Para cumprir este desafio, a formagao de uma equipe capacitada é essencial, assim como
acriagao de instrumentos de avaliagdo e monitoramento que permitam acompanhar a implementagao
do Plano e indicar correg¢oes de percurso.
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8. MONITORAMENTO E AVALIACAO

8.1. INTRODUGAO E ENFOQUE METODOLOGICO

Este item apresenta os pressupostos e um conjunto de iniciativas a serem desenvolvidas pela
Prefeitura de Santo André visando consolidar e desenvolver o sistema de avaliagdo e monitoramento
da politica habitacional e das a¢des em habitagdo ja existentes, adequando-o aos pressupostos do
Plano Municipal de Habitagao, do qual passa a ser parte integrante.

Em primeiro lugar, é importante estabelecer um conjunto de definicdes basicas para que se crie
uma linguagem comum e se tenha clareza sobre 0s objetivos e as potencialidades da avaliagao e do
monitoramento das agdes habitacionais.

Nesse sentido, entende-se poravaliagdo o processo de “atribui¢do de umvalor” as agdes desenvolvidas
pela Prefeitura no campo habitacional, seja pelos resultados alcangados, seja pelos processos
desenvolvidos para alcangar aqueles resultados. Como critérios para a atribuicdo de valor, tomam-
se os principios estabelecidos no item 5 deste documento (Principios, Objetivos e Diretrizes). Como
elementos de referéncia para se identificar o maior ou menor “sucesso” ou “fracasso” das agdes e
programas, toma-se como referéncia, além dos objetivos e diretrizes ja citados, as metas estabelecidas
pelo PMH. Cabe, no entanto, ressaltar que o objetivo central da avaliagdo é identificar possiveis
obstaculos para se atingir metas e objetivos, permitindo a corre¢ao de erros e rumos, mais do que
uma simples mensuragao de qualidade das intervengdes.

Por monitoramento entende-se um processo mais detalhado e cotidiano de acompanhamento das acgdes
e, sempre que possivel, das variaveis que compdem o diagndstico, de forma a permitir mudancas de curso
mais imediatas, caso o0s niveis de eficacia e eficiéncia almejados nao estejam sendo alcangados. Para se
implantar um processo de monitoramento, necessita-se de um planejamento pormenorizado, de forma a
permitir uma analise imediata dos desvios de rumo e das alteragdes da realidade sobre a qual se trabalha.
Por outro lado, os dados do monitoramento, acumulados em intervalos de tempo mais longos, sdo materiais
para o processo de avaliagao.

A avaliagao e o monitoramento requerem o uso dos indicadores. “Indicador é um fator ou um conjunto
de fatores que sinaliza ou demonstra a evolugao, o avanco, o desenvolvimento rumo aos objetivos e

as metas do projeto™.

Uma das caracteristicas fundamentais dos indicadores é que eles, necessariamente, estabelecem
certo padrdo normativo (standard) a partir do qual:

e seavalia 0 estado social da realidade em que se quer intervir, construindo-se um diagnéstico
que sirva de referéncia para o processo de definicao de estratégias e prioridades, e/ou;

* seavaliaodesempenho dasag¢des, medindo-se o grau em que seus objetivos foramalcancados
(eficacia), o nivel de utilizagdo de recursos (eficiéncia) ou as mudangas operadas no estado
social da populagao alvo (impacto).

Tomando como base as 3 formas classicas de avaliagao, cabem algumas precisdes conceituais,
conforme estabelecido no quadro a seguir: 7

6 Retirado de AVILA, Célia M. de — Gest&o de Projetos Sociais. 3a ed. S&o Paulo: Associacio de Apoio ao Programa de Capacitacéo
Solidaria, 2002. 142 p.

? Retirado de CARDOSO e SANTOS JUNIOR (2005)



Critérios de avaliagao

Definicao

Eficiéncia

Eficiéncia Instrumental

Definida pela relagdo estrita entre custos econdmicos e beneficios que sdo em geral
tangiveis e divisiveis.

Eficiéncia Politica

Definida pela relagdo entre os ‘custos’ sociais e politicos e os beneficios dele
decorrentes.

Eficacia

Eficacia Funcional

* Busca avaliar se a politica esta sendo (ou foi) implementada de acordo com as
diretrizes concebidas para a sua execugao.

* Avalia se os meios e a metodologia de implantagao do programa estao sendo
empregados de acordo com as estratégias previamente definidas.

Eficacia Objetiva

* Busca avaliar se 0 seu produto atingira (ou atingiu] as metas desejadas.

* Avalia 0 sucesso ou fracasso do programa ou projeto, através da comparagao
entre as metas atingidas e as metas propostas inicialmente.

Efetividade / Impacto

Objetiva

Estd associada a analise e avaliagdo das transformacdes ou impactos objetivos
(mudangas quantitativas) decorrentes da implementagao de um determinada politica
publica ou programa governamental nas condigdes de vida da populagao.

Substantiva

Esta associada a andlise e avaliagao das transformagdes ou impactos qualitativos
(mudangas de valores e praticas dos atores envolvidos) decorrentes da
implementagdo de um determinada politica publica ou programa governamental nas

condig@es de vida da populagao.

8.2. OBJETIVOS GERAIS E ESPECIFICOS

0 sistema de monitoramento e avaliagdo tem como objetivos gerais:

1.

0 acompanhamento dos resultados da politica habitacional e do cumprimento das metas
estabelecidas no PMH, subsidiando sua aplicacdo e as tomadas de decisao a partir de mudangas
ocorridas na sociedade e na economia, orientando agdes eficazes da politica habitacional.

A 'mensuragao de desempenho e resultado a partir do conhecimento técnico da realidade.

0 acompanhamento temporal do impacto da politica habitacional, na elevagao do bem estar da
sociedade através do planejamento e acompanhamento das agdes.

Monitoramento de mudangas conjunturais que possam comprometer ou recomendar a revisao
das praticas, estratégias e metas.

Como objetivos especificos:

1.

Monitorar o impacto da politica habitacional na diminuicdo do déficit e da inadequacao
habitacional.

Monitorar e avaliar os programas, projetos e agdes do governo municipal e dos demais agentes
da produgao habitacional no municipio.

Acompanhar e monitorar as variaveis que compdem o diagnéstico habitacional do municipio,
tais como as necessidades habitacionais (calculo do déficit e da inequagao habitacional,
crescimento da demanda demografica), os custos dos programas e a¢des e a disponibilidade
de recursos fisicos e financeiros.

Instrumentalizar as alteragdes e adequagOes necessarias na gestao da politica habitacional e
urbana, orientando as decisdes anuais do Planejamento Estratégico Habitacional, a partir das




10.

11.

12.

alteragdes detectadas no diagndstico apresentado no PMH.

Monitorar a evolugao, disponibilizagdo e o uso do banco de terras para habitagao.
Acompanhar a conjuntura sécio-econémica nos aspectos que impactam a oferta e 0 acesso a
habitagao pela populagao-alvo da politica habitacional.

Acompanhar o comportamento do mercado imobiliario para as faixas de renda prioritarias para
o PMH.

Apoiar a politica habitacional através da melhoria do acesso a informagao.

Contribuir para aumentar o conhecimento do poder publico sobre a realidade habitacional e
sobre 0 ambiente urbano em que se constroi.

Construir um sistema de indicadores habitacionais sélido, e que permita a comparagao dos
dados e sua interagao com outros sistemas de indicadores, tanto internos a municipalidade,
como externos, em particular com aqueles que estabelecem padrdes de referéncia
reconhecidos (ex.: IBGE, FJP, Fundagao SEADE etc.);

Medir e avaliar o grau de redistributividade da politica habitacional, ou seja, em que medida
atende,de maneirasignificativa,as demandas|locais, diminuindoavulnerabilidade habitacional,
a segregacao socio-espacial e a desigualdade.

Disponibilizar para a sociedade, em particular para os agentes envolvidos com a questado
habitacional, informagdes e avaliagdes permanentes sobre a realidade habitacional do
municipio e sobre a politica habitacional desenvolvida.

8.3. INDICADORES PARA AVALIA[;AO E MONITORAMENTO

Considerando-se as defini¢des explicitadas, o PMH estabelece um conjunto inicial de indicadores para
a avaliagcao e o monitoramento da politica habitacional, propiciando o acompanhamento das metas
fisicas e financeiras estabelecidas pelo PMH. Tais indicadores podem ser acrescidos de outros, na
medida em que se tornem importantes e/ou necessarios tendo em vista a dindmica de implementagao
da politica habitacional.

8.3.1. Indicadores de Desempenho e Efetividade

Sao aqueles ligados diretamente ao desempenho das agdes e a efetividade sobre a populacao alvo da
politica habitacional, entre os quais listamos:

Nucleos, domicilios e familias em assentamentos precarios atendidos por programas de
urbanizagao/regularizagao fundiaria/ oferta de novas oportunidades habitacionais/ melhorias
habitacionais / outros eventuais programas ou a¢des (eficacia);

Familias ndo moradoras em assentamentos precarios atendidas com provisao habitacional
nos padrdes de uso HIS e HMP, por solugao habitacional, por tipologia, por agente da provisao
habitacional (Prefeitura / EMHAP, CDHU, mercado imobiliario, associagdes por moradia, outros)
(eficacia);

Evolugdo da destinagao e do uso de terras para HIS e HMP, dentro e fora do Banco de Terras
(eficacia);

Custos médios de urbanizagdo / regularizagao fundiaria / oferta de novas oportunidades
habitacionais / melhorias habitacionais / aquisicdo e disponibilizagdo de terras / outros
eventuais programas ou acdes, por familia / domicilio e por assentamento / conjunto
habitacional, quando for o caso (eficiéncia);

Grau de melhoria das condi¢des habitacionais, urbanas e sociais das familias / domicilios



atendidos (requer avaliagdo mais precisa da situagao anterior) (efetividade substantiva);

* Grau de satisfacdo das familias com as mudangas ocorridas, medido através de pesquisa de
opinido (efetividade subjetiva);

* Grau de participa¢ao da populagao na elaboragao e implementagao da politica habitacional
na escala global e na defini¢do e acompanhamento das intervengdes em assentamentos ou
novos conjuntos, se for o caso (eficacia e eficiéncia politica).

Essa avaliagdo, de carater mais quantitativo, devera ser complementada por analises de carater mais
qualitativo que permitam identificar problemas de desempenho. Do ponto de vista da qualidade do
ambiente construido, entre outros indicadores e variaveis presentes em avaliagdes p6s-ocupagao das
obras entregues, destaca-se a adequacgao do projeto as demandas especificas e diferenciadas (ex.:
portadores de necessidades especiais). Do ponto de vista da realizagdo dos objetivos estratégicos da
politica habitacional, como exemplo, se efetivamente esta contribuindo com a reversdo do processo
de segregacao sdcio-espacial e com a contencao do espraiamento habitacional ao sul da area urbana,
mensuravel e avalidvel através da quantificagdo, qualificacdo e mapeamento das acdes de provisao
habitacional desenvolvidas.

8.3.2. Indicadores das necessidades habitacionais

Permitem acompanhar a evolugdo das necessidades habitacionais da populagdo andreense,
contribuindo também para indicadores mais gerais sobre o “estado social” da populagao, de forma a
avaliar em que medida a politica habitacional terd contribuido para a melhoria das condi¢des de vida da
populacao. Entre estes, destacam-se:

* 0 déficit habitacional quantitativo e qualitativo, conforme descricdo apresentada no item 4
(Diagndstico) a ser aferido das seguintes maneiras:

1. Nouniversodos assentamentos precarios, com atualizagdo anual, mas com alteragao
imediata de dados e informagdes em sistema quando houver alteragdo a partir de
intervencao dos programas habitacionais;

2. Nouniverso externo aos assentamentos precarios, quando da publicagao dos dados
do Censo Demografico de 2010, e quando da finalizagao de pesquisa amostral;

3. No universo de todo o municipio, quando da publicacdo dos dados do Censo
Demografico de 2010, devendo ocorrer para isso compatibilizagdo da metodologia
do IBGE com a metodologia empregada pela PSA no calculo em assentamentos
precarios e na pesquisa amostral, para melhor aproveitamento dos dados do Censo
no diagndéstico habitacional do municipio.

*  Domicilios e populagaoresidente em assentamentos precarios, segundo o grau de interven¢ao
dos assentamentos;
*  Domicilios, familias e populagao segundo o grau de regularidade do terreno;
*  Domicilios, familias e populagao residente em areas de risco.
Os trés Gltimos indicadores terdo atualizagao anual, mas os dados e informag6es que o compdem pode

ser alterados imediatamente na medida em que houver efetiva alteragao a partir da intervengao dos
programas e ag6es habitacionais.

8.3.3. Monitoramento do ambiente social e econémico

Outros elementos, nao ligados diretamente a execugao da politica habitacional, mas que desempenham
importante papel na formag&o do “ambiente” social e econdmico no qual ela se desenvolve e que devem
também ser acompanhados dizem respeito a:



Alteragdes na distribuicdo dos rendimentos domiciliares por faixas de renda (mobilidade social
da populagao);

Comportamento dos pregos fundiarios e imobilidrios nas varias regides da cidade;

Dinamica dos langamentos imobiliarios na cidade;

Movimento de licenciamento e habite-se residencial e de loteamentos.

Como atividades meio cujo desempenho deve ser acompanhado, monitorado e avaliado, inclusive
porque sao elementos fundamentais na construgao dos cenarios possiveis sobre os quais se realiza a
politica habitacional, cabe também mencionar:

Os impactos das mudangas que estdo sendo efetuadas na legislagdo, a partir da LUOPS
e da Lei de ZEIS, tendo em vista o quadro de escassez de terra urbanizada apresentado no
diagndstico;

A evolugao dos recursos investidos em habitagcao para a populagao-alvo pelos diversos
agentes da politica habitacional (poder pablico municipal, estadual, federal, associages por
moradia, mercado imobiliario];

0 desempenho do Fundo Municipal de Habitagao, avaliando-se, entre outros fatores, os indices
de inadimpléncia que podem refletir diretamente sobre a disponibilidade de recursos para
novos investimentos habitacionais;

A captagdo de recursos através da outorga onerosa do direito de construir;

Acompanhamento da dindmica de aplicagao dos instrumentos edificagao e parcelamento
compulsérios, IPTU progressivo e desapropriagdo com pagamento em titulos da divida
publica.

8.4. DIRETRIZES E ACOES PARA 0 MONITORAMENTO E AVALIACAQ

A construcao de um sistema de monitoramento e avaliagao do PMH requer a defini¢ao de diretrizes e
acdes, que permitam a utilizagao dos indicadores de forma sistémica, para que seja um instrumento
eficiente para o processo de monitoramento e avaliacao do PMH e da politica habitacional. A principal
ac3o estratégica é a criagdo do Sistema Municipal de Informagdes Habitacionais (SMIH), além de outras
agoes e diretrizes complementares.

8.4.1. Sistema Municipal de Informagdes Habitacionais

Tem como principais atribuicdes:

Recolher, organizar, atualizar e sistematizar informag@es relativas ao diagnéstico habitacional
e as a¢des em habitagdo no municipio, fornecendo assim os subsidios necessarios ao
monitoramento e avaliacao;

Monitorar as varidveis que compdem 0s cenarios, conforme descritos no item 7, alterando-os
conforme a conjuntura;

Centralizar os produtos dos diversos Bancos de Dados correlatos as questdes habitacionais
no municipio, que alimentaram o Plano Municipal de Habita¢do, a saber: Banco de dados
das familias moradoras em Assentamentos Precdrios, Banco de dados dos assentamentos
precarios, Banco de dados dos empreendimentos habitacionais, Banco de terras;

Permitir a permanente atualizagdo das informagdes habitacionais ja disponiveis no Sistema
de Informacdes Georeferenciadas da PSA— Geomidia, adicionando ao mesmo as variaveis que
compdem o diagnéstico do PMH.



Para a plena consecucdo de seus objetivos, o SMIH devera:

Estabelecer um fluxograma que garanta a fluidez na “alimentagdo” de informagdes ao
Sistema, possibilitando o fornecimento de informacdes das variaveis do PMH atualizaveis
pelo municipio (ex.: dados dos assentamentos precérios, das familias moradoras, do banco
de terras, dos custos dos programas e agfes, dos investimentos realizados, das agdes
desenvolvidas etc.), articulando tanto os setores responsaveis pelos Bancos de dados como
0 conjunto dos 6rgaos e setores da municipalidade responsaveis pela implementagdo das
acdes em habitagao;

Ter definida sua estrutura institucional e administrativa;

Articular-se com outros Sistemas de Indicadores, Observatérios e setores responsaveis pela
sistematizacdo de informagdes existentes na municipalidade, tais como: Coordenadoria
de Informagdo para Gestao de Inclusao Social, Observatério de Qualidade dos Servigos,
Observatério Econémico, Departamento de Indicadores Sociais e Econémicos (DISE),
Geomidia, Objetivos de Desenvolvimento do Milénio, SIGPRO, Planejamento Estratégico;
Buscar, junto a organismos externos a municipalidade responsaveis pelo fornecimento de
informacoes e pela construcdo de indicadores, tais como o IBGE, a FJP, a Fundagao SEADE, a
padronizagao dos conceitos e dos indicadores utilizados no PMH, possibilitando o cruzamento
de informagdes e a comparabilidade com a realidade extra-municipal.

8.4.2. Diretrizes e agdes complementares

Realizagao de uma avaliagao geral do Plano Municipal de Habitagao em 2008, e sempre apés
a publicagdo dos resultados dos Censos Demograficos pelo IBGE, em prazo a ser definido,
com atualizagao dos indicadores e do diagndstico, através de uma ampla discussao publica,
culminando com a aprovagdo nos Conselhos Municipais de Habitagao e de Politica Urbana,
com eventual redefinicao dos programas, agdes, estratégias e metas;

Monitoramento permanente e avaliagdes expeditas anuais, cujos resultados devem serlevados
a Conferéncia Municipal de Habita¢do e aos Conselhos Municipais de Habitagdo e de Politica
Urbana, além de subsidiar a realiza¢ao anual do Planejamento Estratégico Habitacional;
Desenvolvimento de mecanismos de publicizagao dos indicadores aferidos pelo sistema
de monitoramento, bem como de avaliagdes periddicas, gerais ou especificas, ampliando a
transparéncia e permitindo o controle social das agdes;

Aperfeicoamento dos sistemas de apropriagao de custos, no ambito dos varios programas e
frentes de atuagdo da Prefeitura na area habitacional, permitindo melhorar as avaliagoes de
eficiéncia instrumental;

Inclusdo na programacao orcamentaria da Secretaria de recursos (internos ou externos) para
arealizacao de pesquisas de satisfacao e de p6s-ocupagao;

Realizagao de pesquisa amostral sobre a realidade habitacional do municipio, com vista
a qualificar o diagndstico ja existente, permitindo sua atualizagdo com varidveis que nao
puderam ser aferidas no PMH ou que apresentaram alguma inconsisténcia, tais como: familias
conviventes, domicilios vagos etc., bem como identificar e qualificar a demanda habitacional
difusa (déficit e inadequacao), quantificada no diagnéstico.





