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RESUMO

Esta pesquisa tem como proposta o resgate e a analise da experiéncia de planejamento
urbano descentralizado - o planejamento de bairros, desenvolvida pela prefeitura municipal na
cidade de Santo André em diferentes momentos de sua historia. Discutimos os principios do
conceito de planejamento descentralizado de bairros, buscando avaliar a possibilidade de

impacto positivo destas concepgdes sobre o ambiente urbano.

Desta forma, diretrizes como o resgate da sociabilidade, das relagdes de vizinhanga e o
desenvolvimento econdmico distribuido de forma equilibrada espacialmente na malha urbana
sdo pressupostos daquele conceito que sdo investigados e avaliados a partir da discussdao dos
projetos executados pela prefeitura de Santo André, principalmente, no ambito dos programas

Viva Cidade e Centros de Bairros.

A andlise dos impactos dos projetos-piloto do programa Centros de Bairros, em Santo
André, busca identificar a capacidade de transformacdo do espaco urbano e das relagdes de
convivéncia da populagdo, em especial, os impactos sobre o desenvolvimento econdmico
descentralizado e mais equilibrado que estas propostas carregam em conjunto com as

concepgoes urbanisticas e sociais.
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ABSTRACT

This work research intends to rescue and to analyse the experience of the
descentralized urban planning — district planning, developed by town hall of Santo André in
different moments of its history. We discussed about the concept principles of the
descentralized urban planning of district, trying to estimate the possibility of a positive

impact of this conception over the urban ambient.

By the way, guidelines as the recue of the sociability, neighbourhood relationships and
ecomonomic development that is distributed ina balanced way in the urban area are estimated
from that concept, that is investigated and evaluated from the projects discussion made by the

town hall of Santo André, mainly, about the programs Viva Cidade and Centros e Bairros.

The analyse of the impacts of the pilot-projects of the program Centros e Bairros
impacts, in Santo André, try to recognise the capacity of transformation of the urban area and
the population relationship, especialy, the impacts over the descentralized economic
development and more balanced than this proposals that take with them urban and social

conceptions.



INTRODUCAO

O objetivo principal deste estudo é a andlise de conceitos como o planejamento
descentralizado, tomando o bairro como unidade elementar de proposicao da politica
urbana e tornando as discussdes sobre estratégias de desenvolvimento urbano mais
préximas da realidade do cidaddo comum, bem como, de proporcionar a participagdo das
pessoas no processo de planejamento, a partir do bairro de vivéncia cotidiana. Para a
identificacdo da forma de utilizacdo destes conceitos na implementacdo de politicas
publicas de planejamento descentralizado e do impacto destas politicas na melhoria da
qualidade de vida da populagdo urbana, utilizou-se da apreensdo e da andlise de iniciativas
da administragdo municipal da cidade de Santo André, como os programas Viva Cidade,
executado no periodo de 1989-1992, e Centros de Bairros, implantado no periodo de 1997-

2000.

Visando contribuir com a discussdo sobre a real capacidade destas politicas em
responder aos desafios na producao e apropriacdo de uma cidade com maior qualidade de
vida para todos os seus habitantes, recorremos a literatura técnico-cientifca para identificar
0s conceitos pertinentes, buscaremos experiéncias recentes no pais € nos aprofundaremos

na proposta politica estruturadora dos programas em analise praticados em Santo André.

Também parece-nos significativo como objeto de estudo o fato de Santo André ter
conformado um complexo processo de planejamento politico, talvez este o grande
diferencial do conjunto de iniciativas ali gestadas. Diferente da maioria dos relatos a
respeito do planejamento das cidades, o projeto executado em Santo André tenciona
construir, a partir de diretrizes politicas como a inversao de prioridades e a democratizagao
da administragdo publica os marcos da modernidade na cidade. Para realizé-la, sdo
particularmente importantes as discussdoes sobre a desconcentragdo da qualidade do
ambiente urbano, presente, quando muito, nas areas centrais das cidades, bem como a
desconcentracdo do desenvolvimento econdmico, que parecem ser pressupostos para

construcao de qualidade urbana e ambiental.

Buscamos, ainda, descrever a formacgdo dos bairros residenciais na cidade

industrial, especificamente a cidade de Sao Paulo e seu entorno imediato a fim de dispor de



informacdes que possibilitem a avaliagdo dos pressupostos utilizados no projeto em estudo

aqui.

A politica urbana desenvolvida pela cidade de Santo André nos ultimos anos tem
demonstrado grande vigor nas agdes de reestruturagdo urbana de eixos de circulacdo e de
sua area central. O Programa Centros de Bairros, também desenvolvido pela administracao
local e objeto deste estudo, parece ter a funcdo de complementar esta proposta de
reestruturacdo urbana, adicionando um componente de incentivo a policentralidade no

interior da cidade.

Santo André, uma cidade com cerca de 650.000 habitantes, localizada no maior
aglomerado urbano do pais, a Grande Sdo Paulo, e que mantém fortes vinculos economicos
com a capital, busca consolidar-se como uma sub-centralidade que polarize, ainda que

: 7 1 ~ . A . .
parcialmente, recursos da metropole’. E acdes neste sentido tém sido desenvolvidas com

variados recursos técnicos, juridicos e financeiros.

Mas que motivagdes levam o municipio de Santo André a buscar identificar
centralidades internamente a sua malha urbana? Em que medida esta estratégia estaria

integrada a uma politica urbana global para o municipio e cumprindo que objetivos?

Chegamos ai ao objeto empirico deste estudo, que propoe analisar o processo de
constru¢do do planejamento de bairros em Santo André. Para tanto, consideramos
importante retornar as politicas e planos de desenvolvimento urbano propostos na cidade,
até chegar em acgdes que parecem complementar-se conceitualmente, gerando iniciativas
que poderiam ser compreendidas como parte de um mesmo esfor¢co de dotar a cidade de
um modelo de desenvolvimento integrado, onde os pedacos formariam o todo a partir da

vivéncia de seus moradores.

Para tentar responder a estas indagacgdes e a outras, ensejadas durante o processo de
pesquisa e analise do objeto proposto neste estudo, buscaremos resgatar a origem de alguns
conceitos utilizados relativamente aos bairros de uma cidade. No entanto, € necessario
destacar o fato de que ndo se tratava de um sitio virgem sobre o qual se planeja o ideal

urbano mas, ao contrario, como a maioria das cidades industriais, Santo André conforma

' E, como veremos, Lebret em meados do século XX ja identificara sua potencialidade, juntamente com
outras cidades da Metropole Paulista.



um mosaico complexo de realidades urbanas sobre as quais se propdem intervencdes de

requalificacdo espacial.

Desta forma, consideramos importante estudar os conceitos originais das idéias de
acdo descentralizada no interior da cidade, como as Unidades de Vizinhanga e suas
variantes. Tomaremos o cuidado de analisar suas diretrizes sem tentar transpor avaliagcdes
prontas que poderiam incorrer em erros, uma vez que estas foram, normalmente, propostas
sobre novas planificagdes urbanas, ndo necessitando lidar com as dificuldades da agdo
sobre a cidade existente. Analisaremos suas origens conceituais, quando da formagdo do
pensamento urbano, assim como as principais referéncias tedricas e as principais

experiéncias desenvolvidas internacionalmente e no Brasil.

Também a formagao urbana, na sociedade industrial, nos pareceu importante para
parametrizar os marcos do desenvolvimento da cidade industrial do presente, neste caso,
Santo André. Discutiremos a formacao dos bairros residenciais na metropole paulista,
destacando o histérico da criagdo das Vilas Operarias em Sdo Paulo, primeiras
experiéncias de estruturagdo planejada de bairros populares e as propostas de
hierarquizagdo e parametros de identificagdo de bairros do Padre Lebret, também em Sao

Paulo.

A composicao deste mosaico foi importante para construir uma base conceitual que
possibilitasse a discussdo dos objetivos e resultados dos projetos a serem aqui analisados.
J& na cidade de Santo André, levantaremos informagdes acerca da origem das propostas de
intervengao urbana nos bairros da cidade, das propostas iniciais de planejamento de bairro
desenvolvidas pelo organismo de planejamento da prefeitura local ainda no periodo de
1989-1992, quando da implantagdo do projeto Viva Cidade e suas influéncias na
conceituacdo e posterior execugdo do Programa Centros de Bairros, objetos de avaliagao

empirica dos conceitos utilizados neste estudo.

Assim, no capitulo I buscamos discutir a origem e os problemas da cidade
industrial, bem como, os conceitos de urbanismo utilizados desde o inicio dos
questionamentos acerca do urbano, ainda durante as avaliacdes sobre a qualidade urbana
proporcionada pelas cidades industriais nascentes. Apresentaremos sucintamente, diversas
escolas de pensamento urbanistico, objetivando tragar um painel a partir de autores como

Francoise Choay, Peter Hall, Lewis Munford, entre outros.



Tentamos reconstituir as diversas iniciativas de intervengdo urbana que tiveram
como diretriz a acdo descentralizada ou mais proxima da populacdo usuaria da cidade.
Desta forma, iniciamos essa discussao com os conceitos de Unidades de Vizinhanga, suas
origens com Clarence Perry, bem como, as primeiras experiéncias internacionais baseadas
nos conceitos apresentados. Incluimos uma breve discussdo sobre o Novo Urbanismo
Americano e, sua “adaptagdo” dos conceitos de UV as necessidades de seguranca e forte
estratificacdo social. Partindo dai, tracaremos o histérico da urbanizacdo da cidade de

Santo André, resgatando os marcos da constituicao do espaco urbano da cidade.

No capitulo seguinte (II), sdo apresentadas experiéncias consideradas significativas
que foram desenvolvidas no Brasil. Desde propostas baseadas nos conceitos das UVs como
as superquadras implantadas em Brasilia que, s3o o seu exemplo mais concreto, no Brasil,
além de buscarmos também discutir planos e projetos municipais que, em nosso
entendimento, se pautaram pela busca da qualidade urbana a partir de propostas de
descentralizacdo da acdo publica no espago urbano. Aqui, resgatamos estudos que
consideramos importantes por utilizar daqueles conceitos em propostas para as cidades de
Sao Paulo e Santo André como o estudo do Pe. Lebret para a metrépole paulista ¢ um
plano diretor preliminar, localizado na prefeitura de Santo André, e de autoria do Prof.

Luis Ignécio de Anhaia Mello.

Também neste capitulo introduzimos a discuss@o sobre o planejamento de bairros e
a defesa da policentralidade intra-urbana como um caminho para a constru¢do de um
espago urbano com alternativas mais democraticas com qualidade de vida e
desenvolvimento socio-econdmico. Aqui, descrevemos sucintamente os projetos de
interven¢do urbana descentralizada de Curitiba e Porto Alegre com seus programas
“centros de bairros” e a elaboracdo do IQVU, em Belo Horizonte, como instrumento

importante na otimizac¢do de investimentos publicos descentralizados.

O capitulo III, discute os primoérdios do planejamento de bairros na cidade de Santo
André, descrevendo a experiéncia do projeto Viva Cidade e destacando o papel central de
uma nova proposta de governo local, baseado na democratizagdo das relagdes com a
comunidade ¢ na constru¢do de um ambiente urbano capaz de suprir as necessidades

basicas de seus moradores.



A andlise da politica urbana definida pela administragdo municipal no periodo de
1997-2000, seus projetos e diretrizes gerais, bem como a avaliacdo da complementaridade
existente entre as diferentes iniciativas da prefeitura serdo objetos de discussdo do capitulo
IV. Aqui, analisamos um conjunto significativo de a¢des municipais sobre o urbano que
parecem dar a dimensao da importancia dessa diretriz para a administragdo da cidade: os
projetos Santo André — Cidade Futuro; Eixo Tamanduatei; Revitalizacdo do centro;
Programa Integrado de Inclusdo Social, o Mais Igual de, atendimento integral as
necessidades de comunidades faveladas e, finalmente o Programa Centros de Bairros

formam o complexo quadro daquelas iniciativas.

Também neste capitulo faremos a analise do programa Centros de Bairros como
seqiiéncia do processo de planejamento de bairros desenvolvido na cidade a partir do ano
de 1989, seus objetivos, seus efeitos sobre os espagos que se dispunha a requalificar
urbanistica, econdmica, social e culturalmente além da eficiéncia destes objetivos, uma

vez, implantados os projetos.

Finalmente, tecemos algumas considera¢des finais, em que tratamos do desafio
colocado para as cidades acerca do aprofundamento da ac¢do urbana descentralizada e suas

perspectivas.



CAPITULO I - A CIDADE INDUSTRIAL

1. Os primoérdios da formac¢ao urbana industrial.

As discussdes mais aprofundadas e conceituais sobre a cidade nao se iniciaram por
acaso no século XIX, durante a Revolu¢do Industrial na Inglaterra. E importante situar,
ainda que superficialmente, as condi¢cdes objetivas em que estavam colocadas, no século

XIX, as cidades ¢ as conseqiiéncias da Revolucao Industrial sobre a ocupagao urbana.

A seqiiéncia quase imediata a Revolugdo Industrial ¢ dada por um significativo
crescimento demografico das cidades: as populagdes rurais se deslocam macigamente em
direcdo aos aglomerados urbanos em busca da modernidade apregoada pela industria
nascente. Segundo Choay (1979) “o aparecimento e a importancia desse fenomeno seguem
a ordem e o nivel de industrializa¢do dos paises”. Iniciado na Inglaterra, esse processo

historico se segue, principalmente, na Franca, Alemanha e Estados Unidos.

As grandes cidades cresceram rapidamente no decorrer do século XIX: Londres,
por exemplo, que tem 864.845 habitantes em 1801 e passa a 1.873.676 em 1841, atinge em
1891, uma populagao de 4.232.118 habitantes, praticamente quintuplicando sua populacao
em menos de um século. Da mesma forma, o numero de cidades com mais de 100.000
habitantes se multiplicam nos paises que se tornaram os principais cenarios do
desenvolvimento industrial’. Nas palavras de Peter Hall, se conformam os tragos iniciais da
“cidade da noite apavorante”, que nao apresentava resquicios de infra-estrutura urbana em
sua maior parte, detinha condi¢des precarias de servicos basicos, como saude e educacao,
refletindo a situagdo de degradag@o que existia no interior das fabricas. Mas ¢ na moradia
operaria, em que “a média dos inquilinos numa casa de comodos dispunha de muito menos
espaco que o prescrito pelo estado vitoriano para os encarcerados em
prisoes(...) "(Hall,1995), que ficava demonstrado, de forma mais consistente, o abandono
pelo capitalismo industrial nascente do grande contingente de operarios atraidos pela nova

ordem.

2 . : r , . . . .
Ainda citando Choay, neste periodo o nimero de cidades com mais de cem mil habitantes passa de duas a

vinte e oito na Alemanha, de trés a doze na Franga e os Estados Unidos, que ndo apresentavam grandes

aglomeragdes, atinge no inicio do século XIX vinte e oito cidades com mais de cem mil habitantes.



A estrutura das velhas cidades da Europa medieval se choca com as necessidades
emergentes de uma sociedade que se multiplica, do ponto de vista demografico e torna-se
mais complexa, do ponto de vista das proprias relacdes sociais. Esta questdo ¢ recorrente
em diversos autores mas, em “A situagdo da classe trabalhadora na Inglaterra”, Engels faz
uma profunda analise critica da realidade vivida pela populagdo recém urbanizada nas
cidades industriais da Inglaterra. Como foi a Inglaterra o palco inicial da revolugdo
industrial, nesta obra, Engels reporta-se ao proletariado urbano inglés como um padrdo que

se reproduziu de forma semelhante em todo o mundo.

A cidade, incapaz de receber grandes contingentes de populagdo, torna-se um
conjunto disforme de pessoas carentes de todos os servigcos basicos de infra-estrutura
urbana e social. Freqiientemente comparados a covis, os “bairros ruins”, destinados ao
operariado ndo dispunham de sistemas de saneamento, residenciais ou industriais, impondo
locais insalubres como habitat do trabalhador, localizados, em geral, distantes do local de
trabalho, os problemas relacionados com a disposi¢ao inadequada de lixo multiplicavam-se
e os jardins publicos ndo existiam nos bairros populares. Também a oferta de
equipamentos sociais, como os de saude, para a imensa maioria da populagdo ¢
insuficiente. Além do aumento da demanda decorrente da ampliagdo da quantidade de
trabalhadores urbanos, também a situacdo do ambiente de trabalho, as cargas e horarios
extenuantes, a utilizacdo corrente de mao-de-obra feminina e infantil contribuiram

significativamente para a caréncia do atendimento .

Neste ambiente de grande degrada¢ao do cotidiano operério, também a “ordem
moral” aparecia submetida aos efeitos da cidade industrial. A prostitui¢do crescente, com
o recrutamento de mulheres principalmente no meio rural e o alcoolismo desenvolvido em
larga escala entre os extratos de menor renda, informavam um pouco do desafio que foi a

intervencao pos revolugdo industrial.

Com a transformac¢do dos meios de produgdo, rapidamente o deslocamento entre
setores da cidade tornou-se uma das maiores necessidades a ser atendida numa cidade que
ndo foi planejada para o gigantismo que assumiu. Desta forma, tendo em vista a
intensificagdo dos contatos e a aceleragdo dos deslocamentos, transformados em

necessidades cotidianas, a racionalizagdo das vias de transporte com a abertura de grandes



avenidas e a criacdo de estacdes, formaram as bases do que se desejaria como um sistema

de transportes de massa.

A especializagdo de setores urbanos, com o surgimento de quarteirdes de negocios,
setores comerciais e bairros residenciais por um lado e a criagdo de novos e grandiosos
edificios que mudam o aspecto da cidade, como novas igrejas, grandes lojas e grandes
hotéis por outro, fizeram ativar um nascente mercado imobiliario, inclusive com o
surgimento de edificacdes para locagdo, como outra face do crescimento acelerado da

ocupac¢ao urbana pos revolugdo industrial.

Finalmente, a ocupacdo dos arredores das cidades ou a suburbanizacdo assumiu
importincia crescente. As industrias instalaram-se neste entorno das principais
aglomeragdes urbanas, levando grandes contingentes do operariado nascente € mesmo
parcelas da classe média a deslocarem-se para os suburbios. Como descreve Frangoise

Choay (1979), “a cidade deixa de ser uma entidade espacial bem delimitada’.

Desta forma, o crescimento demografico acelerado combinado com a crescente
especializacdo de setores urbanos e a rapida ocupacdo e utilizacdo dos arredores das
cidades (suburbio) conformam, as caracteristicas que definiram uma nova ordem urbana
que se inseriu num tradicional processo de adaptacdo da cidade a sociedade que nela

habitava, a partir de transformagdes econdmicas ocorridas nestas sociedades.

2. Origem do urbanismo como disciplina.

Em busca de um ordenamento histérico dos diversos pensamentos em torno da
questdo urbana, Francoise Choay propde uma estrutura que analisa e agrupa conceitos de
diversos autores sobre a tematica do urbanismo. Desta forma, identifica os dois grandes

momentos do pensamento urbano em pré-urbanismo e urbanismo propriamente dito.

Em sua origem, em fins do século XIX, o espaco urbano construido a partir da
implantacdo industrial ¢ pauta de discussdo de pensadores de diferentes areas do
conhecimento (historiadores, economistas ou politicos). Pensar o urbano de forma

abrangente e por vezes buscando parametros socioldgicos ou antropoldgicos parece ser o



motivo de apresentar um carater mais reflexivo e critico sobre as questdes da cidade,

composta de uma sociedade mais complexa e com inimeros contrastes sociais € espaciais.

Este periodo e o conjunto de conceitos defendidos por aqueles pensadores ¢
definido como “pré-urbanismo”. Tendo como principio a critica da cidade industrial o pré-
urbanismo se diferencia em algumas linhas de pensamento: as propostas de modelos
espaciais, o progressista e o culturalista, a critica sem modelo de Engels e Marx e,

finalmente, o chamado antiurbanismo americano.

A concepcao do modelo progressista busca definir padrdes para as necessidades do
individuo humano, necessidades-tipo que poderiam ser cientificamente dedutiveis.
Racionalmente, a ciéncia e a técnica devem possibilitar resolver problemas colocados pela
relagdo dos homens com o meio e entre si, determinando uma ordem-tipo, aplicavel a
qualquer agrupamento humano, em qualquer tempo ou lugar. A idéia de progresso ¢ a

funcionalidade norteiam suas proposigdes.

O culturalismo, por outro lado, defendia que o agrupamento humano fosse visto nao
mais a partir da idéia do progresso mas, da cultura e, ideologicamente, opunha-se ao
industrialismo, ao “maquinismo” ¢ a defini¢do de necessidades-tipo para um homem-tipo
imaginario. O conjunto da cidade sobrepunha-se ao individual e esta estaria circunscrita

em limites modestos, inspirados nas cidades medievais.

Enquanto o progressismo demonstra entusiasmo pela tecnologia industrial que
abrigaria as tipologias de consumo e de vida, o culturalismo defende as diversas
necessidades como uma diversidade necessaria a vida em sociedade. O progressismo
imagina uma cidade funcionalmente separada, com espacos definidos para moradia,
comércio, industria e wusos institucionais, ainda, constru¢cdes simples, austeras e
padronizadas e a rua com caracteristicas unicamente de ligacdo (cidade para o carro),
enquanto os culturalistas buscam uma cidade em que o todo se sobreponha as partes, que
suas ruas tenham cardter simbolico de encontro entre as pessoas € uma cidade com

crescimento organico, adaptando-se a paisagem do lugar.

Engels e Marx fazem uma critica as grandes cidades industriais sem, no entanto,
propor um novo modelo para o futuro. Segundo a concepcao deles, as diferencas vividas na
cidade industrial se dissipariam quando as diferengas entre os homens estivessem vencidas.

E, finalmente, nos Estados Unidos, surgiria uma violenta corrente antiurbana que
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considerava a possibilidade de um estado rural, compativel com o desenvolvimento
econdmico da sociedade industrial, inspirada na nostalgia da natureza, fechando o mosaico

de pensamentos formadores do chamado pré-urbanismo.

O termo urbanismo passa a ser utilizado no inicio do século XX por especialistas,
geralmente arquitetos, que tomam o lugar daqueles pensadores “generalistas”, tanto na
concepg¢do tedrica como na implantacdo pratica de conceitos e processos. Enquanto o pré-
urbanismo ¢ marcado pela defesa ideoldgica, o urbanismo busca o tecnicismo

despolitizado.

Ao constituir-se, ja no inicio do século XX, a ciéncia urbana apoia-se num
paradigma, que segundo Topalov tem a cidade como um fator de progresso, € na existéncia
de meios para o estabelecimento de seu controle. Por este conceito, a cidade seria um
organismo que dependeria do bom funcionamento de suas partes para obter um bom
funcionamento do todo e vice-versa, apoiando-se em sua origem em conceitos organicos

advindos da medicina.

Ja como reflexdo cientifica, o debate sobre a cidade mantém a defesa dos modelos
progressista e culturalista. Tais modelos se antagonizam através de seus defensores e
enquanto o modelo progressista centra seu interesse em estruturas técnicas e estéticas,
desconsiderando aspectos socio-culturais, o modelo culturalista busca fazer prevalecer a
totalidade sobre as partes, o conjunto sobre o individual, discute também o conceito

cultural da cidade em vez de sua nogao fisica e material.

Entre os autores progressistas temos além de Tony Garnier, e o pioneirismo de sua
cidade industrial, também Walter Gropius e seu mais expressivo representante, Le
Corbusier. A idéia-chave do urbanismo progressista ¢ a modernidade e seus principios
foram expressos pelos Congressos Internacionais de Arquitetura Moderna (os C.I.A.M.).
Na “Carta de Atenas” esse grupo propde a sua formulagdo doutrinaria. Segundo os
progressistas seria preciso, “para obter a ‘eficacia’ moderna, anexar os métodos de

estandardizagdo e de mecanizagdo da industria” (Choay, 1979).

3 “Em L’'urbanisme, Paris, 1959, G. Bardet cita que o termo parece ter surgido incialmente em 1910,
utilizado por P. Clerget no Bulletin de la Société Géographique de Neufchatel e a partir de entdo passa a ser
utilizado nos meios académicos, principalmente em Paris” (Choay, 1979).
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O modelo culturalista tenta construir uma cidade mais humana em sua escala e na
forma de relacionar-se de seus moradores, determinando limites precisos, fisicos e

demograficos para as cidades.

Este modelo apresenta-se pela primeira vez, enquanto concep¢do urbana, com
Ebenezer Howard e suas cidades-jardins. Segundo sua concepgdo, as aglomeragdes
urbanas deveriam desenvolver-se através do surgimento de novas células, separadas e auto-
suficientes, colocando sua preocupacdo central, que ¢ a conten¢do do crescimento das
cidades pela expansdo de suas periferias. Busca ainda, apresentar uma visdo de conjunto
que inclui areas urbanas e rurais, antecipando-se as preocupagdes com o planejamento
regional. Enfatizando fatores socioldgicos em suas pesquisas, Howard advoga que cada
cidade ocupa o espago de modo particular e diferenciado, como conseqiiéncia de
caracteristicas individuais de seus habitantes. Outros autores propdem agrupamentos de
pensamentos urbanisticos de formas diversas daquelas descritas acima, a partir de Choay,
sem apresentar uma classificagdo mais rigorosa que busque explicitar diferengas sutis
como as descritas. Desta forma, poderiamos dizer que Hall, por exemplo, ndo busca
dissecar tais sutilezas, assumindo que o entrelacamento de pensamentos e idéias parece
proprio da seqliéncia historica que buscou relatar. Na discussdo daqueles pensamentos
parece haver uma diferenciag¢do basica que Hall procura destacar: uma escola, que teria se
originado nos movimentos anarquistas € que ndo buscava “meramente uma forma
construida alternativa, mas uma sociedade baseada na cooperagdo voluntaria” que ¢
representada inicialmente pelas cidades-jardins de Howard e, posteriormente, por inimeros

autores, seguidores ou ndo destas idéias originais.

Descrevendo ainda um padrdo de pensamento baseado no centralismo autoritario
como contraponto & Howard, Hall define a maioria dos componentes do Movimento City
Beautifull como “fiéis servigais do capitalismo financeiro ou de ditadores totalitarios”, e
Le Corbusier, identificado como um simbolo desta outra tradicdo urbanistica,
“confusamente semi-aparentada com as correntes da cidade-jardim” ¢ mesmo com a
monumentalidade proposta em outros lugares, como intervencionista que buscava, a partir
de suas idéias, criar uma criticada cidade ideal ainda mais adensada, embora com menores

taxas de ocupacao do solo.
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Partindo dos questionamentos que emergem da constru¢ao da cidade industrial e
dos modelos que procuram criar um espaco urbano melhor, seja buscando uma urbanidade
de caracteristica e em escala mais humanas, seja propondo a standardiza¢do das
necessidades do “homem-tipo”, as discussdes sobre o espaco da cidade ganham

especificidades dentro do complexo mosaico de conceitos que as compdem.

A busca de classificacdes que, freqiientemente, ndo conseguem demonstrar todos os
matizes de pensamento de uma época, e quando intenta este objetivo o faz de acordo com
parametros estabelecidos num dado momento da histéria, ndo tem aqui a funcdo das
descricdes meticulosas de Choay ou Hall, mas de apresentar o desenvolvimento dos

conceitos urbanisticos defendidos ao longo da historia.

Também a identificacdo de escolas bésicas que perpassam o conjunto de autores,
ainda que, com denominagdes e formacgdes nem sempre similares, tem a funcdo de
diferenciar a origem conceitual de propostas urbanisticas que estdo no foco deste estudo,
como o planejamento intra-urbano descentralizado ou de bairros e a utilizacdo da unidade

de vizinhanga como ferramenta de trabalho.

Das analises realizadas durante este periodo, em que as demandas urbanas mais
agudas eram discutidas por diferentes profissionais nos diversos lugares onde se instalaram
as cidades industriais nascentes comeg¢am a emergir proposi¢des que vao além da
interven¢do pontual ou do atendimento a demandas especificas da sociedade urbana que se
formava. Ainda em meados do século XIX surgiam propostas de atuacdo sobre a
integralidade da vida urbana, inclusive com projetos de cidades inteiras que se pretendiam
modelos de adequagdo espacial e harmonia social a partir da distribui¢do fisica de usos e
formas de ocupagdo que se imaginavam portadores da qualidade urbana necessaria para a
solucdo dos impactos pos-industriais sobre a cidade. O pensamento urbanistico ganhava
formato projetual e o planejamento urbano iniciava uma longa e incerta busca pela cidade

ideal.
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3. O pensar e o agir no urbano — em busca de respostas ao caos da cidade industrial.

Com o inicio da discussdo do urbanismo como ciéncia se dando em fins do século
XIX, no bojo dos questionamentos acerca da qualidade da cidade industrial ¢ mesmo em
grande medida por sua causa, foi a partir deste periodo ou mesmo, pouco antes disso, que
se iniciaram as buscas por respostas aos desafios colocados frente a nova realidade urbano-

industrial.

Algumas propostas foram construidas a partir de modelos ou projetos urbanisticos
que tencionavam, seja através do humanismo culturalista ou do tecnicismo progressista,
atender as demandas por uma cidade que garantisse melhores condi¢des de vida para sua

populacao.

Desta forma, ja em meados do século XIX surgiriam com algum vigor projetos das
cidades empresariais inglesas — as Company Towns. Sua origem deu-se pela criagao de
industrias em areas ndo assentadas, mas que dispunham de condi¢des naturais para a
produgdo - insumos primadrios, cursos d’agua para geracdo de energia, etc - € buscavam a
melhoria das condigdes de vida dos operarios em conjunto com a ‘“necessidade” de

disciplinarizagdo desta mao-de-obra industrial.

Entre estes, situa-se a cidade linear de Arturo Soria y Mata (figura 1) que se
desenvolveria ao longo de uma linha, acompanhando o sistema de transporte,
principalmente o ferroviario — simbolo de modernidade. De acordo com essa proposta a
cidade cresceria sem limites, excetuando-se sua largura que estaria limitada em cerca de
500 metros, com ruas transversais de até 200 metros e com 20 metros de largura, ocupando
os dois lados da linha férrea, onde estariam toda infra-estrutura da cidade como energia

elétrica, gas, jardins, edificios para saude, esporte e educacao.
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Figura 1 — A idéia utdpica de Arturo Soria y Mata, projetada na area norte-oriental de

Madri.

As construgdes ndo ocupariam mais que 20% dos lotes, estes teriam area de 400
metros quadrados e o restante seria ocupado por vegetacdo (jardins, hortas e pomares). As
casas seriam ocupadas por uma unica familia, “4 cada familia, una casa, en cada casa una

huerta y un jardin” (in Hall,1995), conforme proposta original de Soria y Mata.

A cidade industrial de Tony Garnier, pensada para ocupar um sitio semelhante
aquele ocupado pela cidade de Lyon (Franga), se desenvolveria em torno de uma grande
industria. A disposi¢ao das pecas da cidade: a fabrica principal (figura 2), os bairros de
moradia (figura 3), os equipamentos de transporte (figura 4) e equipamentos sanitarios para
enfermos, foi pensada de forma esparsa “de modo que se possa dispor de superficie livre

em caso de necessidade...” (Choay, 1979).
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Figura 3 — Cidade Industrial de Tony Garnier - bairro de moradia.

Também a cidade artistica de Camilo Sitte buscou alternativas para a melhoria das
condicdes de vida urbana. Sitte elaborou um tratado em que abordava, principalmente, a

estética das cidades, que deveriam ser planejadas como uma obra de arte.
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Figura 4 — Cidade Industrial de Tony Garnier - estacao de transportes coletivos.

Camilo Sitte buscou tratar da vegetagdo nas cidades. Discutiu, basicamente as areas
verdes internas das residéncias que, com fun¢do sanitaria, abrigaria as moradias do vento e
da poeira além de garantir a prote¢dao, através de sombras, no verdo. Ainda buscou
incorporar espécies da flora, com uma fun¢do decorativa que era associada, principalmente

a agua, nas areas centrais de maior fluxo de pessoas. A esse respeito, temos em Mumford:

“Dar de novo a cidade ar puro, agua fresca, espagos abertos de
verdura e sol, passou a ser o primeiro objetivo do bom urbanismo:
a necessidade era tdo premente que, a despeito de sua paixdo pela
beleza urbana, Camillo Sitte insistia na fung¢do higiénica do
parque urbano, como uma verdura sanitaria, para empregar sua
propria expressdo: os ‘pulmoes’ da cidade, cuja fun¢do passou a
ser apreciada de um modo novo, por causa da sua auséncia.”
(Mumford, 1982)

Para a escritora francesa Francoise Choay em O Urbanismo os conceitos sitteanos

6«

tiveram “... uma influéncia decisiva sobre a realiza¢do das cidades-jardins inglesas...”

(Choay, 1979).

A cidade-jardim de Ebenezer Howard surgiu, de modo geral, como uma resposta as

necessidades urbanas do final do século XIX. Propunha uma confluéncia das qualidades
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urbanas e rurais na nova cidade que, deveria ter caracteristica mais humana, tanto na

densidade de ocupacdo urbana quanto na proximidade das pessoas com a natureza.

Através de um diagrama, o “diagrama de imdas” (figura 5), Howard propos o
controle dos movimentos migratérios (campo-cidade e cidade-campo), indicando
qualidades existentes no meio rural e urbano como “imas” separados e propondo um

terceiro que seria a jungdo das qualidades urbanas e rurais.
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Figura 5 — Diagrama de imas — Ebenezer Howard.

Discutiu ainda, diversas questdes relativas a cidade, envolvendo aspectos
econdmicos, politicos e sociais, além daqueles que davam forma fisica ao espago que
estava sendo pensado. Suas preocupacdes com o financiamento e o gerenciamento das
terras o fez propor um minucioso plano urbano. A gestdo publica (governo municipal) das

terras era uma proposta que buscava evitar a agdo de especuladores imobiliarios.

A estrutura fisica da cidade-jardim foi imaginada para uma comunidade de 32 mil
habitantes, sendo trinta mil na cidade e dois mil na 4rea rural. A “unidade experimental”
(figura 6), distribuia-se por uma area de cerca de 2.400 hectares, onde a area urbana

ocupava a porcao central, com cerca de 400 hectares, sendo o restante ocupado pela zona

rural.
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Figuras 6 — Cidade jardim de Ebenezer Howard — diagrama geral.

Esta ocupacdo rural tem funcdo de atender a demanda da cidade por produtos
oriundos do campo e de contencdo do crescimento da cidade, desta forma um cinturdo
verde, composto por pequenas e médias propriedades agricolas, além de bosques e parques
formariam um limitador natural para a expansdo urbana. Segundo Mumford, o limite
natural de crescimento, “antigo conceito grego”, foi reintroduzido por Howard no
urbanismo restabelecendo ainda, a escala humana da nova imagem da cidade. Além
daquelas funcdes, estaria reservado a area rural também, a implantagdo de instituigdes

relacionadas com doengas como cegueira, epilepsia, entre outras.

A éarea urbana foi proposta como uma circunferéncia de 1130 metros de raio, com
grande preocupacao a respeito da acessibilidade, buscando responder a necessidade de que
todos os cidadaos pudessem usufruir dos espacos sem dificuldade. A partir da area central,
estariam dispostos os principais edificios publicos e o parque central. O “palécio de cristal”
(figura 8), uma espécie de mercado coberto para lazer e compras de produtos artesanais. As
habitagdes seriam implantadas em grandes lotes ajardinados e haveria uma avenida com
125 metros de largura onde estariam dispostos outros equipamentos publicos (escolas,
igrejas, etc) e no anel periférico estariam as fabricas e mercados convencionais, ai também
estaria instalada a via férrea que seria responsavel pelo transporte de mercadorias

excedentes € a comunica¢ao com as outras cidades.
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Figuras 7 ¢ 8 — Cidade jardim de Ebenezer Howard — distribui¢do espacial das funcdes

urbanas, “Ward and centre” e Palacio de Cristal.

Era rigido o controle do crescimento da cidade e a comunidade nao deveria se
expandir além dos 32 mil habitantes inicialmente definidos. No entanto, foi proposto que a
expansdo ocorreria através da implantagdo de novas cidades, formando uma rede de
nucleos urbanos: sete cidades interligadas por ferrovia sendo, seis cidades com a formacgao
original (32 mil habitantes) dispostas perifericamente e uma central pouco maior (cerca de

58 mil habitantes), chamada de cidade social, que concentraria maior nimero de atividades

(figura 9).

A profunda preocupacdo com a natureza fez com que o conceito de “cidade-jardim”
previsse a ocupagdo de cerca de 25% da cidade por areas verdes, publicas e privadas, além
de vias arborizadas. Diversos regulamentos que garantiriam a qualidade dessas areas e do

ambiente como um todo foram propostos nos modelos de cidade-jardim®.

4 ~ PRT . ~ .. ~
“Regulamento de cercas, culturas, arvoredo, manutengdo de espagos publicos, variacdes admitidas e ndo
admitidas de construgdo, ruidos a serem evitados.” (Benevolo, 1976)



20

'N2S.

— DHACRAM —

ILLUSTRATING CORRECT i NCEHLE
OF A CITY'S GROWTH - OPEN COUNTRY
EVER MEAR AT HAND, ANO RAPID
COMMUNICATION BETWEEN OFF-SHOOTS.

COUNTRY

Porerre

CountrRyY

Figura 9 — Cidade jardim de Ebenezer Howard — diagrama da rede de nucleos urbanos.

Quando da execucdo das primeiras cidades-jardins, esses projetos envolveram
profissionais ingleses e também norte-americanos. A troca de experiéncias urbanisticas
vividas nestes paises resultou em propostas, surgidas nos Estados Unidos, como a Unidade
de Vizinhanca de Clarence Arthur Perry, que veremos com maiores detalhes no Capitulo
Il, e as New Towns (com grande proximidade conceitual de Perry) de Clarence Stein e

Henry Wright, como ressonancia dos principios da cidade-jardim.
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4. O processo de urbanizaciao de Sao Paulo.

- Vilas Operarias — a génese da urbanizacao pos industrial, na cidade de Sao Paulo.

A industrializagdo ¢ um fendmeno urbano e a urbanizagao descontrolada no século
XX ¢ considerada por diversos autores como resultado deste processo que gerou um
crescimento demografico sem precedentes, criando toda uma gama de caréncias sociais
emergentes, sem possibilidades imediatas de atendimento, como a implantagdo de sistemas
de saneamento, de satide publica, de educagdo e de transportes. Outra necessidade basica,
que se encontra no cerne da discussdo da formagdo dos bairros residenciais da cidade

industrial €, sem divida, a habitagao.

Tendo em vista o grande contingente de operarios na nascente industria paulista em
fins do século XIX e inicio do século XX, os intensos fluxos migratorios internos e
externos e o impacto destes no crescimento urbano acelerado, consideramos importante
discutir as formas de implantacdo dos bairros operarios residenciais daquele momento.
Neste contexto, a instalagdo das Vilas Operarias ganha relevo por se “referir a génese da
urbanizagdo da cidade de Sao Paulo”, conforme Eva Blay (1985). Buscaremos discutir a
formacao do espago urbano periférico ao longo do tempo, principalmente no Estado de Sao
Paulo e o papel do estado neste processo, através de suas politicas publicas de construcdo e

financiamento de moradias.

Com a escassez de mao-de-obra qualificada para o trabalho industrial, a produgao
de habitagdes pelas industrias foi uma forma de atrair o operariado mais capacitado
tecnicamente e, a0 mesmo tempo, vincular a forca de trabalho a industria. Também
significava, ja naquele momento, um investimento com boas taxas de lucratividade para a
industria que j& iniciava um movimento na dire¢do de constituir-se também como capital
imobiliario. Com esta estratégia, o capital industrial buscava também reduzir o custo de
reproducao desta forca de trabalho, uma vez que as habitagdes interferiam nas relagdes de

~ . . , . 5
produgdo tendo somadas o seu valor, pelo industrial, ao salario”.

*Esta discussio ¢ objeto de estudo de diversos autores marxistas, encontrando em F. Engels um dos trabalhos
mais completos de analise da habitagdo operaria, e escapa, aos objetivos deste estudo, sendo sua citagdo
importante para a contextualizacdo da formagao do espago urbano periférico de Sao Paulo.
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Na Sao Paulo do inicio do século XX, as vilas operarias estavam presentes em
diversas regides que viveram o processo de industrializagdo nascente e, ainda hoje,
perduram na paisagem e marcam a urbanizacdo de extensas areas da metropole paulistana.
As vilas, “conjuntos de casas construidas no interior de um terreno” (Meyer, 1991), com
um acesso de comunicacdo da area interna com a via publica, foram construidas em
diversos tamanhos e com variada estruturagdo interna, comportando desde uma rua apenas
até um pequeno conjunto de ruas, jardins, praga de esportes e outros equipamentos de

uso coletivo.

Tanto antigos bairros operarios da cidade de Sao Paulo, como Bom Retiro, Bras,
Modbca, Belém, Belenzinho, Lapa e Ipiranga, onde se encontra grande numero e
diversidade de vilas, quanto outras areas, com predominancia de ocupagdo pela burguesia,

como Santa Cecilia, Perdizes, Pompéia ou Jardim Paulistano, possuem vilas operarias.

A distribuicao geografica das vilas operarias em grande parte do territério e, mesmo
em vastas areas de expansdo urbana ocupadas durante o processo de industrializagdo,
combinada com o fato de que uma parcela significativa da populagdo esteve envolvida na
ocupacao daqueles espagos, demonstram a importancia destas vilas na formagdo dos

bairros em Sao Paulo.

Também seu potencial multiplicador, para além de seu perimetro, fez com que as
vilas operarias contribuissem para ampliar os efeitos de sua ocupagdo em percentuais
significativos do territério da cidade. O crescimento urbano gerado para além dos limites
das vilas operarias foi, em geral, de qualidade inferior. Esta ocupagdo periférica, mais
precaria, foi implantada principalmente, a partir de empreendimentos que formavam um
nascente mercado imobilidrio. A maior concentracdo de populagdo na cidade desenvolveu,
como conseqiiéncia, um novo mercado de consumo para os terrenos periféricos, sem infra-
estrutura que atraiu o capital imobilidrio que conseguia alta taxa de lucratividade,
“possibilitada inclusive, pelo usufruto da valoriza¢do imobilidria, ndo pequeno numa

cidade em rapida expansdo” (Bonduki, 1983).
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— A légica do mercado imobiliario popular no inicio do processo de urbanizacao.

Ainda na década de 50, a equipe do Pe. Joseph Lebret, conforme Meyer (1991),
levantou dados que demonstravam que diversos indices urbanisticos utilizados para
diagnosticar e hierarquizar os bairros da cidade de Sao Paulo apresentavam resultados
bastante positivos, quando comparados aos padrdes europeus. Desta forma, a quota de area
residencial construida por habitante (27,0 m?hab), de areas de circulagdo, recreagdo, de
servigos e de terrenos industriais (44,4 m*hab), entre outras, vinham demonstrar que as
médias aritméticas apesar de satisfatorias escondiam, ja nesta ocasido, uma grande
concentragdo de qualidade urbana, dada a “forma de distribuicdo extremamente
assimétrica e muito dispersa”’. Enquanto bairros operarios apresentavam indices pouco
significativos, havia bairros, com grande concentracdo de habitantes de classe média e,
consequentemente, apresentando indices urbanisticos muitas vezes superiores aos

europceus.

Esta constatacdo ajuda a compreender as bases do processo de profunda
concentragdo de recursos no interior da metropole paulista, onde o mercado imobilidrio ja
comegava a dar os contornos do que seria a grande segregacao espacial alimentada pelo

capital especulativo, por um lado, e pelos investimentos publicos, por outro.

A logica econdmica do menor investimento com a maxima lucratividade ja se
mostrava comum ¢ geria a produgdo de moradias populares. Evidentemente, a
possibilidade de remuneragcdo do capital investido estava condicionada pelos salarios
recebidos pelos trabalhadores, o que levou ao surgimento de diferentes tipologias
habitacionais para locagdo, marcando fortemente a paisagem urbana da metropole paulista
até os dias de hoje. Desde os corticos, para os trabalhadores de menor renda, até pequenas
casas geminadas ou vilas operdrias, para operarios qualificados, passando por todo tipo de

acomodacio®.

Todas as solugdes habitacionais se caracterizavam por sua grande concentra¢do
espacial, com o maximo aproveitamento dos terrenos sem, no entanto, grandes

investimentos que permitissem, por exemplo, a verticalizagdo. Desta forma, a falta de areas

 Que incluiam a ocupagdo de armazéns, conjuntos de comodos em torno de um patio, dormitorios
improvisados no fundo de bares, casas de cdmodos e os pordes das casas.
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livres e a utilizagdo de paredes comuns, além de area construida reduzida ao minimo e
areas sanitdrias e Umidas utilizadas em comum, eram exigéncias econOmicas para a
maxima rentabilidade do capital investido. Esta légica, que geria a implantacdo da
habitagdo popular ou operaria, acentuava-se quando colocada em nivel urbano em funcao
do sistema de transporte. Na época, o unico meio de transporte coletivo existente era o

bonde.

Os altos custos de implantacdo do sistema de transporte por bondes (com a
instalacdo de redes férreas e tragdo elétrica) ndo permitiam sua utilizagdo em areas com
menor potencial de utilizacao (ou de baixa densidade demografica). A impossibilidade de
sua instalacdo nestas dreas com ocupac¢do mais rarefeita fez com que, mesmo quando as
linhas ultrapassavam as areas centrais de ocupa¢do mais compacta em dire¢do aos bairros
mais isolados, a tendéncia fosse pela intensificacdo da ocupagdo habitacional ao longo
dessas linhas, reproduzindo depois de algum tempo, a ocupacao densa dos bairros mais

centrais e consolidados.

— A periferizacao.

Apds um primeiro momento de grande efervescéncia do mercado imobilidrio de
producdo de moradias operarias para locagdo, comegou a ocorrer, na década de 1910 e de
forma mais vigorosa nas décadas seguintes, um processo de intenso parcelamento de terras
nas areas de suburbio e na zona rural da cidade, alimentando uma grande mudanca nos
padrdes de distribuicdo de moradias entre alugadas e proprias. Neste periodo, cresce de

7 na metropole. Temos ja neste momento, o inicio da

forma significativa a area “arruada
ocupac¢ao urbana mais densamente utilizada na regido do ABC (onde, atualmente, temos a

cidade de Santo Andr¢), porém, fortemente dependente da economia da capital.

O intenso processo de parcelamento do solo em areas sem infra-estrutura d4 inicio a
formacdo de diversos bairros, principalmente os periféricos, com uma logica de ocupagao

que, ainda atrelada aos mecanismos do mercado imobiliério, se utiliza de grandes areas de

7 Segundo Flavio Villaga, a 4rea arruada e ocupada com um minimo de 5 hab/ha cresceu de 3.760 ha em
1914 para 17.653 ha em 1930, “A estrutura territorial da Metropole Sul-Brasileira”, tese apresentada a
FFLCHUSP, 1978.
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pouco valor, por sua precaria estrutura sanitaria e de transportes, indicando uma nova
forma de atua¢do dos empreendedores imobilidrios e dos proprietarios de grandes glebas
suburbanas — a ocupagdo extensiva de areas sem urbanizacdo que exigiriam investimentos

publicos posteriores.

Os loteamentos surgiam em numero muito superior a efetiva demanda por novos
espacos para a construcao de moradias populares, ficando alguns, abandonados por muitos
anos, servindo ao investimento de especuladores que auferiam grandes lucros na revenda.
Um dos maiores obstaculos a ocupacao destes loteamentos periféricos era a inexisténcia de
transportes coletivos que atingissem essas regides afastadas da cidade. O sistema existente,
baseado no bonde ndo apresentava viabilidade econdmica para atender uma cidade que
crescia extensamente, espalhando-se por grandes éareas e com baixa densidade de
ocupacdo. Os loteamentos que se situavam nas areas de influéncia de sistemas de
transporte (por bondes ou pelos transportes férreos nascentes — o Tramway, por exemplo),

por outro lado, foram rapidamente ocupados e passaram a adensar-se.

Esta situacdo comegou a mudar quando do estabelecimento das primeiras linhas de
auto-Onibus em 1924. Este fator, combinado com a grande preocupagdo rodoviarista que se
iniciava, foi essencial para a consolidagdo de um padrdo de urbanizacdo baseado na

ocupacdo extensiva das areas periféricas da metropole.

Na década de 1940, a solugdo de aluguel de moradias populares praticamente foi
retirada do rol de alternativas, na metrépole, passando a propagar-se, em larga escala, a
solucdo da casa propria autoconstruida nos varios parcelamentos periféricos. Estes, entao,
comecavam a ser servidos por rede de transporte por Onibus, agregando assim, vastas

regides a cidade , até entdo relegadas ao segundo plano pelo mercado imobilidrio.

No entanto, as condigdes resultantes deste processo de autoconstrucdo, da casa e
por extensao do espaco urbano, sdo bastante conhecidas. O congestionamento habitacional,
a existéncia de varias familias num mesmo domicilio, a insalubridade, iluminagao precaria,

ventilagio precéria sdo, segundo Maricato (1982), “elementos de uma extensa lista™.

¥ Segundo levantamento realizado pela EMPLASA, “Percentagem de autoconstrugio na Grande Sdo Paulo”,
1975, com excegao dos municipios mais urbanizados e de maior renda média (inclusive Santo André), varias
cidades apresentam taxas de autoconstrugao superiores a 50 %.
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E justamente a populagdo de menor renda que busca o processo de autoconstrugio
como solucdo de moradia, percorrendo um caminho de muito tempo que se inicia num
cdmodo inicial situado de forma a permitir sua complementagdo posterior, até a ocupagdo
quase total do lote, em geral de pequenas dimensdes, sendo freqiiente sua utilizagdo por

mais de uma familia.

O modelo de ocupagdo do solo gerado neste cenario — o padrdo periférico de
crescimento urbano — que aliava a propriedade do lote a precariedade das construgdes e das
condi¢des de infra-estrutura, abriu a possibilidade de realizacdo, ainda que parcial, dadas
as condi¢des em que ocorreu, de um velho sonho das classes dominantes do pais: “fazer de
cada trabalhador um proprietario” (Maricato, 1982), com um modelo de habitacdo

popular baseado no trindmio loteamento periférico, casa propria e autoconstrugao.

Esta proletarizacdo do espago, extensiva e horizontalizada, com vastas areas de
moradias construidas com recursos proprios, sem qualquer outro equipamento ou servigo
publico ou particular a exce¢do de precdrio transporte, criaram bairros que se assemelham
a canteiros de obras, e se mantém assim por muitos anos, “ndo raramente por mais de vinte

anos” (Maricato, 1982), até a chegada dos primeiros elementos de infra-estrutura urbana.

5. Habitacao popular e formacao urbana periférica — o BNH

Ainda na primeira metade do século XX, o Brasil viu se desenvolverem diversas
iniciativas de constru¢do de moradias através de associagOes de trabalhadores, antes

mesmo do desenvolvimento de politicas publicas de habitacdo popular mais abrangentes.

Em Santo André, uma reivindicagdo de sindicatos de trabalhadores das industrias
junto ao Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industridrios (IAPI), resultou na
constru¢do de um conjunto habitacional erguido, apartir de 1942, sobre sistema viario pré-

existente de um projeto de bairro-jardim (Vila Guiomar — 1936) que nao foi concretizado.

O conjunto do IAPI, como ¢ conhecido até os dias de hoje, se compunha em 1955,

por 435 casas térreas e 1289 apartamentos que foram alugados aos contribuintes do
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Instituto e posteriormente vendidos aos moradores. Nesta data, “o conjunto... abrigava

cerca de 8000 (oito mil) habitantes, ou seja, 5% da populagdo andreense® .

Hoje pouco mudou na conformacao original do conjunto da Vila Guiomar, bairro
bem localizado, proximo ao centro de Santo André e a estacdo de trem, mantém o uso
residencial na maioria de sua area e sofre com a falta de manutengdo, principalmente nos

edificios de quatro andares sobre térreo livre.

O populismo no Brasil, de modo geral, sempre foi sensivel ao problema da
habitagdo para as camadas mais pobres. A criagdo, em 1946, da Fundacao da Casa Popular,
e do Banco Nacional da Habitagdo (BNH), em 1964, sdao as duas mais conhecidas
iniciativas publicas de um periodo de grande efervescéncia social e crescimento urbano,

que ilustram a tentativa de equacionar o problema habitacional.

A Fundacdo da Casa Popular, implantada no periodo getulista, ndo chegou a
alcancar altos postos na escala de prioridades publicas e, juntamente com outras iniciativas
semelhantes, sofreram a falta de recursos financeiros nos diversos escalGes e niveis de

governo.

De forma diversa, ao menos em alguns periodos de sua existéncia, o BNH chegou,
na sua origem (1964), a contar com significativos recursos estatais para cumprir as
ambiciosas metas de promover a construcao e a aquisicao da casa propria, especialmente

pelas classes de menor renda.

As tensdes existentes na populagdo favelada, anteriores a margo de 1964, além das
macigas migragdes para as cidades transformam a questdo habitacional em eixo que

garante visibilidade e contornos mais definidos a politica urbana dos anos 1960.

Independentemente dos vultosos recursos originalmente destinados ao BNH, as
formas de viabilizacdo dos financiamentos para a continuidade da politica habitacional
proposta, baseada na auto-suficiéncia do sistema, com a implantagdo da correcdo
monetaria, combinada com questdes de ordem institucional gerou uma crise nos primeiros

anos de sua existéncia.

? Mindrisz. Politica habitacional e habitagdo popular. 1981, in Passarelli. O dialogo entre o trem e a cidade: o
caso de Santo André. 1994, p. 102.
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O abandono, a inadimpléncia e os atrasos de multiplicaram tanto em resposta a
correcdo monetaria, como em protesto contra a inexisténcia de condi¢cdes minimas de
infra-estrutura. Nao foram poucos os conjuntos operarios que cedo comegaram a apresentar

sinais de rapida deterioragdo das casas e do ambiente.

Construir casas, apenas, ndo bastava, era preciso dota-las de infra-estrutura
adequada, uma vez que os conjuntos habitacionais eram alvo de muitas criticas
precisamente por lhes faltarem esses requisitos. Desta forma, o BNH se moveu na dire¢do

da construcao de uma politica de desenvolvimento urbano.

Com o passar dos anos o BNH desenvolve novos programas e novas linhas de
financiamento, principalmente, para que estados e municipios obtivessem recursos para
dotar os conjuntos habitacionais de redes de saneamento basico qualificando, desta forma a

sua produgdo habitacional.

Sua constitui¢do como banco de financiamento e sua busca por sustentabilidade
econdmica fizeram com que a produgdo financiada pelo SFH fosse destinada,
prioritariamente, aos extratos mais elevados do mercado popular (com rendimentos acima
de 5 salarios minimos), restando as familias com menores rendimentos mensais, ao longo
do tempo, apenas cerca de 35% das unidades financiadas, impedindo assim, que o

desempenho social do sistema obtivesse significativo alcance.

De modo geral, a politica de aquisi¢do de terras para a producdo de habitacdes e de
localizagdo dos conjuntos habitacionais veio reforgcar a ldégica do mercado imobiliario
especulativo. Foram implantados grandes conjuntos habitacionais, distantes da malha
urbana, provocando descontinuidade no parcelamento do solo, gerando grandes
investimentos para instalacdo de infra-estrutura e causando valorizagdo imobilidria de

diversas areas privadas de entorno.

Foram criados numerosos bairros com diferentes dimensdes, desde poucas unidades
até grandes concentragdes de populacao de baixa renda, com precaria estrutura urbana e,
ndo raro, com grandes areas de ocupacdo irregular em seu entorno, criando gigantescos
bolsdes de baixa qualidade habitacional e urbana que combinavam conjuntos de pequenos
edificios ou casas geminadas de baixo nivel de acabamento com inumeras favelas
totalmente desprovidas de condigdes de habitabilidade que, na sequéncia, se tornariam as

principais demandatarias de recursos publicos para saneamento urbano.
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6. A formacao e expansdo urbana de Santo André.

A expansdo urbana de Santo André esteve sempre vinculada ao desenvolvimento
industrial do Grande ABC, esta vinculagdo foi fator determinante na configuragiao de sua
estrutura urbana atual. Apresentamos, a seguir, a evolucdo desta estrutura, na area central,

em trés momentos distintos.

O primeiro povoado, dentro dos limites atuais de Santo André, foi a Vila de
Paranapiacaba. Sua constru¢do foi iniciada em 1860 em conseqii€éncia da constru¢dao da
Estrada de Ferro Santos-Jundiai (inaugurada em 1867). A implantacao da cidade e de todo
0 ABC (letras iniciais dos nomes das trés cidades que compunham a regido: Santo André,
Sao Bernardo do Campo e Sdo Caetano do Sul) se efetivou a partir da inauguracio da
Estrada de Ferro que permitiu a transformagao de Sao Paulo e seus arredores, ai incluida
Santo André. A possibilidade de exportacao do café, efetivada com a nova linha férrea,
gerou os recursos necessarios a implantacdo da producdo industrial fazendo surgir um
mercado consumidor nas cidades nascentes. Alguns autores consideram este periodo um
marco de transformacao da historia de Santo André. Até o inicio do século XX todos os
municipios que atualmente compdem o Grande ABC'® constitujam um unico municipio,

chamado em 1889 de Sdo Bernardo.

Em 1867, foi inaugurada a estagdo de Sao Bernardo (figura 10), no local onde hoje
temos o centro de Santo André. Com a estagdo, comega a formar-se um povoado no seu
entorno imediato que se tornaria referéncia de centralidade para toda a regido. Os fluxos
gerados atrairam diversas atividades para suas proximidades: principalmente pequenas
indtstrias e oficinas. Instalaram-se ai, também, profissionais urbanos que prestavam
servicos e atividade comercial, ocupando inclusive o trecho ao longo do Caminho do Pilar
(estrada que ligava o pequeno povoado a Vila de Paranapiacaba) no bairro da estagao,
como ficou conhecido, e o aumento da frequéncia de trens atraiu a implantacdo de novas
industrias, antecedendo a expansdo da area residencial. Além da presenca da ferrovia, os

terrenos planos e de baixo custo e a 4gua do rio Tamanduatei, necessaria para a expansao

10 Os municipios do ABC sdo: Santo André, Sio Bernardo do Campo, Sao Caetano do Sul, Diadema, Maua,
Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra.
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Mapa 02 - EVOLUGAO DA ESTRUTURA URBANA DE SANTO ANDRE - SP - 1946
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Figura 10 — Estag¢do de Sao Bernardo, 1867 (Souza, 2000).

do processo produtivo, representavam importantes atrativos para a instalacdo de um inicial

parque industrial.

A freguesia de Sao Bernardo recebeu, provavelmente, parte dos imigrantes italianos
que se instalaram nos nucleos coloniais organizados, na época, pelo governo da provincia,
que acresceram assim, o contingente ¢ a qualificacdo da mao-de-obra existente como mais
um atrativo para o processo de implantacdo industrial. “Um indicio deste fato é a
existéncia de uma hospedaria provisoria para imigrantes, em 1893, na olaria da Cia.

Industrial de Sao Bernardo, junto a estagdo” (Souza, 2000).

No final do século XIX, algumas industrias de maior porte ja se instalavam no
entorno da estacdo. Desta forma, uma fabrica de cadeiras — Cia. Streiff (figura 11), e a
Bergman, Kowarick & Cia. (figura 12), produtora de casimira de 1a comecaram a funcionar
na Rua da Estacdo (atual Rua Coronel Oliveira Lima) em 1889 e 1900, respectivamente.
Apoés ser elevada a categoria de municipio em 1889, a Freguesia de S3o Bernardo
apresentava a ocupagao urbana junto a estacdo como a maior da regido (inclusive aquela

em que estava instalada a sede do municipio, junto ao Caminho do Mar).
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Figuras 11 e 12 — Cia Streiff, ao fundo e; vista geral da fabrica Bergman, Kowarick & Cia,

em 1937 (Souza, 2000).

A estrutura urbana do bairro da estacdo, neste periodo, caracterizou-se pela
auséncia de projetos de parcelamentos ou arruamentos das glebas existentes e por
edificagdes de um unico pavimento, pequenas dimensdes e grande simplicidade,

construidos junto ao alinhamento dos lotes.

Na primeira década deste século, o Bairro da Estacdo passou por um periodo de
grande crescimento com a inauguragdo, em 1901, da segunda linha da Estrada de Ferro
Santos-Jundiai, aumentando o numero de trens, principalmente os de carga. Neste periodo
foram implantados ainda os primeiros parcelamentos no Bairro da Estacdo ou nas suas
imediagdes'".

A aprovagdo da primeira lei de parcelamento do solo ocorreu em 1929 (LM 271), e
buscava disciplinar a reserva de areas publicas, largura de vias, area minima dos lotes,

recuos frontais e a contribuicao do loteador para obras de calgamento'?.

Houve um grande aumento da demanda por lotes urbanos no Municipio,
especialmente nas areas que eram servidas pela Estrada de Ferro Santos-Jundiai, onde nos
dias atuais se localizam as cidades de Sdo Caetano do Sul e Santo André. Esta procura se
deveu a migragcdo de trabalhadores que vinham do campo, com a crise da producao

cafeeira, em busca dos empregos, abundantes na industria nascente.

' Segundo Passarelli foram 19 parcelamentos de terra no periodo de 1905 — 1925,

12 Esta lei torna obrigatdria a reserva de 4rea publica em glebas maiores de 50.000 m? (sistema viario - 20%,
espacos livres e equipamentos publicos - 5% em area urbana ¢ 10% em area rural), porém desobriga os
loteadores da implantag@o de rede de dgua e coletora de esgotos nos parcelamentos urbanos (ficando a cargo
da municipalidade) e estabelece o custeio de 50% das obras de calgamento.



35

No entanto, com a nova lei de parcelamento, as cidades sofriam com o baixo
nimero de empreendimentos imobiliarios, provavelmente em reagdo a obrigatoriedade da
doagdo de areas a municipalidade. Até meados da década de 1940 ndo ocorreram grandes

investimentos em novos loteamentos, como ocorria na década de 1920.

A alternativa para a doacdao dessas areas foi dada pela mesma legislagdo, quando
abriu a possibilidade de desmembramento de lotes em projetos j4 implantados. Véarios
empreendimentos tiveram seus projetos revistos, com reparcelamento de lotes ainda
desocupados ou complementados em pequenas etapas para que ndo atingissem a area

minima de 50.000 m?, conforme apregoava a nova legislacao.

A formagao dos bairros esteve diretamente relacionada ao intenso desenvolvimento
industrial da regido. A grande demanda por habita¢cdes impds um ritmo acelerado de
expansdo e condicionou, em muitos casos, a auséncia de projetos de parcelamento e
arruamento. Outra caracteristica foi a reserva de poucas areas para pragas e largos, sendo

que parte destas acabaram posteriormente vendidas e ocupadas por habitagdes.

Na década de 20, os novos loteamentos surgiram em dire¢do ao leste e oeste, longe
das planicies inundaveis do Tamanduatei, ocupadas no primeiro momento de expansao.
Até entdo, ndo existia reserva de area para pracas € equipamentos € os espacos livres
restringiram-se aos fundos de vale e recuos das construgdes. Os bairros que foram se
constituindo a partir dos loteamentos destinavam-se para populacdo de renda alta e para
operarios, lembrando que em propor¢des muito distintas. Os bairros-jardins, como foram
chamados os planejados para a populacdo de maior renda, foram construidos em nimero

muito menor.

Esse processo de reloteamento se espalhou principalmente por bairros localizados
ao Norte da cidade, além do Rio Tamanduatei e da linha férrea, e a Sudoeste do bairro da
estagdo, onde se fixavam as camadas operarias recém-chegadas a regido para o trabalho
nas industrias. Desta forma, aproveitando o aumento da procura de lotes, bairros como
Santa Terezinha, Vila Camilopolis e Parque das Nagdes, na por¢cdo Norte da cidade,
tiveram os lotes, que ainda encontravam-se desocupados, subdividos ou foram langadas
novas etapas dos loteamentos em que era reduzida a area média dos lotes, gerando novos

bairros para populacao de menor renda.
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Em diversos empreendimentos a proximidade com a estagdo era o grande atrativo
para a venda de terrenos urbanos mas nao era o unico. Uma constante, foi o fornecimento
(a titulo de doacdo pelos proprios loteadores) de parte dos materiais de construgdo

necessarios a edificagdo da nova casa entre os loteamentos populares.

O mesmo ocorria com loteamentos localizados a Sudoeste do bairro da estacao.
Vila Principe de Gales, Sacadura Cabral, entre outros realizaram acdes semelhantes
subdivindo lotes e, neste caso, quadras inteiras eliminando o uso rural previsto em alguns

projetos de loteamento.

Além do reparcelamento de lotes e quadras existentes e ainda nao ocupados, os

pequenos projetos de parcelamento também se expandiram neste periodo.

Os lotes disponiveis passaram a ser ocupados mais intensamente, reduzindo o
nimero de vazios na malha urbana, devido a ampliagio do numero de pequenos
empreendimentos nestas areas. Mas, verificando uma grande caréncia de unidades
habitacionais para a popula¢do operaria identificou-se a necessidade de acrescentar a
cidade também casas para a moradia do operariado, além de lotes vagos. Neste sentido, a
municipalidade buscou incentivar a construgdo de casas para aluguel ou casas proprias para

0S operarios.

Trés leis municipais aprovadas no ano de 1936 (Atos Municipais 199, 311e 317)
buscavam materializar aqueles incentivos através da isencdo do pagamento de
emolumentos e importo predial para projetos de construcdo de pequenos conjuntos de
casas e para a construcao da casa propria de operarios. Neste periodo foram construidas
diversas vilas residenciais e conjuntos habitacionais com participacdo da iniciativa privada

(empresarios industriais e do ramo imobiliario).

Em 1938, apds décadas de crescimento econdmico e urbano, o Bairro da Estacdo,
que ha muito ja se conformava como a maior aglomeragdo urbana da Vila foi elevado a
distrito sede resgatando o nome de Vila de Santo André da Borda do Campo. Durante o

periodo de 1938-44 todo o ABC fez parte do Municipio de Santo André .

"> As emancipagdes politico-administrativas no ABC aconteceram nas seguintes datas:
1944 - Distrito de Sdo Bernardo (incluindo Diadema)

1948 - S@o Caetano com o nome de Sdo Caetano do Sul

1954 - Maua e Ribeirdo Pires (incluindo Rio Grande)

1958 - Diadema



37

Até o final da década de 1930, a maioria dos loteamentos eram abertos em
continuidade com a malha viaria existente. Neste periodo comecam a surgir
empreendimentos que se localizavam distantes da area urbanizada, foi o caso de Vila
Luzita em 1938, Vila Guarard, na mesma regido ¢ o Parque Bandeirantes, proximo da

estrada para a estacdo — atual Av. Pereira Barreto.

Devido a diversificacdo de atividades exitente, ocorreu a valorizagdo das areas
mais proximas a estagdo ferrovidria. O aumento constante da demanda por habitagdes,
principalmente as operarias, aliadas a chegada de servicos complementares de transportes,
fizeram com que, durante a década de 1930, e principalmente, apds meados da década de
1940, Santo André vivesse um periodo de grande expansdo urbana. Manteve-se a baixa
densidade mas intensificou-se a descontinuidade da malha urbana, pela implanta¢do de
parcelamentos para pontos cada vez mais distantes da via férrea. O atendimento da
populagdo por servicos de auto-Onibus que utilizavam antigas estradas e caminhos de
integracdo regional fez com que por ai se disseminassem diversos empreendimentos

populares.

Durante a década de 1940, ao lado da implantag¢do das industrias, crescia também o
numero de operarios € a sua organizacao sindical que passava a reivindicar questdes
relativas a melhoria das condi¢des de trabalho mas, também, a melhoria das condicoes de
vida na cidade onde, parte da pauta de reivindicagdes, referia-se a falta de moradias.
Diversos sindicatos de trabalhadores de Sao Paulo e Santo André encaminharam
solicitagao ao Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industridrios (IAPI). O TAPI foi
responsavel por um dos poucos grandes empreendimentos da ocasido na cidade de Santo
André — tratava-se de um projeto que ocupava cerca de 450.000 m? —'* que , foi implantado
em area continua ao centro, antigo bairro da estacdo. Anteriormente, em 1936, naquele
local havia sido aprovado o projeto de um bairro-jardim com ruas curvas e sinuosas que
chegaram a ser implantadas e, entdo, foram aproveitadas no novo conjunto. Em 1948,
foram concluidas as quatro etapas em que eram ofertadas para locacdo, aos seus

associados, 435 casas térreas e 1289 apartamentos, vendidos posteriormente aos seus

1963 - Rio Grande com o nome de Rio Grande da Serra

' Parte da gleba da Vila Guiomar — nome pelo qual passou a ser chamado o bairro — nio foi ocupada pelos
conjuntos do IAPI, sendo desapropriados posteriomente (na década de 1970) para a construgdo de conjunto
habitacional do INOCOOP.
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ocupantes. Nesse momento, 1955, o conjunto abrigava cerca de 8.000 (oito mil) habitantes,

que representavam 5% da populacdo andreense.

A partir de 1950, foram instituidos incentivos legais que permitiram a abertura de
loteamentos em glebas cada vez mais distantes da malha viaria existente, fundos de vales e
terrenos com altas declividades. Teve inicio, ainda neste periodo, a ocupagdo da atual Area

de Protecdo dos Mananciais, quando ainda nao havia restricao legal.

Em 1956, foi aprovada uma lei para regulamentar o parcelamento do solo, porém
sem dar conta da falta de destinagcdo de areas para equipamentos urbanos. A reserva de
10% do total da gleba para 4rea de lazer ndo garantia que os espacos destinados nao fossem
improprios. Em 1967, foi aprovada uma nova lei que exigia a doacdo de areas para a

construcdo de equipamentos urbanos.

Analisando os levantamentos aerofotogramétricos, realizados pela Prefeitura de
Santo André nos anos de 1950 e 1970, percebe-se que a conurbagdo se consolidava na
regido do ABC, com o fortalecimento da expansdo de loteamentos e o adensamento das
cidades. Segundo Passarelli (1994), em 1950, a ocupacdo urbana avangava sobre antigos
caminhos ¢ estradas de forma descontinua e ja tornava dificil a identificacdo dos limites
intermunicipais. Na década de 1970, Santo André ja quase ndo apresentava grandes vazios
urbanos em seu interior € a mancha urbana no ABC era continua, praticamente nao
permitindo a percep¢do das diferencas entre uma cidade e outra. No quadro 1 podemos

perceber o intenso crescimento ocorrido num periodo de 50 anos, entre 1920 e 1970.

Neste periodo se intensificou, em Santo André, o processo de verticalizacdo com a
2 2
construcao de edificios “com 10 a 15 pavimentos na drea mais central da cidade,
. . 15 oA . ,
designada por centro comercial”’” como conseqiiéncia da escassez de areas vagas nas

proximidades da via férrea.

Também os bairros mais distantes passavam por este momento de grande expansao,
com a abertura de novas ruas ¢ uma grande quantidade de novas construcdes residenciais,

que eram erguidas em, praticamente, todas as regides da cidade.

'3 Passarelli, Silvia H. O didlogo entre o trem ¢ a cidade: o caso de Santo André. Dissertagio. FAU-USP.
1994
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Mapa 4 — Localizagdo do Municipio de Santo André com a conformagao atual, consolidada

em 1954.
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Quadro 1 — Populagao de Santo André e Regido em nimero de habitantes (1920 — 1970).

Populagao de Santo André Populagao da regido ABC
1920 7.036 24214
1934 17.018 28.567
1950 104.000 246.000
1960 245.147 504.416
1970 418.826 988.677

Fonte: Passarelli (1994); PMSA. Sumario de dados de Santo André, 2000 e, Souza (2000).

A partir da década de 1970 a regido mais ao sul da zona urbana, onde as condi¢des
ambientais ndo sdo favoraveis para a urbanizagdo, passou a ser intensamente ocupada. Este
periodo marca o inicio do processo de transformacdao dentro da base de sustentacdo
econdmica regional e, também, o aumento do nimero de invasdes € ocupagdes de areas
publicas e privadas, momento em que os nucleos de favelas na cidade passam de 23 para

84.

Em 1970, a cidade de Santo André atingia o impressionante nimero de 418.826
habitantes, enquanto o conjunto da regido do ABC apresentava uma populacdo total de

988.667 habitantes, conforme Passarelli.

Nas duas ultimas décadas, os loteamentos que tiveram maior crescimento com o
aumento do nimero de desmembramentos irregulares se localizaram em &reas mais
afastadas do nucleo central, adensando e consolidando a ocupacdo periférica. Na década de
90, a expansdo urbana aconteceu com a constru¢do de conjuntos habitacionais e com a

institui¢do de Areas de Especial Interesse Social e Zonas Especiais'®.

'® Fonte: Diagnostico do Uso e Ocupagio do Solo de Santo André - janeiro de 1998. Prefeitura Municipal de
Santo André, Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitagao.
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7. Desenvolvimento e diversificacio econdmica.

O processo de industrializacdo alcangava a maturidade com a chegada ao ABC do
parque automotivo, que trouxe para Santo André um conjunto de industrias correlatas
(quimicas, de borracha, de auto-pecas, metalurgicas, etc.). Isto resultou na ocupacao de,
praticamente todos os espacos urbanos, restando poucas éareas livres, localizadas na véarzea
do Tamanduatei, fortalecendo a imagem da cidade industrial, onde o trabalho e o abrigo
eram fartos para a populacdo operaria crescente (grande parte de migrantes), sem a
necessidade de grandes deslocamentos. Em muitas outras cidades da regido metropolitana
de Sao Paulo a realidade era bastante diversa, tornavam-se cidades-dormitorios,
emprestando mao-de-obra para Sao Paulo, também para Santo André e as demais cidades

do ABC.

“Santo André era entdo a expressdo da cidade industrial, com
economia estavel e recursos disponiveis para implanta¢do de
sistema vidrio e infra-estrutura e equipamentos urbanos. A cidade
demonstrava em suas obras novas e constantes reformas e
amplia¢ées, a euforia do milagre econémico” '’

i’ e
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Figura 13 — obra vidria da década de 1970 (Souza, 2000).

' Passarelli, Silvia H. O didlogo entre o trem ¢ a cidade: o caso de Santo André. Dissertagio. FAU-USP.
1994
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Como reflexo da consolidagdo do parque industrial de Santo André (em 1950, a
cidade ja era o segundo centro de producdo industrial do Estado, perdendo apenas para a
capital) e do ABC, bem como, do crescimento constante de sua populagdo se iniciou, na
década de 1950, um processo de diversificagdo e complexificagdo econdmica com o
desenvolvimento de atividades comerciais e, mais tarde, do setor de servicos. Nesta

ocasido, instalam-se no municipio os primeiros magazines e lojas de departamentos.

Esse processo de diversificacdo ocorreu em paralelo com o crescimento ainda
maior da industria no ABC, particularmente, em Santo André, onde o numero de industrias
e de operarios empregados se ampliava. Entre 1970 e 1975, o numero de estabelecimentos
industriais passou de 780 para 1047 e os trabalhadores empregados de cerca de 50.000 para
60.500 — um aumento de mais de 10.000 empregos em cinco anos. Na Segunda metade da
década a cidade teve um incremento de cerca de 4.000 empregos, apesar de ter vivido a

perda de 67 industrias.

As industrias passaram a terceirizar uma série de servicos internos de suas plantas e
esse crescimento se verificou também no comércio e setor de servigos para o atendimento
da populagdo de Santo André e do ABC. A area central se expandia em todas as diregdes
com a abertura de inimeros estabelecimentos comerciais, criando inclusive um principio

de especializagcdo comercial em algumas ruas.

A criacdo do cal¢addo da Rua Coronel Oliveira Lima e a abertura de diversos
estabelecimentos comerciais de grande porte, contribuiram fortemente para essa tendéncia
de consolidagdo de um centro terciario regional. Varios daqueles estabelecimentos
ocuparam plantas desativadas de industrias que se retiraram da cidade, atingidas pelo

processo de desconcentragdo industrial por que comegou a passar o pais na década de

19807,

O crescimento do setor terciario ocorreu também, em menor escala, em diversos
bairros da cidade e, embora nao possamos afirmar que houve uma efetiva descentralizagao
da fun¢do comercial na malha urbana de Santo André, no entanto, houve uma expansao
deste setor pelas bordas do centro principal e, a implantacdo de conjuntos comerciais em
alguns bairros da cidade, num processo de desconcentragdo destas atividades. E corrente
entre diversos autores e perceptivel até¢ hoje nas ruas da cidade que “o comércio de bairro

também cresceu e se diversificou” (Passarelli, 1994). Vila Assuncdo, Santa Terezinha,
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Parque das Nagdes, Vila Pires e Vila Luzita passaram a conformar pequenos nucleos
dotados de caracteristicas proprias de centralidades intra-urbanas, com 4reas de encontro,
diversidade comercial, ainda que restrita em alguns casos, equipamentos institucionais,
entre outros atributos, prestando melhor atendimento as areas residenciais vizinhas e
chegando, inclusive, a receber instituigdes bancarias, como nos bairros Santa Terezinha,
Parque das Nacgdes e Vila Pires, que até a década de 1970 encontravam-se apenas na area

central do municipio.

8. A¢do governamental — os primordios do planejamento e intervencio urbanos.

Os niveis de crescimento da cidade de Santo André e do ABC como um todo eram
muito maiores que as previsdes realizadas pelo poder publico. Segundo Passarelli, as
projecdes da Comissdao de Melhoramentos de S3ao Bernardo, durante os estudos de
expansao de sistemas de dgua e esgoto para as cidades de Santo André e Sao Caetano
apontavam para uma populacdo de 50 mil habitantes em 1950. Na verdade, apenas Santo
André atingiu naquele ano segundo dados censitarios, 104 mil habitantes, enquanto o ABC

totalizava 246 mil habitantes.
“A cidade que se organizava era uma cidade de operarios. Mas
era também a cidade da industria de ponta no pais, a industria
automobilistica, e no desejo de afirmar essa condi¢do era
necessario dotar a cidade de um sistema viario para receber o
novo meio de transporte e dar respostas ao intenso crescimento da

cidade, implantando a rede de servigos e equipamentos publicos.”
(Passarelli, 1994)

Desta forma, em 1951 foi criada por a Comissdo de Planejamento Urbanistico
Geral da Sede do Municipio de Santo André e de seus distritos (Lei Municipal 598/1951),
composta por diretores da prefeitura e “um urbanista de notéria e reconhecida

competéncia”, com o objetivo de desenvolver diretrizes de planejamento urbano.

Foi escolhido para compor a comissao, o Engenheiro Prestes Maia que, seguindo
sua tradicdo rodoviarista, propés uma grande transformacgdo do sistema viario. O plano

mostrou grande preocupacdo na adequacao do sistema viario do entorno da estagdo, com
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alargamento de diversas vias, canalizagdo e cobertura de rios e corregos, em toda area
central, além da construcdo de viadutos, como o viaduto sobre a linha férrea, ao lado da
estacdo ferrovidria, que integrou os “dois lados” da cidade e ampliou areas para instalagao
de infra-estrutura de transportes, como o terminal de 6nibus urbanos préximo a estacio.
Juntamente com o plano viario, Prestes Maia recomendava a contratagdo de um Plano

Diretor para a cidade.

Em 1958, era criado pela Lei Municipal 1330/1958, o Conselho de
Desenvolvimento do Municipio (CONDEMSA), que tinha por objetivo o acompanhamento
e a elaboracdo de planos para obras e melhoramentos. Rapidamente foi aprovada a
contratagcdo do Professor Luiz Ignacio de Anhaia Mello que, ja em 1959, apresentava uma
proposta de Plano Diretor Preliminar que buscava sintetizar diretrizes de desenvolvimento,

do qual trataremos no capitulo II deste estudo.

Figura 14 — Pago Municipal de Santo André: vista aérea, 1972 (Souza, 2000).




46

Na década de 1970, diversos projetos grandiosos estavam em execu¢ao na cidade
de Santo André. Seguindo diretrizes definidas nas décadas anteriores, o poder publico
implantou o novo Pago Municipal, com projeto arquitetonico de Rino Levi e paisagismo de
Burle Marx, no local onde antes ficava a antiga Chacara Bastos, numa area de
aproximadamente 110.000 m?. A nova Praga IV Centenario agruparia as sedes dos trés
poderes no ambito municipal: Executivo, Legislativo e Judiciario e no seu entorno era

implantado um sistema vidrio composto por avenidas largas e viadutos que isolavam a

Praga numa ilha institucional.

Figuras 15 e 16 — Obras viarias complementares ao complexo do Paco Municipal,

integrantes da constru¢do da Av. Perimetral (EADECO/PMSA).

Figuras 17 e 18 — Construgdo da Av. Perimetral, na década de 1970 (EADECO/PMSA).
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Neste mesmo periodo, diversas obras vidrias deram novos contornos ao centro
urbano e seus arredores. A maior destas obras foi, sem divida, a implantagdo da Avenida
Perimetral, que tangenciava o centro urbano criando um novo eixo vidrio intra-urbano.
Varios corregos foram retificados e parcial ou totalmente canalizados'®, dando
consequéncia as diretrizes definidas duas décadas antes, pelo Engenheiro Prestes Maia. A
necessidade de integracdo com o novo eixo de desenvolvimento — a Rodovia Anchieta —,
também contribuiu para que novas avenidas fossem implantadas na cidade, enterrando rios
inteiros, como foi o caso da Av. Prestes Maia que fez a ligagdo da cidade com Sao

Bernardo do Campo ¢ a Via Anchieta e canalizou o Cérrego Beraldo.

1 , e, . .. . e, . .. ,
¥ Sobre o corrego Cemitério, foi implantado o sistema viario do Pago Municipal; sobre o corrego
Carapetuba, a Avenida Ramiro Coleone e sobre o Apiai, a Avenida Firestone.
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CAPITULO II - ACAO URBANA DESCENTRALIZADA

1. As Unidades de Vizinhanca: origem e primeiras experiéncias.

Dentre os equipamentos coletivos que deveriam ser distribuidos na malha urbana de
forma equilibrada — preocupacgao inicial de varios teoricos das Unidades de Vizinhanga —
destaca-se a distribuicdo de equipamentos educacionais como questio recorrente e central
nas diversas concep¢des de Unidade de Vizinhanga — UV. Esta demanda ganha relevo
quando da reivindicacdo de acesso ao ensino publico enquanto direito democratico que
deveria ser estendido a toda populagdo e, por conseguinte, a toda a cidade, no século XIX,
surgida em debates que buscavam corrigir os males da sociedade industrial. Entre as
experiéncias que, partindo de projetos educacionais, tragaram linhas de planejamento para
toda a comunidade, Benevolo (1987) destaca como pioneiro o projeto de Robert Owen em

New Lanark de 1816.

Diferentes autores consideram que o conceito original de Unidade de Vizinhanga
foi formulado por Clarence Arthur Perry durante a elaboragdo do plano de Nova York de
1929. Segundo Lewis Mumford (1982), Perry depois de experimentar os beneficios de um
ambiente suburbano bem planejado, onde as pessoas eram identificaveis e participavam da
vida em comum como iguais, residindo num projeto modelo de Long Island, denominado
Forest Hills Gardens (figura 19), formulou o conceito de UV simplesmente, “fornando
mais explicita, numa estrutura mais bem definida, a vida que ali achava compensadora’.

“A teoria de U.V. se apoia no conceito sociologico de
vizinhang¢a que em seu entendimento classico é uma area onde
os habitantes se conhecem pessoalmente, tém habito de se

visitar, ou de trocar objetos, servicos e de fazer de vez em
quando coisas em comum.” (Barcellos, 2000)
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Figura 19 — Plano de Forrest Hills, perspectiva. Fonte: Newton (1971).

O proprio Clarence Perry descreve Forrest Hill Gardens, construida com base nas
idéias da cidade-jardim'®, como uma ilustragdo de um novo tipo de comunidade urbana
local. Perry critica o fato de a area urbana ser dividida por uma via de trafego mais intenso,
impedindo uma maior defini¢ao de seus limites. Por outro lado, destaca que a populacao
local formasse uma unidade compativel com os dimensionamentos usualmente utilizados
para o estabelecimento de uma escola elementar. Segundo Vicente Barcellos (1993), foi da
“avalia¢do que faz das vantagens e desvantagens do projeto Forest Hills, que Perry retira

os principios orientadores da UV.”

De sua experiéncia profissional, com a implantagdo de escolas, surge a preocupacao
de Perry com o planejamento escolar. Dai propde que, em vez de dimensionar a unidade
escolar de acordo com a populacdo residente em seu entorno, a area residencial ¢ que
deveria ser dimensionada para uma populacdo compativel com a capacidade de uma escola
de tamanho adequado para o perfeito atendimento da comunidade. A proposta de que a
escola fosse pensada como centro social, refor¢cando seu papel aglutinador da comunidade
tem origem na militdncia de Perry como lider de um movimento pela implantagcdo de
equipamentos desse tipo que tivera inicio na cidade industrial de Rochester, Nova York,

onde se buscava restabelecer um pouco da vitalidade da vida politica americana, discutindo

' A Unidade de Vizinhanga mantém uma grande afinidade com os principios da Cidade-Jardim e, isso se
mostra, através da organizagdo urbana baseada em “unidades socio-espaciais auto-suficientes”, tendo Perry
limitado seu interesse as areas residenciais enquanto Howard trabalhava na escala da cidade.
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e debatendo questdes publicas, objetivando restabelecer a iniciativa e a consciéncia

proprias.

Evidenciam-se duas preocupacdes basicas na formulagdo de Perry: por um lado, a
distribuicdo e localiza¢dao de equipamentos de consumo coletivo, com foco de interesse na
escola, como parametro que dimensiona a area habitacional e, por outro, a reconstrugdo e
preservacdo das relagdes de vizinhanga nas cidades sob impacto do desenvolvimento
industrial. Desta forma, o conceito de UV ¢, segundo Barcellos (1993), “resultado de uma
serie de desejos de planejamento fisico, social e escolar e como tal é sintese de idéias

provenientes de diferentes dominios do conhecimento.”

Em sua formulagdo original, Perry define assim a sua Unidade de Vizinhanga

(figura 20):

—  “Tamanho — uma unidade de vizinhang¢a deve prover habitagdes para
aquela popula¢do a qual a escola elementar é comumente requerida, sua
drea depende da densidade populacional.

— Limites — a unidade de vizinhanga deve ser limitada por todos os lados por
ruas suficientemente largas para facilitar o trafego, em vez de ser
penetradas pelo trafego de passagem.

— Espacgos publicos — um sistema de pequenos parques e espagos de
recreagdo, planejados para o encontro e para as necessidades particulares
da unidade de vizinhan¢a devem ser providenciados.

— Areas institucionais — locais para escola e outras institui¢oes tendo a esfera
de servigo coincidindo com os limites da unidade de vizinhanca, devem ser
adequadamente agrupadas em lugar central e comum.

— Comércio local — um ou mais locais de comércio adequados a populag¢do
devem ser oferecidos, de preferéncia na jung¢do das ruas de trafego e
adjacente a outro similar comércio de outra unidade de vizinhanga.

— Sistema interno de ruas — a unidade deve ser provida de um sistema
especial de ruas, sendo cada uma delas proporcional a provavel carga de
trafego. A rede de ruas deve ser desenhada como um todo, para facilitar a

circulagdo interior e desencorajar o trafego de passagem.” Perry, 1929 (in
Barcellos, 2000).
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Figura 20 — Plano de uma Unidade de Vizinhanca esbocado por Perry. Fonte: Perry (1929).

A vizinhanga ¢ pensada como a menor unidade local, na organizagdo social e
politica mas, Perry a imagina como parte de um conjunto maior, célula de um corpo
complexo — a cidade. Em sua concep¢do, ndo deixa transparecer preceitos de
transformagdo estética do espaco urbano, limitando-se a transformagdes de ordem

funcional, presentes principalmente no sistema viario e na localizacdo dos equipamentos.

A idéia de hierarquizacdo da cidade, em que o todo ¢ constituido de partes, esta
implicita na concep¢do de Unidade de Vizinhanga, assim como no conceito de vizinhanga
de Robert Park que em “A cidade: sugestdes para investigacdo do comportamento humano
no meio urbano”, de 1916 considera que “a vizinhanca — proximidade e contato entre
vizinhos sdo a base para a mais simples e elementar forma de associa¢do com que lidamos

na organizagdo da vida citadina.”

Esta organizagdo, considerada “natural” ¢ comparada a um organismo que, formado
por células e 6rgdos, crescem e tornam-se complexos, num movimento de integragdo e
diferenciagdo. Desta forma, também a UV ¢ pensada como uma unidade hierarquicamente

localizada entre a habitacdo e o conjunto da cidade.

Apesar de ter formulado originalmente o conceito de Unidades de Vizinhanga,

Perry nao foi o responsavel por sua aplica¢do inicial. Coube a Clarence Stein ¢ Henry
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Wright a aplicagdao do conceito pela primeira vez no plano de Radburn (figura 21), em
Nova Jersey, em 1929. A publicagdo dos ensaios de Perry ocorreu paralelamente ao plano

de Radburn, fazendo com que fosse atribuida, algumas vezes, a Stein a idéia de UV,

Figura 21 — Vista aérea de trecho de Radburn em 1930. Fonte: Newton (1971).

A aplicacdo do plano de Radburn teve grande impacto sobre o planejamento urbano
do século XX, mais pela integragdo de diversas teorias urbanisticas — entre elas alguns
componentes das UVs — , do que pela originalidade de suas proposicoes, respondendo
segundo Stein (1956), “ao enigma de ‘como viver com o automovel’ ou de ‘como viver
apesar dele’, resolvendo estas dificuldades com uma radical revisao do relacionamento

entre casas, ruas, caminhos, parques (...)”.

A partir de Radburn, as concepgdes de Unidade de Vizinhanga ganham relevo e
passam a ser utilizadas em diversas cidades americanas. No pds-guerra, com os trabalhos
de reconstrug¢do das cidades européias, as concepgdes de UV sdo muito divulgadas, em
especial na Inglaterra, onde atingem grande repercussdo, “‘pelas afinidades com as idéias

de cidade-jardim, antes bastante disseminadas” (Barcellos, 1993).

2 Em seu livro: Toward New Towns for America, de 1956, Clarence Stein reconhece a originalidade da
concepgao de Perry.



53

Ao longo do tempo, as experiéncias que foram desenvolvidas, principalmente na
Europa, causaram grande impacto, mas também suscitaram diversas criticas seja de
socidlogos, suspeitando de sua validade enquanto processo de revitalizagdo das relagdes
sociais locais, seja de planejadores que reagiam contra a rigidez de seus planos. Desta
forma, surgiu um principio de rejeicdo a sua concepcao enquanto conceito basico para o

) . . ~ « : . .
planejamento residencial e se formaram novas expressdes como “comunidade residencial

ou “setor habitacional” para denominar o conceito original, pouco modificado.

Diversas experiéncias foram desenvolvidas mundo afora, mas o plano de
Chandigarh (figura 22), na India, conduzido por Le Corbusier, ganhou destaque, sendo
reconhecido como exemplo da aplicagdo das idéias de UV, apesar da conceituagdo de setor

habitacional dada por Corbusier.

Figura 22 — Plano de Chandigarh. Fonte: Le Corbusier (1953).

A estrutura em xadrez com grandes vias hierarquizadas e pensadas para um transito
rapido e mecanizado s3o a base do plano de Chandigarh. Os “setores habitacionais” sdo
servidos por um sistema de vias internas de circula¢do de veiculos e divididos por uma via,
onde se concentra o comércio e corta uma faixa de espagos livres que atravessa a cidade,

onde estdo instalados os equipamentos sociais € comunitarios.
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2. Novo Urbanismo americano.

O New Urbanism, surgiu no inicio da década de 80, como uma nova proposta para
criar, reordenar e revitalizar comunidades nos Estados Unidos. Buscando o retorno dos
ideais de qualidade de vida das cidades tradicionais do periodo anterior a Segunda Guerra

Mundial, buscando sempre humanizar e aumentar a eficiéncia das cidades.

E um movimento de reintegracdo das pessoas ¢ do ambiente dentro do desenho das
cidades, incorporando maior acessibilidade e integridade ecoldgica, tendo suas propostas

baseadas no desenho de vizinhanga.

Um dos principais objetivos destacado nos projetos do Novo Urbanismo, sendo um
importante fator para a composi¢cdo dos projetos, ¢ enfatizar o sentido de vizinhanga e
participagdo das pessoas junto a comunidade, com responsabilidade ambiental e sentido de
pertencimento ao local, criando comunidades com lagos mais fortes entre seus cidadaos,

resultando um lugar mais seguro e amigavel para viver.

Um de seus principais objetivos ¢ a reducdo da utilizagdo do automovel,
contrapondo-se ao processo de espalhamento das cidades, fortemente estimulado e sempre
associado ao uso do automédvel particular. Para alcangar este objetivo, busca-se um maior
adensamento das 4reas ja ocupadas e impdem-se limites ao espalhamento periférico. Além
disso, permite-se o uso misto do solo, mesclando areas residenciais e comerciais. As ruas
costumam ser mais estreitas ¢ ha maior preocupac¢do em tornar as calgadas mais amplas e
agradaveis. Dessa forma, tenta-se estimular que as viagens sejam feitas a pé ou de

bicicleta.

Os planejadores ressaltam que o crescimento urbano deve ser apoiado em medidas
que fagam diminuir o espalhamento urbano, capazes de manter a populagdo proxima as
areas centrais, referindo-se a expansdo da cidade como inevitavel. A introducdo dos
conceitos do New Urbanism para esse foco condiz com as necessidades para um novo

desenvolvimento urbano e ambiental.(KATZ, 1994)

O Novo Urbanismo também propde comunidades estruturadas pelo deslocamento
através do transporte publico e o caminhar. O ambiente caminhavel ¢ uma das chaves deste

conceito e para que isto ocorra € preciso que haja distancias curtas para os afazeres diarios
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e caminhos agradaveis para que as pessoas deixem seus carros em casa. Redefinir o
desenho da cidade ¢ desmistificar o sonho americano de vida e prover mais acessibilidade

para todos, com base nos principios da igualdade e comunidade.

Segundo Walter Kulash, muitas atividades da vida diaria podem ser feitas a pé,
gerando independéncia para aqueles que ndo dirigem, especialmente os idosos e jovens.
Redes conectadas de ruas podem ser desenhadas para encorajar caminhadas, reduzir o

numero de viagens de automdveis e conservar energia.

No entanto, apesar da execuc¢ao de diversos projetos baseados nos principios do
Novo Urbanismo e na busca de controle do espalhamento das cidades, diversas criticas sdo
colocadas. As primeiras limitacdes daqueles projetos ndo sdo especificas, mas sim,
problemas genéricos da urbanizagdo. Ao se promover o adensamento urbano, pode-se
causar uma intensifica¢do destes problemas, sendo, portanto, necessario um maior cuidado,
em relagdo ao aumento da impermeabilizacdo do solo, que causaria a necessidade de
maiores investimentos nos sistemas de drenagem, também quanto ao maior impacto da

produgdo de esgotos e residuos sélidos ou o risco de aumento da temperatura local

Existem também criticas especificas aos modelos do Novo Urbanismo. Marcuse
(1998) afirma que o custo das mudangas para cidades que tenham menor impacto
ambiental ndo serdo absorvidos igualmente por todos. Para ele, melhoria da qualidade de
vida para algumas pessoas, incorre em reducao na qualidade para outras e mesmo que haja
uma solucdo que melhore as condi¢des de vida de alguns, sem impactar outros, os
beneficios serdo distribuidos de forma desigual, além do problema da rigidez da forma,

caracteristica de alguns empreendimentos do Novo Urbanismo.

Segundo tais criticos as experiéncias realizadas pouco se diferenciaram de um
condominio residencial, em geral de alto padrio, com diretrizes de projeto e espagos
publicos de qualidade mas, incapazes de se difundirem na paisagem urbana média

americana.
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3. Primeiras Experiéncias de Unidades de Vizinhanca no Brasil.

No Brasil, as concepgdes de Unidades de Vizinhanga também geraram discussdes.
Foram realizadas algumas experiéncias em diferentes escalas que influenciaram um
conjunto de pesquisadores, dentro e fora da academia, que defendem, até os dias de hoje,

caracteristicas ligadas ao conceito classico de UV.

O primeiro caso de aplicacdo dos conceitos de Unidades de Vizinhanga, no Brasil,
ocorreu com a construcdo da Cidade dos Motores, em 1947, projetada pelo arquiteto
espanhol Jose Luis Sert, situada na cidade de Duque de Caxias, RJ. Era, na verdade,
projeto de uma vila operaria que se desenvolveria como expansdo urbana parcialmente
implantada, que previa além de uma fabrica de tratores, uma area residencial para

operarios organizada em quatro UVs e disposi¢ao de equipamentos urbanos.

Mais tarde, em 1956, na cidade de Sao Paulo o Padre Joseph Lebret desenvolveria
um abrangente e complexo estudo da metrépole paulista que ¢ considerado uma das
principais experiéncias da fase inaugural das idéias de UV no Brasil. Desenvolvido em
conjunto com diversas equipes locais brasileiras, o documento final elaborado pela
SAGMACS?! apresenta concepcdes oriundas das UVs, embora dele ndo conste a expressio
unidade de vizinhanga. Identificando 360 “unidades elementares” na entdo Grande Sao
Paulo, a equipe de Lebret baseou-se em critérios como: a existéncia de limites
identificaveis pela populacdo, homogeneidade da area e a existéncia de um nucleo ou

centro de comércio e servigos.

Dentro de sua critica a0 que chamou de “monopolaridade”, Lebret propde a
transformagdo da aglomeragdo urbana em “metrépole multipolar”, ou seja, com multiplas
centralidades e ja identificara um conjunto de centros de bairros na capital e de municipios,
na regido metropolitana com potencialidade para compor esse mosaico multipolar, entre

eles Santo André.

I Sociedade de Analises Graficas e Mecanogréficas Aplicadas nos Complexos Sociais, institui¢do de origem
francesa criada e dirigida pelo padre Louis-Joseph Lebret.
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Lebret se recusa a desenvolver um plano para a cidade, realizando um trabalho de
carater analitico e exploratério do territério urbano, ndo se prendendo a aspectos

puramente arquitetonicos e estéticos mas, dando énfase as questdes sociais.

Também a concepgdo de Brasilia ocorre num momento em que a discussdo das
idéias de unidade de vizinhanga se consolidava nos Estados Unidos e na Europa e gerava
experiéncias em diversas partes do mundo, inclusive no Brasil. Consequentemente,
também na implantagdo da nova capital, por sua grandiosidade e simbolismo, as propostas
de restabelecimento de relagdes sociais em nivel local e a preocupaciao com a distribui¢ao

de equipamentos de consumo coletivo, idéias basicas do conceito de UV, prosperaram.

Apesar da grande énfase dada ao sistema vidrio, por causa do papel estruturador de
seus eixos principais, monumental e rodovidrio, que se cruzam definindo as formas basicas
da cidade, a concep¢do de unidade de vizinhanga ¢ reconhecida como o elemento

fundamental na defini¢ao das areas residenciais, na proposta geral do Plano Piloto.

Em Brasilia, as areas residenciais se conformam através de diversas super-quadras
que, agrupadas em numero de quatro, formam uma unidade de vizinhanga (figura 23)

pensada com grande semelhancga aos seus conceitos classicos.
Lucio Costa, segundo Barcellos (1993), assim descreveu as superquadras:

“As superquadras residenciais, assim designadas ndo tanto por se
pretenderem superiores mas porque sdo grandes, agrupando-se em
numero de quatro, constituindo cada conjunto uma unidade de
vizinhan¢a auténoma, com escolas, comércio local, facilidades de
recreio, etc. O trafego motorizado é delimitado e contido nas areas
internas de acesso aos blocos residenciais e respectivo estacionamento,
todo o restante da quadra, inclusive a periferia arborizada é privativa
dos pedestres”.
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Figura 23 — Quatro superquadras de Brasilia formando uma Unidade de Vizinhanga. Fonte:

Barcellos (1999).
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4. O plano preliminar de Anhaia Mello para o Municipio de Santo André — 1959.

Como em Sao Paulo com Pe. Lebret, durante a década de 1950 a equipe do Prof.
Luiz Inéacio de Anhaia Mello foi convidada pela administragdo municipal de Santo André
para a realizagdo de um plano preliminar que seria a base para a instituicdo do Plano

Diretor da cidade que ndo chegou a ser elaborado por aquela equipe.

No plano preliminar foram realizadas pesquisas que levantaram dados de diversas
naturezas, conforme Anhaia Mello (1959) “a pesquisa é o ponto de partida para o
planejador que deve conhecer, para depois analisar, julgar e realizar (...)”". Um Censo
Demografico e Soécio-Econdmico foi realizado para embasar propostas do referido plano
preliminar, dados imobilirios, sdcio-demograficos e sdcio-econdmicos foram levantados
com toda a populagdo, estimada na ocasido em 200.000 habitantes. Destes dados foi
possivel extrair analises acerca de usos e atividades existentes na malha urbana, bem como

da densidade demogréfica por quadras e em todos os setores fiscais da cidade.

Neste plano, percebe-se a preocupacdo em garantir uma potencializacdo da infra-
estrutura instalada, buscando “limitar a darea urbanizada e a populagdo aglomerada na
cidade, dentro de minimos razoadveis”, ocupando vazios e intervindo no sentido de impedir
o parcelamento indiscriminado de terrenos e a ocupacdo de glebas distantes da malha

urbanizada e j& consolidada.

Também aqui, estdo presentes os conceitos basicos de unidades de vizinhanga
preceituados por seus tedricos. Anhaia Mello propde a divisao da cidade em 28 “setores”
de vizinhanga que estariam limitados por um sistema de vias principais, de maior trafego,
que também as interligaria, retirando os automdveis de seu interior. Estes setores deveriam
prover a populacdo ali existente quantidade suficiente de areas livres para recreio e
equipamentos coletivos, principalmente de ensino, capazes de atender a clientela de cada
setor individualmente, garantindo melhores condi¢des de distribuigdo daqueles espagos e
equipamentos. Os setores de vizinhanga teriam ainda, em seu interior, areas de comércio
local e para instalacdo de industrias leves que, no entanto, ndo chegaram a ser conceituadas

ou definidas.
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Seu autor define genericamente os setores residenciais propondo que, quando da
elaboracdo do Plano Diretor (o que ndo chegou a ocorrer), fossem estabelecidas normas
que regulariam padrdes de constru¢do e densidade demogréafica. O plano prevé também
uma delimitagdo para a urbanizacdo da cidade que indicava uma “aglomerag¢do urbana

futura da ordem de 400.000 habitantes”.

A despeito de ndo haver grandes diferencas nos limites de urbanizagdo propostos
neste plano e naqueles implantados efetivamente na cidade™, Santo André conta hoje com
cerca de 650.000 habitantes, ¢ uma densidade bem maior que aquela proposta

originalmente por Anhaia Mello, de 75 habitantes por hectare.

O autor define que cada setor de vizinhanca deva ter reserva de areas livres nao
inferiores a ordem de 16 m? por habitante, “pois o ideal seria 28 m*”’. Uma diretriz de
dificil consecugdo, ja que o indice encontrado pelos técnicos nao ultrapassou 3,7 m? por
habitante, mas fundamental “sob o ponto de vista técnico, e a que mais de perto interessa

ao bem estar das populagées futuras”.

O plano preliminar propunha ainda a elaboracdo de “planos de acdo comunal” para
ordenamento dos setores de vizinhanga e, através de um anexo, o “plano escolar primario”.
Neste plano escolar buscou levantar a situagdo e distribuicdo dos equipamentos de
educacdo e a populacdo infantil em idade escolar, definindo a demanda por escolas em
cada setor de vizinhanga estabelecendo o nimero de salas de aula que deveriam ser

implantados em toda a cidade.

2 Com excegdo da ocupagdo de parte da area de protegio de mananciais, proposta como area rural no plano
de Anhaia Mello.
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Mapas 6 — Plano Diretor Preliminar Anhaia Mello — Distribuicdo de Setores de

Vizinhanca.




Mapas 7 — Plano Diretor Preliminar Anhaia Mello — Distribuicao de Unidades Escolares.
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Mapas 8 — Plano Diretor Preliminar Anhaia Mello — Distribui¢io de Areas Verdes.
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5. Buscando um conceito de bairro.

Nesta pesquisa, nos propusemos a analisar os conceitos e acdes de planejamento
urbano realizadas de forma descentralizada, tendo como objeto empirico aquelas ocorridas
na cidade de Santo André e que tiveram como objetivo dotar a cidade de multiplos centros
de vida econOmica, social, cultural e politica. Discutir um pouco sobre as diversas
defini¢cdes existentes a respeito do bairro, nos parece importante para compreender os

limites da intervencdo publica sobre o ambiente urbano, especialmente nos bairros.

Existem diversas interpretacoes sobre o conceito de bairro. Na maioria dos
municipios, para o poder publico o bairro possui limites geograficos bem definidos, uma
denominacdo que garante sua diferenciagdo dos demais e uma limitagdo tedrica que
favorece a estratégia politico-administrativa, algumas vezes inclusive por legislagao

propria.

No entanto, segundo Carlos Nelson Santos (1988), o bairro ¢ sempre muito mais
que simplesmente uma delimitagdo fisica: , “o conjunto de ruas e quarteiroes da algo mais
do que uma simples soma”. Uma area definida, composta por espagos publicos e privados
tende a se diversificar, exigir atividades complementares e tornar-se Uinica, no contexto da
cidade, adquirindo seu carater proprio. A populagdo, por sua vez, muitas vezes nao aceita e
resiste a imposicao destes limites, pois no tratamento cotidiano, os bairros ndo sdo bem
definidos nem seguem padrdes rigidos. A nocdo de centralidade de seus habitantes parece
ser mais importante do que o reconhecimento de limites fisicos e o bairro, existe em fungao

do seu centro.

O que se chama de bairro varia enormemente em tamanho e fung¢des e, como define
Campos Filho (1989), ele ¢ configurado pelo nivel de experiéncia concreta de vivéncia do
cidaddo comum. O bairro ¢ a representacdo mais legitima da espacialidade de sua

populagdo, a dimensado urbana da vivéncia cotidiana e o territério das praticas sociais.

As experiéncias dos movimentos sociais urbanos fizeram com que, recentemente,
as propostas de planejamento descentralizado e de desenho urbano resgatassem a questao
da participacdo, da vivéncia e da percep¢do dos moradores do seu espago cotidiano, ou

seja, de seu bairro.
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O bairro ¢ o lugar fundamental da vivéncia urbana da populacdao, onde ocorre a
convivéncia social e se constroem as bases da identidade da cidade. Segundo Campos
Filho, ¢ necessario “estabelecer a ligagdo existente entre o planejamento geral do conjunto
da cidade com aquele que corresponde ao nivel de experiéncia concreta de vivéncia do
cidaddao comum, que ¢ o seu bairro de moradia” e, isto seria possivel:

“Ao partirmos da realidade local plenamente vivenciada pelo
cidaddao comum, sem maiores informagoes especializadas, e
tentarmos desenvolver com ele uma andalise crescente e ampliada
dessa realidade, até chegarmos a compreensdo das questoes

maiores da cidade e das condicionantes para sua solu¢do”
(Campos Filho, 1989).

A identidade urbana conforma-se, segundo Lynch (1997), a partir de alguns
elementos estruturantes: “vias, limites, bairros, pontos nodais e marcos”. Nenhum destes
elementos existe isoladamente em situagdo concreta, sendo o bairro a unidade basica, “que
se estrutura com pontos nodais, definidos por limites, que podem ser mais ou menos

penetraveis, atravessados por vias e salpicados por marcos” .

6. Exemplos contemporineos de descentralizacdo da acio publica no espaco intra-

urbano.

O crescimento da cidade altera substancialmente sua estrutura urbana a medida que
surgem novos bairros. A expansdo da ocupacdo e o aumento da populacido estimulam o
aparecimento dos centros de bairros, areas voltadas ao comércio e a prestagao de servigos,
atendendo as demandas presentes nas novas areas da cidade. Este movimento deve ser
considerado positivo, pois reduz a quantidade e extensdo dos deslocamentos, diminuindo a
necessidade de transporte coletivo, facilitando, ainda, o acesso aos servigos publicos e ao
comércio. Além disso, estas centralidades assumem um papel importante na constitui¢ao
da identidade das comunidades locais, funcionando como um ponto de referéncia e

expressao simbolica das condicdes de vida e das aspiragdes dos seus moradores.

Sao grandes as probabilidades, no entanto, de que esses novos usos produzam uma
configuracdo que ndo ¢ a mais desejavel. E, entdo, em decorréncia da forma como se dé a

consolidagdo da estrutura urbana, o centro do bairro enfrenta obstaculos ao seu
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desenvolvimento. Os impactos negativos na qualidade de vida estendem-se ao transporte
coletivo, ao transito de veiculos e de pedestres, a seguranca e a acessibilidade aos servigos

publicos.

A intervencao de governos locais tem ocorrido no sentido de estimular e ordenar o
desenvolvimento de sub-centros urbanos, podendo contribuir, também, para impedir ou

reverter processos de degradagao.

Nos parece importante a discussdo de propostas que ja estdo em desenvolvimento
no pais, principalmente no ambito do poder local, no entanto, ¢ fundamental registrar o
risco da transposicao de propostas sem que haja uma profunda pesquisa de reconhecimento
das especificidades vividas por cada cidade, regido ou mesmo situacdo objeto de
interven¢do institucional. Este reconhecimento e a necessaria adaptagdo de diretrizes e
procedimentos podem representar parte siginificativa do sucesso de intervengdes que se

pretendem construtoras de qualidade urbana e inclusdo social.

Em Porto Alegre, durante as discussdes do Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano e Ambiental - PDDUA, a proposta apresentada, “busca uma cidade policéntrica e
descentralizada” que significa estimular multiplas centralidades que possam representar
novos focos de interesse no espago urbano. A "centralidade", no processo de elaboracao do
PDDUA, ¢ vista no seu sentido mais amplo incluindo as nogdes ‘“de densificagdo,
concentragdo, fluxos, animac¢do e diversidade de atividades”23, sem estimulos

diferenciados nos indices de aproveitamento para atividades que representem, numa

mesma area, diferentes fungoes.

Para o urbanista Jorge Wilheim, se a cidade de Sao Paulo estabelecer politicas
publicas destinadas a enfrentar os seus problemas mais importantes, como a localizagdo
habitacional, os transportes, ¢ mesmo, o desenvolvimento econdmico, em pouco tempo
haverd uma metropole caracterizada pela descentralidade, “com centros nos bairros, num

conjunto ligado e articulado por eixos de transporte e adensamento ao longo dela.”

Esses centros, eixos e ocupagdes poderiam ser alvo de operagdes urbanas. “Sua
o . . : BT
realiza¢do deveria ser proposta e negociada com a sociedade e os empresarios.” Para ele,

o perfil econdmico desses centros seria determinado pelas necessidades de cada bairro.

» Fonte: Relatério do PDDUA — Prefeitura Municipal de Porto Alegre, 1995.
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“Seria importante que tivessem desde o comércio do dia-a-dia até os servigcos

descentralizados.”

Como Wilheim, Raquel Rolnik também defende a descentralizacdo, como forma de
promover inclusdo social, “ndo da mais para subexistir uma metropole centralizada e
excludente.” A criacao de novos pdlos, nos bairros, ¢ a forma de garantir qualidade urbana
e ambiental além de desenvolvimento econdmico diminuindo inclusive a enorme
concentracdo de renda. Para tanto, Rolnik defende ser necessario haver, nestes locais um
conjunto diversificado de atividades e a possibilidade de convivéncia de diferentes grupos

sociais.

Multiplicam-se experiéncias em cidades brasileiras que, recentemente, propuseram-
se a implementar politicas publicas de remodelacdo ou revitalizagdo urbana de areas de
centros de bairros, estruturando pequenas ou médias regides, com o objetivo do
fortalecimento da relacdo de centralidade ali representada e da identidade de seus
moradores, resgatando ndo apenas os niveis de sociabilidade de outras épocas, mas
também melhorando a disponibilidade de equipamentos publicos, diminuindo o impacto do
transito naquelas regides onde, normalmente, se pretende dar prioridade ao fluxo de
pedestres e, de modo mais recente possibilitando desenvolvimento economico melhor

distribuido pela malha urbana do municipio.

Esta aposta na policentralidade e na constru¢cdo de espacos urbanos qualificados
que, combinam oferta de servigos publicos, de espacos de lazer e encontro, de comércio e
servicos privados diversificados, busca principalmente a criagdo de pressupostos que
possibilitem o desenvolvimento de novas dindmicas sociais € econdmicas, fortalecendo a

identidade do bairro e deste com a cidade.

Com diferentes matizes de interven¢ao, diversas cidades brasileiras, como Curitiba,
Porto Alegre, Belo Horizonte, entre outras, vém desenvolvendo programas de qualificacao
de sub-centros urbanos ou fortalecendo a policentralidade intra-urbana. Estes programas
sdo bastante variados, partindo, em alguns casos, da criagdo e aplicagdo de instrumentos
legais de fomento ao desenvolvimento de recortes da malha urbana com a finalidade de
estruturar esses sub-centros a partir da regulacdo estatal do investimento privado, da
implantacdo de equipamentos publicos que, buscam definir centralidades em novos

aglomerados urbanos (novos bairros) ou, ainda a identificacdo destas centralidades em
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bairros menos consolidados, como € o caso do Programa Centros de Bairros, desenvolvido

pela prefeitura de Curitiba, através do IPPUC.

Em Curitiba, segundo a administragdo municipal, o projeto “Centros de Bairros”
procura viabilizar formas de urbanizacdo, estruturacdo e crescimento com maiores niveis
de participacao da comunidade existente e seu patrimonio socio-cultural. A diretriz basica
para a realizagdo deste projeto segundo a prefeitura seria promover uma identidade propria
para os bairros, a partir da realidade local, com a apropriagdo efetiva do espaco pelos
moradores, através da inter-relacdo dos programas e equipamentos sociais € comunitarios,

dos novos projetos e programas propostos e das necessidades da comunidade.

Inicialmente foram definidos doze locais de interven¢do com base nas tendéncias
de uso e ocupacao do solo, sendo que no decorrer do trabalho, outros locais poderiam ser
incorporados. De modo geral, as areas de interven¢do se caracterizavam por sua
implantagdo recente e quase total inexisténcia de equipamentos e servigos publicos,
atuando assim como um programa que indicava diretrizes para a estruturacdo daqueles
espagos, porém sem desempenhar nenhum papel na concepgao original dos parcelamentos
existentes, mesmo sendo estes empreendimentos, em sua maioria, promovidos pela

COHAB local.

E importante salientar que apesar da utilizagio, em diferentes intensidades, nos
conceitos e pressupostos das Unidades de Vizinhanga, os projetos mais recentes
desenvolvidos com objetivo de dotar a cidade de maior qualidade de vida para seus
habitantes foram realizadas sobre a cidade existente, ndo se tratando de projetos de novos
espacos urbanos planejados dentro de conceitos proprios. Estes projetos, portanto, se
propdem a intervir sobre a realidade instalada, enfrentando enormes dificuldades na
consecucdao de objetivos que, em geral, dariam conta de construir espacos de absoluta
qualidade de vida para os cidaddos, qualidade esta que, no conceito das UVs estariam

contidas principalmente, em saudaveis relagdes de vizinhanga.

Outras experiéncias que consideramos importantes no contexto das iniciativas
publicas locais, no Brasil, para o fomento da policentralidade urbana estdo sendo
desenvolvidas nas cidades de Porto Alegre — RS e Belo Horizonte — MG, que buscaram

desenvolver programas nao necessariamente, de intervencgao fisica mas, no campo juridico
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e de producao de informacgdes qualificadas no sentido de respaldar intervencdes fisicas

visando o fortalecimento ¢ a diversificacao de centralidades intra-urbanas.

7. Porto Alegre — da conceituacio de centralidade a intervenc¢ao descentralizada — O

processo de elaboraciao do PDDUA.

Flexibilidade, clareza e simplificagdo foram palavras chaves no processo de
reformulacdo do Plano Diretor da cidade que gerou o PDDUA, Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano e Ambiental. Deste modo, o desenho urbano deveria refletir
também estas palavras associando-as com os conceitos de “cidade miscigenada,

policéntrica e descentralizada” (PDDUA, 1995).

Na proposta apresentada, buscar uma cidade mais miscigenada significava admitir a
convivéncia da atividade residencial com o maior numero de atividades ndo residenciais,
mesmo em zonas com predominancia residencial. A proposta buscava propiciar que a vida
cotidiana incorporasse, também, entre outras, a atividade econdomica desvinculada da
habitagdo, desde que considerada compativel com a atividade habitacional. Assim,
algumas unidades espaciais de comércio e servigos vigentes de acordo com a legislacao,
destinados as necessidades didrias da populagdo e com localizagdes espaciais projetadas,
passaram a ser totalmente desnecessarios, uma vez que no conceito de cidade miscigenada

estas atividades podem estar em qualquer lugar.

O conhecimento da cidade pelos técnicos, confirmado por processos de articulagao
com as comunidades, deu a nog¢do de que as atividades ndo residenciais urbanas
encontram-se combinadas com as residenciais em grande medida, caracterizando, desta
forma, uma situacdo de uso misto generalizado. Um espalhamento desigual de atividades
econdmicas, de diferentes tipos e portes tenderia a "borrar" a definicdo de "centros". Por
esse caminho, acreditavam os coordenadores do processo, o tradicional método de mapear
as atividades buscando determinar concentracoes de diferentes tamanhos, tal como foi feito
ha 20 anos por ocasido da formulacdo do Plano anterior, sofreria sérias restricdes de
precisdo. Métodos estatisticos, em que atividades econdmicas sdo ponderadas segundo seu

porte e/ou importancia, superariam a restri¢do quantitativa do método anterior, mas ainda
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assim ndo descreveriam as relagdes estruturais entre atividades oferecidas, localizagdes

urbanas precisas e demandas.

O método adotado quando da discussdao do PDDUA, buscou ser uma descri¢ao
estrutural do estado “configuracional da centralidade urbana de Porto Alegre”. Para que
esta descrigao fosse possivel foi necessario conceituar centralidade ndo apenas como uma
ocorréncia de localizagdo geografica (distribui¢do espacial de atividades) mas,

fundamentalmente, como um sistema de relagdes entre atividades, usuarios e localizagoes.

Desta forma, a vinculagdo declarada entre a magnitude de usuarios; quantidades,
qualidades e atratividades de atividades e localiza¢des relativas, concorrem para a
formagdo do conceito de centralidade. Além disto, a descricdo precisa ser sistémica, ou
seja, vincular as varidveis acima declaradas umas as outras rigorosamente, de forma que a

qualquer mudanca em uma delas, ocorra mudangas correspondentes em todas as outras.

A nog¢ao mais basica e fundamental utilizada durante o processo, que presidiu a
definicdo de "centralidade urbana", “é a de que duas unidades minimas quaisquer, de
forma edificada, contendo atividades identificaveis, podem ser alcangaveis, de uma a
outra, mediante o uso de alguns trechos de espago publico”. A centralidade final pode ser
obtida pelo computo das centralidades devidas a cada par do que foi chamado de Unidades
de Forma Edificada (UFEs), atribuidas em fragdes a todos os segmentos de espago publico

do sistema.

Desta forma, a medida de centralidade ¢ atribuida ao espago publico. Aqueles
trechos de espago publico mais utilizados para promover a acessibilidade entre as diversas
UFEs do sistema serdo os mais centrais. Por este método se obtém uma descrigdo da
situacdo da centralidade urbana de Porto Alegre, para aquele momento. As virtudes desta
descrigao seriam:

—  “baseadas nas variaveis sistema viario, estoques e atividades.

Isso significa ter uma descri¢gdo da cidade a partir dos
parametros definidos pelo Plano;

— sistémicas, o que vale dizer, traz as variaveis acima citadas
estreitamente vinculadas entre si através de relacoes estaveis e
conhecidas. Isto permite descortinar alteragoes no sistema
provocadas pela mudanga de qualquer uma das trés variaveis
incluidas,
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— quantitativas e grandemente desagregada, o que significa uma
maior precisdo na medida, decorrente da considera¢do da
grandeza de cada elemento incluido no sistema, e a
possibilidade de, por um lado, medir impactos relativos com
mais poder discriminatorio e, por outro, investigar um largo
espectro de relagoes paralelas entre a medida obtida e
manifestacoes comportamentais urbanas como fluxo, nivel de
atividade, valor de localizagdo etc.” (PDDUA, 1995).

- O Projeto Centros de Bairros de Porto Alegre.

A Prefeitura de Porto Alegre — RS desenvolve o Projeto Centros de Bairros onde
definiu como objetivos reforcar as centralidades ja existentes e criar novas centralidades
nos bairros na cidade. Estes objetivos fazem parte de uma politica de descentralizagdo da
acdo municipal e buscam a constituicdo de uma rede de centros autdbnomos, que possa

suprir as demandas dos bairros.

A partir de um grupo de trabalho técnico que reuniu profissionais do municipio, do
estado, da Universidade Federal do Rio Grande do Sul e representantes de entidades
comunitarias, foram realizadas atividades de levantamento de dados e caracterizacao

ambiental em areas escolhidas, tomando conhecimento das principais demandas locais.

Na etapa seguinte foram realizadas "Oficinas de Projetos" nos bairros, para que as
diretrizes de intervengdo nos bairros fossem identificadas com a participagdo das
comunidades envolvidas. Apds um trabalho de discussdo no grupo técnico responsavel
pelo projeto, os resultados das "oficinas" foram submetidos a apreciacdo dos envolvidos,
em reunides nos bairros. O resultado final desta etapa foi chamado de "catdlogo de idéias",

que apresentava o potencial de desenvolvimento dos centros de bairros.

Verificando a impossibilidade de implementacao de todos os projetos com recursos
unicamente municipais, a prefeitura buscou desencadear um processo de consolidagdo dos
centros de bairros que, necessariamente, segundo a formulagdo oficial, passa pela
participagdo de varios segmentos sociais para sua implantacdo. Nesta linha de atuacdo, os
investimentos publicos devem ter o carater de indutores do investimento privado. Ou seja,

as acdes da prefeitura, previamente discutidas com a populagdo, deverdo viabilizar
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investimentos privados orientados para a valorizacdo da area como espago integrador de

uma identidade local e do desenvolvimento do bairro.

A partir da implantacdo de diretrizes de atuagdo descentralizada baseadas em
profundos levantamentos de dados das diferentes centralidades intra-urbanas, foi possivel
identificar resultados de caracteristicas distintas no cendrio da producdo de espagos

urbanos de qualidade e de relagdes sociais renovadas.

Os resultados sociais esperados com a implantacdo de uma politica de revitalizagao
ou desenvolvimento dos centros de bairros seriam o aparecimento de novas relagdes e
dindmicas sociais na vida urbana. A reconfiguracao dos espacos publicos do cotidiano do
cidaddo deveria possibilitar a valorizagdo das identidades locais, estimulando a
convivéncia e a integragdo dos moradores e usudrios. No caso dos bairros periféricos, onde
ha uma ocupacdo recente e na maioria das vezes dada por migrantes, este reforco da
identidade reduziria a alienacao da cidade. Segundo a prefeitura o morador recém-chegado
teria mais condi¢des de integrar-se na nova realidade, deixando de ver seu bairro apenas

como dormitorio.

Outro resultado social importante e de especial relevancia em cidades maiores,
onde a estrutura urbana torna penoso o deslocamento até o centro da cidade, podera ser a

possibilidade de ampliar o acesso da populag@o aos servicos publicos.

O refor¢o dos centros de bairros devera criar condigdes para o desenvolvimento do
comércio e da rede de servigos locais, inclusive gerando empregos para beneficiar os

moradores do proprio bairro.

As intervengdes urbanisticas nos centros de bairros devem alterar a configuracao
urbana, estabelecendo novas relagdes entre cidade e cidaddos. A redu¢do da necessidade de
deslocamentos motorizados para trabalho e consumo e aumento da oferta e da qualidade
da infra-estrutura, dos servigos e equipamentos de lazer deverdao configurar uma tendéncia.
Desta forma, contribuirdo para o desenvolvimento de um modelo de cidade que privilegia a

qualidade de vida dos cidadaos.

A articulagdo com empresarios locais para a implanta¢do dos projetos podera criar

oportunidades para vencer eventuais resisténcias que alguns governos do campo
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democratico-popular encontram por parte desse setor. Poderad criar, também, condigdes

para abertura de novos canais de negociagdo politica, inclusive em outras questoes.

Por exigir um grande esfor¢o de contato e discussdo com os interessados, o
processo de intervencao amplia a capacidade de articulagdo do governo municipal com a
sociedade. Pode, ainda, democratizar as decisdes sobre projetos e usos do espaco urbano,
na medida em que estiver integrado a um projeto mais amplo de descentralizagdo do poder

e de participagdo popular.

8. indice de Qualidade de Vida Urbana (IQVU) de Belo Horizonte — construindo

parametros de investimento publico descentralizado.

O IQVU - Indice de Qualidade de Vida Urbana — é um método desenvolvido pela
Prefeitura de Belo Horizonte com a consultoria da Pontificia Universidade Catolica de
Minas Gerais - PUC/MQG, para expressar numericamente os diversos fatores que interferem
na qualidade de vida nos diversos espagos de Belo Horizonte. Desta forma, busca
“mensurar” a qualidade de vida que determinada regido - bairro ou conjunto de bairros -

oferece aos seus moradores e de outras regides, que ali buscam servigos.

O IQVU ¢, segundo os técnicos que o elaboraram, um instrumento de
monitoramento dos impactos das ag¢des e intervengdes publicas, previsto no Plano Diretor

do Municipio.

Trata-se de um indice que mede a “qualidade de vida do Ilugar urbano”.
Tradicionalmente, os indices elaborados tém medido a qualidade de vida do individuo,
avaliando indicadores como expectativa de vida ao nascer, grau de alfabetizag¢do, renda
individual ou familiar, etc. O IQVU, ao contrario, busca medir a qualidade de vida do
municipe enquanto morador da cidade. Neste sentido, uma caracteristica fundamental ¢ o

acesso a oferta de bens e servigos.
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Figura 24 — divisdo de Unidades de Planejamento da cidade de Belo Horizonte. Fonte:

www.pbh.gov.br/smpl.

Desta forma, o IQVU se propde a possibilitar o monitoramento e a avaliacdo
permanente do processo de expansao urbana, ndo sé indicando a demanda especifica dos
servigos e identificando os resultados da acdo publica, mas também devera permitir a

avaliacdo e a simulacdo de intervencdes sobre o sistema vidrio e de transporte coletivo.

O IQVU foi construido para ser um instrumento que possibilite uma distribui¢ao
mais eficiente e justa dos recursos publicos municipais. Foi calculado para cada uma das
unidades espaciais de Belo Horizonte, que sdo denominadas unidades de planejamento —
UP (figura 24). Estas unidades de planejamento foram adotadas para os estudos basicos do

Plano Diretor de Belo Horizonte. A prefeitura buscou definir unidades espaciais
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relativamente homogéneas. Assim, grandes aglomerados de favelas e conjuntos

habitacionais foram considerados unidades independentes.

Foram definidas 11 (onze) varidveis ou setores de servigos: abastecimento,
assisténcia social, educagdo, esportes, cultura, habitagdo, infra-estrutura urbana, meio
ambiente, saude, servigos urbanos e seguranca urbana. Com base nestas varidveis o
calculo deste indice considerou a oferta de servigos urbanos essenciais existentes no local e
o acesso dos moradores a servicos oferecidos em locais mais ou menos distantes,
utilizando-se transporte coletivo. Para cada variavel utilizada, foram identificados
componentes ou indicadores, os quais foram analisados de acordo com cada regido, sendo

apresentados os aspectos quantitativos e qualitativos.

Através de um modelo matematico, que buscou sistematizar o conjunto das
variaveis utilizadas, obteve-se um indice numérico para cada UP da cidade, ou seja, o

IQVU do lugar.

O método de célculo considerou a oferta local dos servigos e a acessibilidade dos
moradores a servicos de outros locais. Isto porque, se em uma UP sdo ofertados muitos e
bons servigos ¢ na UP ao lado a oferta ¢ menor ou inexistente, os moradores desta tltima
naturalmente utilizardo também os servicos da melhor. Esta acessibilidade faz baixar o
valor do indice na UP que esta melhor e elevar a nota da UP onde h4a menor oferta. Tal
acessibilidade foi calculada considerando-se o tempo de deslocamento de uma UP a outra,
utilizando-se o sistema de transporte coletivo urbano. Segundo a concepgdo oficial da

Prefeitura de Belo Horizonte:

“O calculo do IQVU foi feito em trés etapas:

— primeiro foram obtidos os valores da oferta local de servigos
para cada variavel , produzindo-se 11 indices para cada UP;

— estes 11 indices foram agregados num tinico Indice de Oferta
Local por UP, de acordo com pesos que expressam a
importancia de cada variavel. (Estes pesos foram definidos
pelos técnicos envolvidos no trabalho, Secretarias Municipais e
Administragoes Regionais),

— finalmente, o Indice de Oferta Local teve seu valor "corrigido”
pela acessibilidade, produzindo um indice final, ou seja, o valor
do Indice de Qualidade de Vida Urbana de cada UP.”**

* Fonte: Prefeitura Municipal de Belo Horizonte — www.pbh.gov.br/smpl/iqvu/calculo
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Quanto maior o valor do indice obtido, melhor a oferta ¢ a acessibilidade aos

servigos considerados.

Além de permitir a mensuragdo da qualidade de vida nos diferentes locais da
cidade, o IQVU permite ainda a identificagdo dos setores que se encontram com menores
indices em cada local (mais deficientes). Por isto, a partir dos dados obtidos sobre a oferta
de servicos referentes a cada uma das variaveis foram elaborados 11 mapas temadticos.
Através destes mapas pode-se observar que, de forma geral, a distribui¢do dos servigos na
cidade, apresenta-se de forma diferenciada em cada setor. Assim, os servigos de infra-
estrutura e Servicos Urbanos, mantém uma clara concentra¢do nas UP mais centrais,
enquanto que a variavel Meio Ambiente apresenta os valores mais altos nos limites do
municipio, onde hd maior indice de area verde, menor populagdo e menor emissdo de

poluentes.

Com estas informagdes a prefeitura busca garantir que a defini¢ao de prioridades
ocorra de forma a diminuir as desigualdades existentes na cidade no que tange a oferta de
servigos, de equipamentos publicos e de infra-estrutura urbana. Portanto, trata-se de
instrumental importante para orientar o fluxo de investimentos municipais, objetivo que

levou a sua elaboracao.
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CAPITULO III - O INiCIO DA ACAO PLANEJADA EM SANTO ANDRE

1. Notas introdutdrias.

Durante a efervescéncia dos movimentos urbanos da década de 80, quando diversos
agrupamentos lutavam por questdes relacionadas a melhoria das condi¢des de vida nas
cidades, seja reivindicando moradia de qualidade a custos compativeis com niveis baixos
de renda, seja buscando acesso a terra urbana com maior infra-estrutura e melhor
localizagdo, ou ainda, propondo melhorias nos sistemas de saneamento e transportes, bem
como nos sistemas de servicos sociais como saude e educacao, articulou-se o Forum

Nacional de Reforma Urbana.

Este forum, criado em 1987, aglutinava importantes movimentos sociais, como o
MNLM - Movimento Nacional de Luta por Moradia, a UNMP-Unido Nacional por
Moradia Popular, a CMP-Central de Movimentos Populares e diversos outros segmentos
da sociedade, como ONGs, federacdes de sindicatos de arquitetos e engenheiros, setores
universitarios e técnicos de organismos publicos, que buscavam, de diferentes formas,
transformar as condigdes de vida nas cidades brasileiras, em particular nas grandes cidades.
Ele foi fundamental nas discussdes sobre a politica urbana da Assembléia Nacional
Constituinte que, em 1988, promulgaria uma nova Constituicdo para o pais. Os principios
fundamentais que orientaram sua acao foram:

— “Direito a cidade e cidadania, entendida como a participagdo

dos habitantes das cidades na conducdo de seus destinos e no
acesso aos direitos basicos.

— Gestdo democratica da Cidade, entendida como a forma de
planejar, produzir, operar e governar as cidades submetidas ao
controle social e a participa¢do da sociedade civil.

— Funcgao social da Cidade e da Propriedade, como prevaléncia
do interesse comum sobre o direito individual de
. ’,25
propriedade.

% Fonte: Forum Nacional de Reforma Urbana.
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Apesar de poucos avancos praticos nesta area apds a promulgagdo da nova
Constituicdo, a sua inclusdo buscava langar luz sobre estas questdes que tinham como
intencao, principalmente, a democratizag@o das relagdes urbanas e o controle dos interesses

imobilidrios vigentes desde os primordios da ocupagdo da terra no Brasil.

Como desdobramento do processo de discussdo na Assembléia Nacional
Constituinte foram organizados foruns regionais em diversos estados e municipios que
possibilitaram intervir na elaboracdo de: Constituigdes Estaduais, Leis Organicas e Planos

Diretores, obtendo alguns resultados concretos.

Apos este esforco de mobilizagdo ocorreram outras vitorias destes movimentos
como a recente aprovagdo do Estatuto da Cidade. No entanto, estas ndo sdo objeto de
abordagem neste momento, sendo este recorte importante para situar a grande mobilizagdo
que acabou resultando na ascencao de liderangas comprometidas com estas transformagdes
na cidade. Neste periodo, foram eleitos governantes de importantes cidades brasileiras,
como Sdo Paulo, Porto Alegre, Santos, Sdo Bernardo do Campo e Santo André, que
buscaram incorporar no dia-a-dia da institucionalidade, ao menos em ambito local, um
conjunto de diretrizes que se aproximava das bandeiras dos movimentos que discutiam o

urbano no pais.

2. O compromisso com o urbano em Santo André.

- O artifice.

Eleito prefeito da cidade Santo André no ano de 1988, em meio a toda essa
discussdo acerca da democratizagdo da gestdo das cidades, Celso Augusto Daniel era
engenheiro civil formado na década de 1970. Tornou-se engenheiro do Departamento de
Transito de Santo André em 1974, “defrontando-se com os problemas dos fluxos de carga
e pessoas pela cidade. ...percebia que a organizagdo desses fluxos numa cidade industrial

do porte de Santo André exigia uma visdo mais ampla sobre a estrutura produtiva e a
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dindmica da cidade”*® Ainda cursou filosofia na USP e em 1977 iniciou o curso de pos-

graduacdo em Planejamento Urbano, pela Fundagao Getalio Vargas.

Além de fundamentagdo tedrica e experiéncia pratica, adquirida no departamento
de transito, Celso construiu seus compromissos com a melhoria das condigdes de vida da
cidade no cotidiano de movimentos populares. Teve participagdo importante nos
movimentos de bairro da cidade e no Centro de Estudos Politicos e Sociais do ABC
(CEPS), uma organizagdo voltada para formagao politica e apoio aos movimentos popular
e sindical, ¢ no movimento de usudrios de transporte coletivo. Neste ultimo, somando a
experiéncia técnica a lideranca comunitaria, atuou ativamente para a criacao da Associacao
de Usudrios de Transporte Coletivo e Outros Servigos — AUTC. Assim, enquanto
construia a luta por servigos de qualidade com custos compativeis, forjava-se o homem
com espirito publico e profundo compromisso com a solugdo dos graves problemas

enfrentados no cotidiano da cidade.

Além de prefeito, Celso Daniel sempre procurou ser o idealizador das propostas
que considerava necessdrias para a efetivacdo das transformacdes na cidade de Santo
André, sendo, ele mesmo, um dos autores de diversos documentos conceituais que

embasaram suas a¢des na administragdo publica municipal, como veremos a seguir.

Eleito ainda Deputado Federal, em 1998 e, novamente prefeito da cidade de Santo
André por duas vezes, em 1996 e 2000, Celso Daniel veio a falecer violentamente, apds

seqiiestro seguido de assassinato, no inicio do ano 2001, na cidade de Sao Paulo.

3. “Um projeto para Santo André”.

As consequéncias do modelo de desenvolvimento econdomico do Brasil sobre a
qualidade de vida nas cidades ja foram discutidas em diversos foruns. O modelo de
planejamento vigente no pais até a década de 1980, que privilegiou o automodvel e a

circulagdo de mercadorias em prejuizo das pessoas, foi sentido de forma contundente na

%% Fonte: “Celso Daniel”. Publicagio do diretério municipal do Partido dos Trabalhadores, Santo André,
2002.
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cidade de Santo André. Também, nesta cidade a rua e as pragas foram submetidas aos

viadutos e pontes.

Os exemplos sdo diversos: o Pago Municipal ilhado por grandes avenidas, viadutos
e vias expressas ¢ a constru¢cdo de uma avenida entrincheirada - a Avenida Perimetral -
cortando o centro antigo para possibilitar o acesso a zona industrial de Maua, cidade
vizinha, com 4reas menos valorizadas e, para onde o mercado imobilidrio enviava, naquele

momento, unidades fabris menos qualificadas.

Como conseqiiéncia houve uma grande separacao entre a populacdo, confinada em
espagos privados, € o espaco publico. Este distanciamento produziu um “rompimento dos

lagos de solidariedade e a deterioragcdo da qualidade do ambiente urbano” (Pinheiro,

1991).

Ao iniciar-se, em 1989, uma nova administragdo na cidade de Santo André, foram
apresentadas como diretrizes essenciais a serem desenvolvidas, além da transparéncia com
os recursos publicos, a participacdo dos moradores na construcdo da cidade e a profunda
preocupagdo com a inclusdo social de setores ha muito excluidos dos servigos e infra-
estrutura publicos. Estas diretrizes estavam consolidadas e resumidas no slogan escolhido

para apresentar a nova administracao aos cidadaos: o direito a cidade.

A nova administracdo municipal buscava transformar sem seguir modelos pré-
determinados, negando a um s6 tempo “a op¢do capitalista” corrente no pais e o “estatismo
do socialismo real”*’, buscando afirmar a “radicalizagdo democratica”(Daniel, 1989). Para
tanto acreditavam na necessidade de construir novos parametros de administracdo publica
através da “reelaboragdo da identidade local”, da inversdo de prioridades, da
democratizagdo da relagdo entre comunidade e poder local e de uma reforma

administrativa.

" Durante o intervalo de tempo que nos separa daquele momento, o chamado socialismo real estatista da
Europa Oriental caiu por terra e, mesmo a critica ao capitalismo em si se diluiu na busca do estado de bem
estar social. Fonte: “Diretrizes que embasam o Programa de Governo da Prefeitura do Municipio de Santo
André. Daniel, Celso, 1989 (Mimeo).
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- A reelaboracio da identidade local.

Apesar da dificuldade de compreensdo do que seria uma “reelaboracao”, no que diz
respeito a identidade local, a busca de um novo ponto de vista, o dos excluidos, na
percepcao da cidade e da sua identidade urbana parece um objetivo coerente com as
demais diretrizes propostas naquele momento. Tratava-se, na verdade, de atuar sobre a
.y ~ " . S, .

dimensao do real”, buscando resgatar componentes que avivassem no imaginario coletivo

valores relativos aos direitos de cidadania.

No que se refere ao aspecto espacial desta identidade local, inicialmente fora
colocada como importante a idéia da identidade municipal como sendo a integragdo de
suas partes. Dessa forma, a¢des simples como a implantagdo de servigos urbanos em um
novo bairro ou distrito, buscando sua integracdo ao todo, estariam contribuindo para a

construgdo e o fortalecimento da identidade do municipio.

Por outro lado, a importancia da afirmacdo desta unidade ndo significaria a crenga
na construcio de homogeneizagio do espaco urbano™ e, sim na co-existéncia e
complementaridade de diversas realidades ou identidades “relativas aos varios pedagos da
cidade — territérios da vizinhanga (a rua, o bairro) onde os moradores se reconhecem™
de forma diversa de outros bairros da cidade. Segundo seus idealizadores, Celso Daniel
entre eles, os varios “pedacos” da cidade seriam locais onde as relagdes sociais cotidianas
sdo construidas e era preciso criar politicas publicas para o fortalecimento desta tendéncia

que resultaria em uma maior apropriacao da cidade pelos moradores, aprofundando “lagos

de cidadania”.

Outra questdo relevante, no que diz respeito a constru¢do da identidade espacial,
trata da definicdo de normas urbanisticas baseadas em parametros da cidade real. Era
necessario conquistar os territorios excluidos da legalidade, ou seja, dos direitos de
cidadania, muitas vezes tidos como “desvios a serem corrigidos ou, no limite, extirpados”.
Substituir uma legislagdo urbana (zoneamento, parcelamento do solo e edificagdes)
baseada no pressuposto de uma cidade ideal por outra construida a partir da idéia de que a

cidade de amanha ¢ conseqiiéncia da cidade existente hoje, resgatando da clandestinidade

* Ou o “espago da comunidade”, como descrito por Celso Daniel.
¥ Fonte: DANIEL, Celso. “Concepgio geral da administragio 89/92”, Santo André, 1989.
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os setores sociais de menor renda que, em geral, se encontram nos loteamentos irregulares,

cortigos e favelas, além dos trabalhadores informais e pequenos comerciantes irregulares.

Integrar o conjunto da cidade era essencial para o resgate de uma verdadeira
identidade local e, para isso, a transformacao dos instrumentos legais era necessaria.
“Eis algumas das propostas de uma nova legislagdo urbana
consistente com essas idéias na linha da reforma urbana: cria¢do
das dreas especiais de interesse social, com legislagdo propria,
para viabilizar a regularizagdo de ocupagoes ilegais,
desregulamentagdo das normas de edificagdo e do tipo de uso do
solo (desde que ndo prejudique a vizinhanga), coeficiente de
aproveitamento unico para toda a cidade, permitindo-se a
construgdo de drea adicional (o solo criado) mediante o
pagamento, pelo proprietario do imovel, de uma quantia

correspondente a valoriza¢do imobiliaria assim gerada.” (Daniel,
1989).

O combate a apropriacdo privada dos espacos publicos deveria ser constante. A
prioridade dada ao automdvel, no meio urbano, priva a maioria da populagdo de seus
espagos de convivéncia - a rua, a avenida e a praga - que sdo construidos, equipados e

sinalizados para o seu atendimento prioritério.

Finalmente, j4 naquele momento, a nova administragdo indicava como importante a
questdo regional, tendo em vista que varias discussOes relativas aos municipios
transcendem seus limites fisicos e de atribui¢cdes. Desta forma, o programa apontava como
relevantes os esfor¢os para a construg¢do de instrumentos regionais de a¢do publica, como o

Consorcio Intermunicipal do Grande ABC que seria criado durante este governo.

- A inversao de prioridades.

Inicialmente a discussdo da inversdo de prioridades remetia-se imediatamente a
questdo da “captac¢do e do uso dos recursos publicos municipais”, uma vez que se tratava
de imediato de uma politica de distribuicdo de renda, arrecadando recursos de
determinados setores da sociedade e disponibilizando-os, na forma de realizagdes, como

obras e servigos publicos para outros setores.
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A administragdo considerava que era necessario esclarecer que inverter prioridades
ndo significaria a eliminagcdo das caréncias dos cidaddos, mas sim, realizar melhorias,
buscar a redistribuicdo de renda e “inscrever direitos”, contribuindo com a superagdo de

valores excludentes da sociedade.

Da mesma forma, a dicotomia centro-periferia necessitava de uma abordagem
cuidadosa. Quando se trata da apropriagdo diferenciada dos investimentos publicos entre
bairros habitados por setores de mais alta renda (melhor servidos de infra-estrutura) e
aqueles em que moram os extratos mais pobres da sociedade, a inver¢do de prioridades
buscaria equilibrar os niveis de infra-estrutura e servigos publicos nos diversos pedagos da
cidade. No entanto, os centros (maiores ou menores) sdo, em geral, locais de encontro de
toda a populacdo, com acesso democratico e, desta forma, carecem de investimentos para
sua valorizacdo como espacos de vivéncia coletiva, constituindo parte integrante de um
processo de inversao de prioridades.

“O desafio de garantir marcas para a inversdo de prioridades ndo
¢ pequeno, sobretudo porque ndo ha respostas prontas. Coragem
politica e criatividade sdo ingredientes indispensdveis ao seu

equacionamento. Sdo, também, atributos obrigatorios para
administragoes que se pretendem transformadoras.” (Daniel,

1989).

- Democratizacio da relacio entre comunidade e poder local.

Uma das premissas bdasicas do novo governo tratava-se da “radicalizacao
democréatica” e, no que se refere a democratizagdo da relagcdo entre comunidade e poder
publico, a disposicao era de que fosse substituido o modelo baseado no clientelismo que
buscava a legitimacdo do poder politico através da “concessdo” de direitos a determinadas
pessoas, impondo o poder de escolha ao concedente o que, em conjunto com o monopo6lio
das informagdes detidas pelo poder publico e da utilizagdo de linguagens inacessiveis a
maior parte da populagdo (“codigos e pareceres juridicos, contabilidade or¢amentaria...”),

aprofundavam o controle da prefeitura sobre a comunidade.
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Propunha-se uma alteragao importante nesta relagcdo, substituindo o preenchimento
de empregos publicos de forma clientelista, as doagdes de terrenos (comuns em muitas
partes do pais) ou moradias e atendimento “diferenciado” de pequenas obras ou servigos
por “concursos publicos idoneos, critérios claros de acesso a programas habitacionais” e
procedimentos iguais para todos, de forma transparente, na prestacao de servigos publicos
cotidianos, de pequeno porte. Desta forma, assumia-se negar o atendimento imediato — fora
de regras determinadas — mesmo para pessoas proximas e aliados politicos, como era o

costume.

Além disso, tratava-se de buscar a distribui¢ao do poder de decisdo, sem abrir mao
da parcela que cabe ao executivo, instituindo um novo direito ao cidaddo, “o direito de
participar”. A participagdo democratica, combinada com a democracia representativa,
sginificava, necessariamente, limitacdo do poder por parte de quem sempre o deteve e o
aprofundamento de formas de controle do estado (no caso, no dmbito municipal) pela

comunidade.

Disseminar espagos de decisdo, descentralizando o poder politico, de diversas
formas e em diferentes escalas seria uma das premissas do processo de participagao
popular na prefeitura. Desta forma, foram criados canais de participacao da comunidade na
gestdo de unidades de equipamentos sociais, como escolas e postos de satde. Também no
acompanhamento pontual de obras e servicos publicos a vizinhanga tinha espago para
discutir e até mesmo em discussdes mais abrangentes de planejamento de curto, médio e
longo prazo, como o orcamento participativo ou o processo de discussdao do plano diretor
da cidade, a sociedade foi chamada a dar sua contribuicdo. Tal participacdo foi garantida
ainda, nos conselhos municipais de gestdo de politicas setoriais que também passariam por
intensas discussdes acerca de formato, composicao e atribuicdes.

“Uma coisa é certa: o caminho a percorrer ¢ longo, mas
obrigatorio. A inscri¢do de direitos e a participa¢do popular so

florescerdo se cultivadas no terreno fértil da socializa¢do das
informagoes.” (Daniel, 1989).

Um pressuposto basico para a democratizacdo das relagdes e a efetiva distribuicao
de poder de decisao ¢ a disponibilizagdo das informacdes que a prefeitura detinha. Assim,

0s novos processos de participagdo ganhavam qualidade e consisténcia, se consolidando
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como politica publica, buscando dar o passo seguinte ao de diretriz de um determinado

governo.

- Reforma administrativa.

Buscava-se discutir a reforma do estado, no ambito local, tentando escapar da
tendéncia corrente de defesa do “Estado minimo”. Na verdade, a proposta colocada pelo
novo governo centrava-se no bindmio democracia e eficiéncia. Inicialmente, os valores
democraticos deveriam estar num plano superior, em que, se deveria resgatar a justica
social e os direitos de cidadania, questdo complexa dado que a estrutura do aparelho
administrativo herdou a cultura clientelista e praticas pouco democraticas apesar de muitos
servidores nao compatilharem com esses conceitos. Num segundo plano, mas com
importante papel, seriam tratados os valores da eficiéncia, uma vez que o desperdicio de
recursos publicos ndo estaria em consonancia com o atendimento democratico das

necessidades da populagdo.

Também a logica setorial da administragdo publica deveria ser superada, tendo no
horizonte a viabilizacdo de agdes combinadas de diversas areas. A busca de formas de
organizagdo do trabalho baseadas em estruturas matriciais e na possibilidade do
estabelecimento de forcas-tarefa seria importante para que processos integrais de exclusao
social ndo fossem tratados por multiplas iniciativas de multiplas origens dentro da mesma
administracdo. Também impunha-se a criacdo de novas estruturas que viabilizassem as
novas atribui¢cdes que eram colocadas ao poder publico além da adequacdo dos setores
existentes, fossem dreas fim ou areas meio (de suporte, como: aquisi¢do de materiais,

suporte juridico ou financeiro, etc.).

Outra questdo colocada como de grande relevancia tratava de medidas de
descentralizagdo territorial que poderiam ser fundamentais tanto no que diz respeito a
necessidade de ampliacdo da eficiéncia no uso dos recursos publicos, quanto no papel que
poderia desempenhar no processo de democratiza¢dao do aparelho administrativo, levando-
o para mais perto dos cidadaos e, contemplando ainda, o resgate da identidade dos pedacos

da cidade.
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A reforma administrativa deveria dar suporte as demais linhas de atuacao do poder
publico. Ampliar a disponibilizacao de servigos para a populagdo impunha como condicao,
em muitos casos, além da qualificagdo dos quadros funcionais da prefeitura, a sua
ampliagdo, indo de encontro com a légica do mercado, de que o enxugamento do aparelho
estatal ¢ indicador exponencial de eficiéncia no poder publico. Uma politica de recursos
humanos consistente e democratica, seria suporte para a quase totalidade das
transformagdes pretendidas no aparelho publico municipal. A¢des como a realizacdo de
concursos publicos idoneos, implantagdo de cargos e salarios, a reformulagdo dos estatutos
— o0 geral e os especificos — dos servidores € um plano de carreira, construidas em conjunto
com os servidores de forma cuidadosa, “para evitar que o peso do corporativismo distor¢a
seus resultados” (Daniel, 1989), seriam significativas para que fosse atingido o conjunto

das diretrizes inicialmente pensadas.

4. Herancga de inexisténcia de planejamento.

O novo governo ndo encontrou estruturas de planejamento capazes de sustentar
politicas publicas concretas e de grande alcance, seja nos processos administrativos, que
em sua maioria ndo se baseavam nem em procedimentos de mera programac¢do, como na
elaboracdo de uma peca elementar no processo de planejamento, o or¢amento que, era
produto do trabalho individual de poucas pessoas (nem o conjunto das secretarias

participava de discussoes a esse respeito).

Mas foi no planejamento urbano que se encontraram os maiores desafios, uma vez
que, segundo Celso Daniel, desde a década de 1950 este ndo assumia um papel de destaque
na orientacdo para o desenvolvimento econdmico ¢ a melhoria na qualidade de vida da

populagao.

Apesar de terem sido elaborados planos setoriais, como pudemos ver no capitulo II
deste estudo, eles ndo foram colocados em pratica (como o plano preliminar de Anhaia
Mello) ou, quando foram, encontravam-se em consonancia com a politica arcaica da
execucdo de grandes obras urbanas - como os planos para o sistema viario. A proposito

disso Celso (s/d) descreveu “se houve alguma forma de planejamento urbano eficaz em
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Santo André, esta se situou exatamente no sistema vidario”, provavelmente porque
propostas eficientes de implementagdo do sistema viario se integravam com a necessidade

de contratacdo de obras de grande vulto, como vimos.

5. Os desafios do novo governo.

Certamente, o deficit histérico no que se refere a investimentos publicos na cidade
de Santo André ndo foi suprido nos quatros anos em que se instalou uma nova
administracao na cidade, grandes caréncias existiam e grandes caréncias se mantiveram em
diversas areas. Apesar de afirmar que, relativamente ao conjunto das cidades médias no
pais, Santo André apresentava dados de atendimento de infra-estrutura de melhor

qualidade®, Celso Daniel nio diminuia o desafio que esperava o novo governo.

Caréncias de infra-estrutura geral aguardavam solucao (como o desafio de resolver
o problema do transbordamento de varios corregos canalizados ou ndo, inclusive no centro
da cidade), ou a questdo da urbanizacdo das favelas que desafiava a administracdo por
causa dos poucos recursos disponiveis para a busca de suas solucdes (ainda que o
percentual da populagao nesta situacdo fosse menor em Santo André que em outras cidades
de porte semelhante). Também a questdo do severo momento de desconcentracao industrial
por que o pais vivia, com grandes impactos sobre a economia do ABC e, principalmente,
de Santo André, deveria ser enfrentada com seguranga pelo poder publico local, inclusive
buscando alternativas para garantir sustentabilidade a economia da cidade.
“A lista de caréncias é extensa e, ainda que desigualmente, estdo
espalhadas por toda cidade: pequenas obras como execugdo de
escadarias, vielas, pavimentagdo de trechos de ruas, urbanizagdo
de areas livres, canaliza¢do de dguas pluviais (sobretudo em
fungdo de enchentes e mas condi¢oes de saneamento); e intimeros
servigcos publicos, transporte coletivo (em especial, no que tange a

qualidade), falta d’agua (ha canaliza¢do, mas ndo ha dgua para
consumir), pré-escolas, creches, auxilio ao 3° grau (Fundagdo de

3% Naquele momento, segundo dados apresentados por Daniel, 1989, o percentual de residéncias dotadas de
equipamentos que caracterizam conforto (telefone, geladeira, televisdo e carro, por exemplo) eram superiores
as médias do pais, do Estado de Sao Paulo, da Regido Metropolitana de Sdo Paulo ¢ mesmo da propria regido
do ABC. O mesmo ocorria a respeito da disponibilidade de infra-estrutura na cidade (redes de agua e esgoto,
iluminagdo publica, pavimentagdo asfaltica serviam mais de 90% do municipio e quase a totalidade da cidade
era servida por linhas de 6nibus, coleta de lixo e escolas de 1° grau).
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Santo André e ABC), atividades de esporte e lazer (com muitos
espag¢os publicos ociosos), cultura, atendimento a saude,
assisténcia juridica a populagcdo carente, preservagdo do
patrimonio historico e ambiental, valorizacdo da mulher, etc”
(Elias, 1999).

Ao fim de quatro anos de administracdo, seus mandatarios consideraram que parte
significativa do desafio aceito em 1989 fora vencido. E evidente que isso ndo significava
que as demandas sociais haviam sido totalmente atendidas. Inicialmente a administragao ja
reconhecia que o projeto de governo ndo “colocava como questdo a eliminagdo das
caréncias”, uma vez que estas ndo seriam mensuraveis objetivamente. As caréncias seriam
produto de um sentimento de toda a comunidade e variam no tempo e no espago. O proprio
processo de atendimento das mesmas pode gerar novas expectativas € com isso, novas
caréncias. Também a escassez de recursos faria com que esta meta ndo se cumprisse ainda

que seus critérios de definicdo fossem bastante condescendentes.

A Prefeitura realizou um processo de inversdo de prioridades que é demonstrado,
no quadro 2, por dados referentes aos investimentos publicos direcionados as areas de
maior alcance social, como saude, educagdo e habitacdo, e que representam problemas de
grande monta no Brasil. Segundo balango realizado pela Prefeitura ao final do mandato, as
regides periféricas da cidade receberam maiores recursos, basicamente, em infra-estrutura
e habitacao, além de ampliar redes de satide (com a instalagdo de nova rede de unidades de
saude basica) e educagdo (ampliagdo em 45% o niimero de vagas na pré-escola) e melhorar
o sistema de transporte coletivo (o nivel de confiabilidade do sistema cresceu muito e o

percentual de viagens cumpridas chegou, em 1992, a mais de 99%).

Pela primeira vez em sua histdria, Santo André recebeu um projeto consistente de
urbaniza¢do de favelas, com implantacdo de servicos publicos (luz, dgua e esgoto),
execucdo de obras de infra-estrutura (acessos, pavimentacdo, canalizacdo de corregos,
muros de arrimo, escadarias, etc.), inclusive, com agdes de satde, educagdo e regularizacao

fundiaria em diversos nucleos favelados.



89

Quadro 2 — comparacdo de investimentos em areas sociais, entre 1987 e 1992 — em

milhdes de dolares americanos.

Area/Ano 1987 (*) 1988 (*)  1989(**)  1990(**) 1991(**)  1992(*¥)

Saude 5,1 6,0 11,0 16,8 37,3 39,0
Educacéo 6,0 6,9 12,9 24,5 31,0 36,2
Habitagao 0,5 0,4 1,8 5,9 9,5 21,0

(*) gestdo anterior
(**) gestdo Celso Daniel (1989-1992)

Fonte: Santo André — 4 anos de direito a cidade: democracia, cidadania e inversdo de prioridades,
1992.

Isto nao significou que se deixou de investir no centro da cidade, ou em bairros do
seu entorno (melhor servidos por infra-estrutura). Também foram realizados investimentos
em obras de maior porte, embora em menor escala relativamente ao histérico da
administracdo publica andreense. Foram construidos dois viadutos, um deles buscando
integrar os dois subdistritos da cidade ao cruzar, além da ferrovia, também a Av. dos

Estados criando uma ligacao direta entre estes dois “pedacos” da cidade.

- A nova estrutura de planejamento.

Talvez, uma das maiores contribui¢des para o aperfeicoamento da instituicdo
publica local tenha sido, entretanto, a implantagdo de instrumentos de planejamento e

controle para acompanhamento de projetos, estabelecidos pela administragao.

Desta forma, foi criada na prefeitura uma estrutura de planejamento com a
preocupacao central de orientar o desenvolvimento da cidade e democratizar sua discussao.
Uma nitida evidéncia do “status” adquirido, ao longo do tempo, pelo planejamento urbano
na administragdo publica de Santo André estaria no fato de que o Departamento de
Planejamento Urbano existente anteriormente se subordinava a Secretaria de Obras. Nao

existia sequer um banco de dados consistente em toda a Prefeitura de Santo André.
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Juntamente com a COPLAN — Coordenadoria de Planejamento, foi implementado
um novo modelo de planejamento na cidade, que passou, entdo, a ser pensada ndo apenas
como espaco da producdo e da circulacdo mas, o espaco de vivéncia e “pleno exercicio da
cidadania” (PMSA, 1992) além, de uma nova visdo de estado que deveria ser capaz de

atender as demandas sociais de servigos.
As principais fun¢des da nova coordenadoria eram:

—  “elaborar estudos e andlises relativos ao desenvolvimento
urbano da cidade, bem como propostas sobre legislacdo
urbana;

31
— elaborar e acompanhar o or¢amento municipal™”;

— gerar dados e informagoes que contribuam para compreensdo
da realidade andreense; e,

— coordenar trabalhos integrados com outras dreas da
. 32
prefeitura.”

Questdes importantes para um processo mais amplo de democratizagdo da
administracdo foram implementadas pela nova coordenadoria. A produgdo e
disponibilizagdo de informagdes para a populagdo foi um dos principais projetos
desenvolvidos, tendo sido colocado a disposicdo da cidade estudos, diagnosticos,
levantamentos historicos, entre outros documentos que buscaram contribuir para a
qualificacdo dos espagos de participagdo da populagdo, abertos na administragdo publica.
Neste sentido, também foram editadas, periodicamente, publicagdes com indicadores

econdmicos € 0 “Sumario de Dados de Santo André”.

A elaboragdo da proposta do novo Plano Diretor, que seria aprovada com pequenas
alteragdes na gestdo seguinte, foi outra agdao deste setor de planejamento. Também foi
implantada a proposta de “planejamento de bairros”, incialmente através do programa Viva
Cidade buscando uma atuacao em nivel mais localizado, em consonancia com as diretrizes
mais gerais propostas para a cidade. Foi dado amplo carater participativo, inclusive com a
publicacdo de documentos (folders, principalmente) sobre os bairros da cidade, com

informagdes coletadas e analisadas em conjunto com a populacdo da vizinhanca.

3 O orgamento participativo.
32 Fonte: Santo André — 4 anos de direito a cidade: democracia, cidadania e inversio de prioridades, 1992.
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6. O projeto Viva Cidade, em Santo André.

J& nos primeiros meses de governo, a preocupacdo com a transparéncia e a
participagdo popular se expressaram fortemente em diversas iniciativas. Entre elas
figuravam agdes que foram, certamente, a génese do processo de planejamento de bairros
na cidade de Santo André. No inicio, a busca pela construcao de um “canal aberto” (Elias,
1997) com a populacdo possibilitando que a mesma levantasse suas reivindicagdes,
combinada com ag¢des operacionais de manutencao urbana, numa interven¢ao matricial que
coordenasse o trabalho dos varios o6rgdos da administragao, além do estimulo a
participagdo popular eram objetivos de um projeto que viria, através da ampliacdo de suas
atividades, langar as bases do planejamento de bairros em Santo André — o projeto Viva

Cidade.

O projeto Viva Cidade, tinha como funcao original a prestacdo de servigos basicos
em toda a cidade — limpeza de coérregos, tapa-buracos, plantio e poda de arvores-, a retirada
de entulhos e a execucdo de pequenas obras. Para a compatibilizagdo de todas estas agdes
era necessaria uma articulagdo intersetorial, com a participacdo das diferentes secretarias

responsaveis por cada servigo ¢ da comunidade.

Desta forma, a prefeitura passou a estar nos bairros “de forma coordenada,
otimizando recursos, rompendo com a pratica do clientelismo politico e, principalmente,

estimulando a organizag¢do da popula¢do” (Pinheiro, 1991).

Para uma melhor operacionalizagdo do projeto, a cidade foi dividida em 36 areas,
que seriam atendidas de forma ciclica, itinerante, quatro de cada vez. Inicialmente, era
realizada uma pesquisa com as liderangas conhecidas no local, com a apresentagdo das
intencdes do projeto. Em paralelo, buscava-se identificar também as reivindicag¢des vindas
da populacdo desorganizada, através de postos modveis que recebiam as pessoas e

registravam as necessidades do seu bairro.

Na sequéncia, eram realizadas reunides com as liderancas dos bairros que se
localizavam em cada uma das regides para que fosse possivel tragar um “plano” de

execucdao de pequenas obras e servigos. Os problemas que deveriam ser enfrentados em
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primeiro lugar eram elencados, obtendo-se assim, um conjunto de prioridades para a

orienta¢do do inicio dos servigos.

A execucdo dos servigos era concentrada em uma semana em que as equipes da
prefeitura e seus equipamentos eram colocados nas ruas para o atendimento daquelas
prioridades levantadas anteriormente. O curto espago de tempo e a pequena estrutura
disponibilizada pelo programa ndo permitiam a realiza¢do de grandes servigos e obras mas
apenas pequenos reparos em escadarias, vielas, ruas e pragas, que eram necessarios e
atendiam diretamente a populacdo. No entanto, ndo garantiam visibilidade suficiente ao
projeto que na pratica era a porta de entrada da administracdo no que se referia a

manutengdo urbana.

Dai em diante, era realizado um processo de avaliagdo em conjunto com a
comunidade sobre as intervengdes realizadas na regido e seus resultados. Neste momento
buscava-se mobilizar o conjunto dos atores que participaram de todas as demais etapas do
processo, inclusive com a presenga do prefeito. Enquanto a etapa de avaliagdo era realizada
numa regido da cidade, o trabalho relativo as etapas iniciais j& estava em curso em outras

areas do municipio.

Uma outra agdo do projeto Viva Cidade junto aos bairros e regides, que resultou em
um salto de qualidade na participacdo da populacdo foi o trabalho de levantamento
historico®® ou, como era chamada, a preservagdo da memoria popular, resultando na
construcdo da historia dos bairros de Santo André, contada pelos proprios atores: os seus

moradores.

Apesar de apresentar como resultados inimeros levantamentos de dados que eram
compilados e tornavam-se base importante para tomada de decisdes no ambito do
desenvolvimento urbano, principalmente, por reunir informagdes diversas (como
equipamentos existentes, principais demandas, etc.) distribuidas pelos diferentes “pedagos
da cidade” (as regides que reuniam conjuntos de bairros), o programa passou a apresentar

problemas por varios motivos:

33 Este projeto passou a integrar o rol de atividades do Viva Cidade em agosto de 1989, seis meses apos o seu
inicio.
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—  “interveng¢do matricial estava emperrada, era dificil
compatibilizar as agoes das diversas secretarias na solugdo de
problemas imediatos, que surgiam um atras do outro;

— o0 Viva Cidade era o unico projeto de manutengdo urbana em
operagdo e sofria grande pressdo politica;

— a manutengdo da cidade ndo obedecia essa forma ciclica, pois,
a grama e os galhos das arvores nao esperavam o Viva Cidade
chegar para crescer;

— os problemas surgiam muitas vezes simultaneamente em toda
cidade e precisavam ser atacados de uma vez.” (Elias, 1999)

Assim, diversos problemas foram detectados, alguns de ordem operacional, com
servicos que ndo se adequavam ao ritmo itinerante do Viva Cidade, e outros de ordem
politica, gerando grande frustracdo quando nao realizava obras e servi¢os de maior porte,
incompativeis com as caracteristicas de manutencdo urbana do projeto mas que eram

demandadas fortemente pela populacdo durante as discussdes nos bairros.

Ao esbarrar nesses problemas, que foram detectados no decorrer do seu primeiro
ano de existéncia e no inicio do ano de 1990, a equipe de coordenagdo propds uma
profunda avaliacdo de todo o processo, realizando ainda em 1990 um seminario para
avaliar o programa Viva Cidade e buscar “corre¢des de rota” que, eventualmente, fossem

necessarias.

- O Viva Cidade como planejamento de bairros.

A equipe técnica verificou que a passagem do Viva Cidade, a ndo ser em carater
pontual, ndo alterou as relagdes de vizinhanga e nem ampliou o grau de conhecimento da
populagdo sobre a cidade como era seu propoésito. O carater de manuntengao urbana, com
atuacdo ciclica e a permanéncia por apenas quatro semanas em cada bairro ndo permitia a
implementagdo de programas sociais sob a responsabilidade de outras areas da
administracao, como Promoc¢ao Social, Secretaria de Educacdo, Secretaria de Satde, além
de Assessorias de Meio Ambiente e da Mulher, e programas culturais que tém periodo de
maturacdo mais longo, necessitando de uma maior permanéncia junto a populacido para

desenvolver suas ac¢odes a contento.
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O processo de avaliagdo do programa, durante um ano de execugdo, resultou em
um conjunto de propostas que tentava dotar a estrutura da administragdo de condigdes para
suportar o trabalho cotidiano de manutengdo urbana, até entdo, sob a responsabilidade
unica do programa Viva Cidade e acentuar caracteristicas que viabilizassem alguns dos
objetivos iniciais, como a qualificacao das relagdes de vizinhanga, ampliando espagos e
momentos de vivéncia coletiva da comunidade. Deste processo de avaliacdo resultaram as
seguintes propostas:

—  “conservagdo, no Projeto Viva Cidade, do grupo de trabalho

que articulava a ag¢do operacional em termos de obras e
servicos,

— estrutura¢do das secretarias para que estas pudessem realizar
servicos de manutengdo sistemdtica da cidade (capina,
varri¢do de ruas, pode de arvores, manuteng¢do de pragas, etc.);

— criagdo de um segundo grupo de trabalho com o objetivo de
pensar o bairro do ponto de vista de sua identidade e de sua
integragdo, procurando desenvolver ou refor¢ar os espagos de
vivéncia e incentivar a participagdo popular.” (Elias, 1999)

Buscava-se que o programa renovado fosse o “algo mais” da administragdo publica
local na consecucdo de seus objetivos primeiros: a inversao de prioridades e a reelaboragao
da identidade local. Também seria mantido o carater de executor de pequenas intervengdes
urbanas de caracteristica pontual e que se considerava importante para a recuperacao da
vivéncia coletiva nos bairros da cidade como pavimentacdo de pequenas vielas ou partes

de ruas, implantagdo ou reforma de pragas, abrigos de 6nibus, etc.

Segundo documento oficial, elaborado em 1992 (Planejamento de bairro — projeto
Viva Cidade), seria indispensavel a articulagdo das acdes da prefeitura nos bairros, na
implementagdo de suas obras, servicos e eventos. A experiéncia anterior do projeto
mostrou a necessidade de planejamento das acdes e que toda intervencdo local deve
“passar por negociagao com o usuario da cidade”. Assim, foram definidos como objetivos
do planejamento de bairros além da articulacdo das agdes da prefeitura no bairro,
otimizando recursos disponiveis, também subsidiar a defini¢do de prioridades e elaboragao
de agdes de médio e longo prazo, como o processo de planejamento da cidade. Finalmente,
era necessario ampliar a relagdo da populacdo com o espago urbano e, segundo a

coordenagao do projeto, isto se faria:
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—  “refor¢ando os espagos de vivéncia e constru¢do da identidade
social por intermédio do resgate da historia dos bairros, do
incentivo as manifestac¢oes culturais, da criagdo dos espagos de
lazer e pratica de esporte, do incentivo a apropriagdo coletiva
dos espagos publicos,

— incentivando e articulando a participagdo das diferentes formas
de organizagdo dos cidaddos (associagoes, entidades, clubes de
servicos, liderangas, nucleos partidarios, grupos culturais e
esportivos, etc.);

— ampliando a execugdo de pequenas obras locais, melhorando,
com isso, a qualidade de vida nos bairros;

— ampliando as condigoes de seguranca, em especial, a dos
pedestres;

— atentendo as diversas faixas etarias;

— ampliando o conhecimento da populagdo local, no que tange as
partes e ao total da cidade;

— discutindo e planejando o futuro, em médio e longo prazo do
bairro, vindo assim a contemplar a evolug¢do do uso e ocupagdo
do solo, a preservagdo do patriménio cultural e do meio
ambiente, a insercdo do bairro na cidade, o aumento do
adensamento, a volumetria e a caracterizagdo do pedaco. »34

Desta forma, iniciativas como a discussdao local de projetos urbanos de maior
impacto, como calcamentos de bairros, com a incorporagdo de propostas da comunidade,
geraram um grande aprimoramente na agao publica, com iniciativas inovadoras do ponto
de vista técnico - como o desenho sinuoso do viario para privilegiar a seguranga dos
pedestres e das criancas, o alargamento de calgadas, criando novos espacgos verdes e de

lazer, além do fechamento de algumas ruas.

Esta correcdo de curso, que buscava implementar um processo de planejamento
descentralizado e participativo a partir dos bairros se baseou “na concepg¢do de produgdo
da cidade sob a otica dos direitos de cidadania” (Elias, 1999), em que o cidaddo deveria
apropriar-se do seu espaco, da sua vizinhanga e a partir dai reconhecer e apossar-se do

conjunto da cidade.

Esse processo de planejamento propunha que o conjunto de agdes publicas

deveriam obedecer cronogramas de priorizagdo (ndo, necessariamente, que se detivessem

3 PREFEITURA MUNICIPAL DE SANTO ANDRE, Participacdo Popular, PMSA e Fundagdo Santo
André, 1992.
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ao periodo de um unico mandato) de curto, médio e longo prazo, planejando efetivamente
o desenvolvimento dos pedacos da cidade, de cada bairro ou conjunto deles, na perspectiva
da construcdo de mais qualidade urbana e social para o municipio, sempre de forma

conjunta com a comunidade.

Algumas diretrizes gerais de projeto para intervengao nos bairros foram utilizadas
pelas equipes do Programa Centros de Bairros, durante a gestdo 1997 — 2000. Um exemplo
¢ a proposta de integragdo da Praca Rui Barbosa, em Santa Terezinha, as quadras onde se
encontram implantadas a capela de Santa Terezinha e o teatro Conchita de Moraes,
localizadas em documentos relativos as discussoes do Programa Viva Cidade e, que hoje se
encontra implementada.

“A prefeitura, nesse rumo, opta, obrigatoriamente por uma a¢do,
bastante mais complicada e dificil, de integrar ao processo de
planejar a cidade e de produzi-la aqueles que irdo apropriar-se
dela e usufrui-la. A participa¢do ndo é pensada nesse sentido,

como uma benesse ideologica, mas como uma imposi¢do
obrigatoria do fim que se almeja.” Granado, 1991 (in Elias, 1991)

A partir desta nova forma de planejar e implementar acdes nos bairros, tanto a
administracdo publica internamente como em sua forma de se relacionar com a
comunidade sofreram um processo de transformagdao profunda, tendo em vista, os
procedimentos adotados até entdo. Internamente, a necessidade de realizar intervengdes
que integrassem a agdo de diversos setores da prefeitura fez com que a estrutura
verticalizada das secretarias fosse, ainda que parcialmente, substituida por uma estrutura
mais horizontalizada em que alguns projetos eram coordenados por varios departamentos,
buscando combinar esfor¢os com o objetivo comum de intervir de forma global em cada

bairro, “a matricialidade” (Elias, 1999).

Em sua relagdo com a comunidade estava o maior desafio: incentivar os moradores
para que a partir das demandas imediatas (e outras, de médio e longo prazos mas,
normalmente, de carater pontual) levantadas nas discussdes conjuntas, fosse possivel
pensar o conjunto do bairro, descobrindo suas qualidades e deficiéncias, “construindo um

espago mais agradavel para viver” (Elias, 1999).
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Uma meta, perseguida com empenho, era de que a percepgao da cidade fosse a de
um espaco urbano unico dotado de diferentes identidades sociais mais, como a combinacao
de identidades distintas. Tais identidades poderiam, frequentemente, se expressar em

pequenas areas urbanas: um bairro, uma vila, um quarteirdo ou mesmo uma unica rua.

Também a partir desta correcao de percurso, o projeto Viva Cidade passou, ainda
em 1990, a privilegiar intervengdes de pequeno e médio porte, como vimos. Uma forma de
acdo que naturalmente foi se somando as atividades do planejamento de bairros da cidade

foi a intervengdo em areas publicas em regime de mutirdo.

Os mutirdes surgiram como forma alternativa de agilizar o atendimento as
reivindica¢des mais imediatas da populagdo e, desde logo, demonstrou todo o potencial na
transformagao das relagdes sociais locais e, principalmente, na transformag¢ao da relacao do
morador com o espago publico no entorno de sua residéncia, no interior de seu bairro. De
inicio, foram realizados pavimentos de vielas e na sequéncia surgiram mutirdes para

implantacao de areas de lazer.

J& nesta ocasido (administragdo 1989 — 1992), houve a preocupacao de estruturacao
de centros de bairros. Sem intervencgdes de grande impacto, buscou-se reforgar o carater de
centralidade destas areas, investindo nas areas comerciais, nos pontos de encontro € neles
foram incentivados manifestacdes culturais e de lazer. Entre os bairros que receberam estas
acoes, ainda que de forma pouco coordenada, estava Santa Terezinha que, mais tarde, viria
a receber grandes investimentos como um dos projetos-piloto de um programa de

revitalizagao de centros de bairros.

As experiéncias de planejamento de bairros, no ambito do projeto viva cidade, se
mostraram muito ricas, com avangos no trato da mdaquina administrativa quanto ao
atendimento a cidade e, fundamentalmente, na politica de participacdo popular da

administracao.

A transformagdo colocada para a maquina técnico-burocratica, grandemente
conservadora, foi uma conseqiiéncia das discussdes em torno dos projetos a serem
implantados na cidade. As experiéncias de discussdo daquelas intervengdes incorporaram a
necessidade de levar, para a populacdo, as propostas de acdo na cidade e a necessidade de

construgdo de espacos de negociacdo em relagdo a esses projetos.
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Os projetos desenvolvidos pela gestdio 1989-92, de modo geral, foram
interrompidos com o inicio da nova gestdo, provocando uma importante perda para
organizagdo comunitdria da cidade de Santo André e demonstrando que apesar dos
esforgos, ndo foi possivel estabelecer a criagdo de uma nova cultura de apropriacdo dos
espagos publicos, pracas e ruas como extensdao das residéncias e dos espagos de

participagdo popular na administragdo publica.
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CAPITULO IV — O PROGRAMA CENTROS DE BAIRROS E A INTERVENCAO
URBANA DESCENTRALIZADA

1. A ruptura — gestao 1993-1996.

A retomada do poder publico local por forcas conservadoras veio demonstrar a
fragilidade interna das chamadas “‘for¢as progressistas” na cidade de Santo André que, ndo
conseguindo coesdo suficiente para a disputa eleitoral de 1992, foram derrotadas pelo
grupo que havia governado a cidade no periodo imediatamente anterior ao mandato que se

encerrava, além de outra oportunidade anterior.

Algumas conquistas foram mantidas por este novo governo. Principalmente, as
transformagdes institucionais, com a criacdo de estruturas mais adaptadas as necessidades
da cidade como a nova estrutura de planejamento e algumas empresas criadas para o
aprimoramento de determinadas politicas publicas®™. Mas, mesmo estas estruturas, de
modo geral, foram esvaziadas em sua capacidade de atuacdo, redirecionadas para a
realizacdo de interven¢des marcadamente segregacionistas em relacdo a parcelas excluidas
da cidade ou ainda, para atuar como simulacro de politicas de participagdo ja consagradas

em nivel nacional, como € o caso da politica de saude.

Simbolicos desta forma de intervir na cidade foram a atuagdo da prefeitura nas
favelas, neste novo momento, que em vez de investir na integragdo deste pedaco da cidade
ao seu entorno, ao bairro ¢ a cidade, fazia do desconhecimento do problema uma marca e a
atuacdo quando ocorria, era no sentido de aprofundar as diferencas®® ou ainda,
manuten¢do do Conselho de Saude do Municipio mas, com caracteristicas consultivas,

indo de encontro até mesmo com a politica de saide do Governo Federal que, por este

33 A Empresa Municipal de Habitacdo Popular — EMHAP que, tratava da questdo habitacional; a Companhia
Regional de Abastecimento Integrado de Santo André — CRAISA, responsavel pela politica de abastecimento
de géneros alimenticios ¢ a Empresa Publica de Transportes — EPT, responsavel pela operacdo de parte do
sistema de transporte coletivo da cidade, criadas na gestdo 1989-1992 ¢ mantidas na gestdo seguinte.

6 A favela Gamboa, por exemplo, que se instalara no entorno do Parque Central, teve como principal
investimento publico municipal, a construgdo de um grande muro de concreto armado para separa-la daquele
parque.
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motivo ndo garantia a cidade a gestao plena dos recursos repassados pelo Sistema Unico de

. 137
Saude’".

Também a precarizacdo dos servicos publicos foi sentida pela cidade em diversos
setores. O sistema de transportes, embora completamente renovado no periodo anterior,
nao manteve o nivel de qualidade alcangcado. Desta mesma forma, varios outros servigos
cotidianos se deterioraram por uma politica que parecia disposta a investir todos os
recursos ao final da gestdio com o intuito de criar na populagdo a impressdo de
“operosidade” mas, que, na verdade, deteriorou ainda mais a qualidade de vida urbana.
Além disso, varios equipamentos publicos se viram esvaziados de atividades, perdendo

vitalidade.

2. As diretrizes da nova administracio — a retomada do governo popular.

Em 1997, foram retomadas as principais diretrizes da gestdo 1989-1992, com a
eleicdo do engenheiro Celso Daniel, novamente, para a prefeitura. A grande referéncia para
a gestdo publica municipal voltava a ser o projeto de constru¢do de uma “sociedade
radicalmente democratica”, que postulava o acesso de toda a populacdo a servicos e
equipamentos publicos mas, também, a melhores condi¢des para a reproducdo da forga de
trabalho no nivel regional, vislumbrando a possibilidade de intervir de forma efetiva sobre

o desenvolvimento econdmico local e da regido do ABC.

Desta forma propunha-se como “eixos centrais” da nova gestao eleita:

“desenvolvimento economico municipal e regional capaz de
gerar renda e emprego;

— participa¢do popular, por intermédio de canais democraticos
de relagdo entre a prefeitura e a comunidade,

— melhoria da qualidade e da eficiéncia dos servigos publicos,
por meio da moderniza¢do administrativa da maquina da
prefeitura;

— construgdo de uma cidade agradavel para todos os moradores,
com base na oferta de servigos publicos de qualidade;

37 Esta era uma das premissas basicas para a gestdo plena dos recursos: o carater deliberativo do Conselho
Municipal da Saude.
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— prioridade a educagdo, como direito fundamental para o
exercicio da cidadania e como condi¢do indispensavel para o
P 38
acesso e a permanéncia no mercado de trabalho.”

Com base nestes eixos centrais, ¢ cientes das limitacdes de ordem orcamentaria
interna e aquelas referentes a politica econdmica mais geral que tenderia a um
aprofundamento das dificuldades financeiras municipais, a nova gestdo elegia como

prioridades a “constru¢cdo de uma cidade agradavel para todos e a educa¢do”.

Na questdo urbana, enfocada neste estudo através das intervengdes
descentralizadas, a novidade trazida a tona pelas novas diretrizes diziam respeito ao
compromisso com a constru¢do de um ambiente urbano equilibrado e com melhores
condigdes de habitabilidade. Sob este eixo de atuacdo se desenvolveriam diversas agoes
referentes ao urbano em Santo André. Em principio € preciso destacar que este conceito
queria expressar, segundo seus autores, que a cidade deveria oferecer a todos os

moradores, “uma boa qualidade de vida”.

Era preciso qualificar os espagos que tivessem maior significado quanto a
percepcao da populagdo de sua importancia. Por exemplo, as areas centrais da cidade (a
principal e outras secundarias) e os locais de encontro, onde a vivéncia urbana se realiza,
deveriam ter cuidados especiais na sua manutencao e esfor¢os no sentido de se promover
sua revitalizacdo, quando necessario. O resgate de uma identidade local positiva parecia
essencial para que as pessoas recuperassem o “orgulho” e se sentissem bem em viver na
cidade. E claro que todas as politicas piblicas de impacto na sociedade contribuem para a
construcdo de uma cidade mais agradavel mas, segundo Celso, era necessario que se
estabelecesse “um conjunto de agoes especificas voltadas exclusivamente a este

proposito”.

Dentro desta prioridade, ganhava destaque a valorizagdo de centros de bairros, de
corredores de circulagdo e do centro da cidade, como espacos privilegiados de encontro e
interagdo da populagdo onde seriam garantidos servigos de qualidade quanto & manutengao
vidria, limpeza urbana, jardinagem, iluminagao publica e, ainda, renovacao e manuten¢ao

de mobiliario urbano.

3 Fonte: Programa de Governo — Celso Daniel prefeito, 1996.
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Outros projetos urbanos ganharam importancia no decorrer da gestdo e de forma
integrada passaram a formar um conjunto de iniciativas que buscava dotar o espaco urbano
da cidade de qualidades que, além de tornar agradavel o “viver na cidade”, também
contribuisse para um desenvolvimento economico capaz de garantir mais renda e empregos
para a populacao local. Desta forma, a qualificagdo dos servigos de manuten¢do urbana
(iluminagdo publica, limpeza urbana, manutengdo vidria e ajardinamento da cidade), o
projeto Cidade-Futuro, o Eixo Tamanduatei e o Programa Integrado de Inclusdo Social (de
atuacdo integral em areas faveladas), além do projeto Centro com Vida e do Programa

Centros de Bairros, formariam a base concreta da constru¢do de uma cidade agradavel.

3. Politica urbana — intervenciao ampla e aciao polémica.

Existiu grande diversidade de agdes sobre o espago urbano, propostas pela
administracdo municipal. Apesar disto, parece-nos que havia uma consistente conjugacao
de iniciativas que, estabeleciam as condi¢des concretas para a constru¢do da chamada
“cidade agradavel”. Condigdes estas que, compreendidas como processo, ndo sdo capazes
de definir horizontes objetivos em termos de prazos ou modelo fisico a ser alcancado,

como de resto deve ser compreendido o desenvolvimento da cidade.

Algumas destas iniciativas, principalmente a proposta de planejamento estratégico
urbano do Eixo Tamanduatei, suscitaram grandes discussdes envolvendo a propria
administracdo publica municipal, grandes urbanistas internacionais e setores da

universidade no Brasil, como veremos adiante.

Nos parece importante tratar aqui, ainda que rapidamente, de cada uma destas

iniciativas, seus objetivos e a relacdo de complementaridade que existe entre as mesmas.

— Santo André — Cidade Futuro.

A administracdo andreense considera este um projeto em que as premissas do

planejamento estratégico participativo se aplicam de forma especifica, através da
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integracao de diferentes agentes sociais presentes na cidade para discutir e buscar construir
um cendrio da cidade para os proximos vinte anos. Assim, movimentos sociais, sindicatos,
ONGs, empresarios e agentes politicos locais foram convidados a criar um grupo de
coordenacdo que elaborou um documento-base, tragando as diretrizes para as discussoes,
que se desenvolveriam em diferentes grupos tematicos: “desenvolvimento economico,
desenvolvimento urbano, qualidade ambiental, inclusdo social, identidade cultural,

5939

educacgdo e reforma do estado’”, questdes que desde o inicio constavam do programa de

governo eleito pela populagdo.

Através de alguns mecanismos de coleta de propostas da populacdo e de setores
organizados da comunidade® foram produzidos subsidios para a elaboragio dos sete
relatdrios tematicos e do documento basico inicial que foi colocado em discussao plenaria
em pré-conferéncias, sistematizado por um grupo definido em conjunto — governo e
comunidade, onde foram dirimidos conflitos e levantadas interfaces entre os documentos
parciais para, enfim, definir um documento denominado “cendrio para um futuro
desejado”. Tal documento foi colocado em discussdo em uma Conferéncia da Cidade,
realizada em abril de 2000 em que se estabeleceram as proximas a¢des, como seguem:

“divulgagdo ampla e facilitagdo do acesso publico aos
documentos e ao proprio processo,; cria¢do de novas formas de
integracdo da comunidade; estabelecimento de agoes de curto,
médio e longo prazo, constru¢do de indicadores; incorpora¢do

de propostas, no que for cabivel, as agoes da prefeitura;
i = =~ odl
realizagdo de eventos de formagdo/informagdo.”

— Projeto Eixo Tamanduatei — planejamento estratégico e polémica.

Este projeto foi pensado inicialmente, como revitalizacdo urbana de um grande

setor urbano (700 hectares) que apresenta grandes vazios causados pela desconcentragdo

3% Fonte: Prefeitura Municipal de Santo André, 1998.

0 Foram distribuidos 100.000 questionarios, juntamente com um pequeno quebra-cabegas com o mapa da
cidade estilizado, com retorno de mais de 6.800, com um total de 31.205 propostas. Foram realizadas 99
reunides com a comunidade nos bairros (com o auxilio de 67 monitores voluntarios) que produziram quase
2.000 propostas e elegeram 260 delegados para compor os grupos tematicos, além das pré-conferéncias e da
propria Conferéncia da Cidade. Fonte: Carta de Santo André, documento final da Conferéncia da Cidade -
2000.

*! Fonte: Carta de Santo André, documento final da Conferéncia da Cidade - 2000.
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industrial que no ABC e, em Santo André, deixou grandes areas, construidas ou ndo, sem
utilizacdo e dotado de condicdes privilegiadas de acessibilidade. Ele envolve a regido
(figura 25) da Av. dos Estados, que liga a capital ao ABC e da via férrea, a Estrada de
Ferro Santos-Jundiai. O Eixo Tamanduatei configurou-se, segundo a administracio
municipal como uma “aposta no futuro”, a génese de uma nova centralidade metropolitana
que buscaria trazer para o ABC e, especificamente para Santo André, parte da vitalidade

econdmica e social da metrépole.

Figura 25 — Vista aérea da regido objeto do projeto Eixo Tamanduatei. Fonte: Diario do

Grande ABC.




105

Desta forma, grandes urbanistas nacionais e internacionais** foram contratados para
pensar o FEixo segundo diversos pardmetros espaciais, espacos verdes (figura 26),
acessibilidade, ocupagdo residencial e outras propostas urbanisticas que tiveram espago
para o seu desenvolvimento sem grandes limitagdes conceituais, sendo aquelas dadas pelo

sitio fisico em que se localizava o projeto: a varzea do Rio Tamanduatei.

#

Figura 26 — Proposta de “corredor verde”, integrante do projeto Eixo Tamanduatei. Fonte:

Diario do Grande ABC.

Neste contexto, diversos empreendimentos concretos foram implantados no
perimetro do projeto, como podemos verificar no quadro 3, construindo através de
operacdes urbanas, parcelas da revitalizacdo pensada em seu todo pelo conjunto de
profissionais envolvidos em sua conceituagao.

“Os empreendimentos na area do projeto Eixo Tamanduatei
criaram, no periodo de setembro de 1998 a janeiro de 2002, 3.921

empregos diretos, 2.940 indiretos, e 10.910 vagas na constru¢do
civil, totalizando 17.771 postos de trabalho. Além dessa geragdo

2 Foram contratados para coordenar o processo de elaboragdo dos projetos os urbanistas Raquel Rolnik, de
Sdo Paulo e Jordi Borja, de Barcelona. Como responsaveis pelos diferentes projetos temos: Candido Malta
Campos Filho, de Sao Paulo, Christian de Portzamparc, de Paris, Eduardo Leira, de Madrid e Joan Busquets,
de Barcelona. Também participaram, entre outros, os urbanistas brasileiros Bruno Padovano, José Paulo De
Bem, Jorge Wilheim e José Magalhaes.
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de empregos, os investimentos privados contabilizaram, no mesmo
periodo, R$ 250 milhoes. O perfil dos empreendimentos privados
nessa area é predominantemente tercidario (comércio, servigos e
institucional). Ja as operagoes urbanas e parcerias firmadas entre
a Prefeitura e as empresas que se instalaram na darea do FEixo
Tamanduatehy somaram, nestes trés anos, R$ 31 milhoes em obras
de qualificagdo urbana, o que corresponde a cerca de 11% da
arrecadagdo municipal. "

Quadro 3 — Algumas intervengdes principais da iniciativa privada no ambito do projeto

Eixo Tamanduatei.

Empreendimentos Caracteristicas do empreendimentos

UniABC — Universidade do Grande
ABC

Constru¢do de campus para 45.000 alunos

Cidade Pirelli

Pé6lo de comércio, industria, habitagdo e servigos

Shopping ABC — Plaza

Polo de comércio

Hotéis Ibis e Mercure

Hospedagem

FGV

Pos-graduagao

Auto Shopping Global Shopping

Polo de comércio

Hipermercado Carrefour

Polo de comércio

Hipermercado Pao de Agticar

Polo de comércio

Ampliacdo do parque industrial da
Rhodia

Industria

Extra

Polo de comércio

Madeirense

Comércio de materiais de construgao

Nova rodoviaria

Rodovidria intermunicipal

Fonte: Nakano, Kazuo. Experiéncia "Projeto Eixo Tamanduatehy" - Municipio De Santo André - Sao Paulo.
Instituto Polis / Fundagao Friedrich Ebert Stiftung.

As principais intervengdes do poder publico no ambito do projeto foram o projeto

Habitar-Brasil, de habitacao de interesse social, a duplica¢ao de um trecho intermediario da

Av. Industrial, a implantagdo do Terminal Rodovidrio de Santo André e do Terminal

* Fonte: Gazeta Mercantil, 18/11/2002, citando a Secretaria de Desenvolvimento Urbano de Santo André.
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Urbano de Utinga, além da recuperagdao da Av. dos Estados e do projeto de revitalizagdao

do centro do bairro de Santa Terezinha.**

Um projeto com essa magnitude gerou intensas discussdes, seja na grande imprensa
nacional”, seja na universidade. Surgiram algumas posturas criticas nos meios
especializados, principalmente da academia, que colocam como caracteristica, alguns
principios do “urbanismo cataldao”, que buscaria privilegiar a cidade como espaco
destinado ao desenvolvimento e reprodugio do grande capital*®. Para esses autores:

“A promog¢do de parcerias entre o Estado e o Capital na
‘revitalizag¢do’, ‘requalificacdo’, ‘renovagdo’ ou ‘reurbanizag¢do’

dessas areas favorecem basicamente os interesses de agentes
economicos privados, os grandes investidores.”

Desta forma, ¢ posto como grande desafio do projeto, promover agdes que,
efetivamente, caracterizem o urbanismo includente em que, o desenvolvimento econdmico
e a qualidade urbana sejam discutidas de forma equilibrada com os desafios sociais da

cidade, como a habitacdo e a infra-estrutura.

— Programa Integrado de Inclusdo Social.

Além dos projetos de requalificacdo urbana e planejamento participativo integra o
eixo de atuagdo da administragdo publica o Programa Integrado de Inclusdo Social que,
busca reverter o quadro da exclusdo social de forma integral, em suas diversas dimensoes:

espacial, economica e social.

Este projeto busca pensar o conjunto de situagdes de exclusao a que esta submetida
parte da populagdo. No entanto, ¢ recorrente entre urbanistas e especialistas em habitacao
popular que a ocupagdo do espago urbano ilegal sintetiza um conjunto significativo de

dimensdes da exclusdo social, uma vez que ndo obtendo legalidade quanto a sua

* Fonte: Nakano, Kazuo. Experiéncia "Projeto Eixo Tamanduatehy" - Municipio De Santo André - Séo
Paulo. Instituto Polis / Fundag@o Friedrich Ebert Stiftung.

* Por ocasido do langamento do projeto houve grande cobertura dos meio de comunicagdo de massa com
alcance nacional, principalmente da midia escrita como, os jornais Folha de Sdo Paulo e O Estado de Séo
Paulo.

% Estas criticas surgiram, principalmente, no livio A cidade do Pensamento Unico - ARANTES, Otilia,
MARICATO, Erminia e VAINER, Carlos.
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propriedade, ¢ dificultada a formalidade no mercado de trabalho, o acesso a educacao e

satide, geralmente distantes destes bolsdes”’.

Esta constatagdo fez com que a prefeitura de Santo André buscasse a integragao das
diferentes agdes que ja ocorriam a partir de varios setores da administragdo naqueles
espagos de segregacdo espacial mais aguda, as favelas, otimizando o uso dos recursos
disponiveis para a superacao deste quadro.

“Os principais objetivos do Programa Integrado de Inclusdo
Social sdo:

a) integrar as agoes das politicas sociais da gestdo local nos
territorios selecionados,

b) desenvolver niveis de inclusdo social da populagao de favelas
a partir de agoes integradas e da participagdo da comunidade;

C) construir critérios e elementos de uma metodologia eficaz de
; ~ . 7548
combate a exclusdo social.”

O programa integra diferentes acdes de diversos setores: urbanizagdo espacial, com
execucdo de obras de saneamento basico, viario, construcdo de equipamentos sociais e
unidades de negocio; Programa de Renda Minima, que complementa renda de familias
com criangas menores de 14 anos, renda inferior a meio salario minimo per capita e que
pertencam a area de intervengdo; Crianca Cidada (atividades de recreacdo, esporte, lazer e
capacitacdo); Saude da Familia; Banco do Povo, fornecendo microcrédito para pequenos
empreendedores, formais ou ndo; Incubadora de Cooperativas, que organiza e acompanha
cooperativas formadas por moradores das areas objeto do programa; MOVA/SEJA, com
acoes de capacitagdo profissional e alfabetizagdo de jovens e adultos; Santo André Recicla,

projeto de reciclagem de residuos.

Além destas acdes que impactam diretamente a populacdo local, a prefeitura
promove ainda a constru¢do de indicadores de exclusdo e inclusdo social da cidade (Mapa
da Exclusdo/Inclusdo Social), o diagndstico participativo das areas objeto do programa,
que buscam captar as condi¢des de vida da populagdo a partir do seu imagindrio e de um

trabalho de preservagdo da memoria do lugar juntamente com as comunidades envolvidas.

7 Conforme Erminia Maricato em “Metrépole da periferia do capitalismo: ilegalidade, desigualdade e
violéncia”, Sdo Paulo — 1996.
* Fonte: Realizagdes da Prefeitura de Santo André — gestio Celso Daniel 1997-2000, 2000.
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O programa foi um dos dez premiados no ano de 2002 pelo Best Pratices and Local
Leadership Programme, promovido pelo Centro das Nac¢des Unidas para Assentamentos
Humanos (ONU/Habitat) e o uUnico apresentado por uma prefeitura brasileira na
conferéncia Istambul + 5, promovida pela ONU em junho de 2002, para discutir a

qualidade de vida nos assentamentos humanos.*

— Revitalizacio do centro — Projeto Centro Com Vida.

Transformar o centro da cidade em uma area revitalizada economicamente, com
intervengdes no sentido de recuperar a atratividade de outros tempos e, reagir a
concorréncia do conforto de outros espagos da cidade, como os shopping centers, sao
objetivos do projeto centro com vida, segundo a Prefeitura de Santo André. Melhorar a
seguranga, dotar a area central de infra-estrutura adequada, com melhoria do transito,
qualificacdo dos servigos publicos e a oferta de atividades culturais e de lazer de qualidade
e constantes, complementam o conjunto de diretrizes definidas para nortear a acdo da

prefeitura no que se refere ao centro da cidade.

As diversas agdes implementadas no centro da cidade tem o acompanhamento ¢ a
discussao do “Forum do Centro”, articulagao de entidades da sociedade civil, que garantem
a transparéncia do processo e a possibilidade de interferéncia efetiva dos diversos atores
sociais nos destinos do projeto. A prefeitura realizou, através deste projeto, diversas
intervengdes para atender suas diretrizes iniciais. No ambito do projeto urbanistico, de
autoria do arquiteto Décio Tozzi destacou-se a intervengdo na Rua Coronel Oliveira Lima
(figuras 27, 28 e 29), 14 foi implantado no piso, um painel de 500 metros de extensdo,
projetado, especialmente, pelo artista plastico Luis Sacilotto, de Santo André e uma
cobertura translucida em vidro, sustentada por estrutura metalica, apoiada lateralmente
sobre colunas de concreto. Também foi realizada a urbanizagdo de areas publicas

degradadas em todo o perimetro da area central com a qualificagdo de pragas existentes,

¥ Parte dos recursos alocados é proveniente dos governos estadual e federal e ainda dos seguintes
organismos: Comissdo Européia (Programa de Apoio as Populagdes Desfavorecidas); Banco Interamericano
de Desenvolvimento (Programa Habitar/BID); Programa Caixa Melhores Préticas (da Caixa Econdmica
Federal) e Programa de Gestdo Urbana da ONU (Programa de Consulta Urbana).
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implantacdo de mobiliario urbano diferenciado, sinalizagdao vidria adequada, melhoria do

sistema de iluminac¢do publica e ampliacdo de calgadas.

Figura 27 — Perspectiva artistica do projeto de cobertura da Rua Oliveira Lima. Fonte:

DDU/PMSA.

Figuras 28 e 29 — Imagens da cobertura ja construida, em 2000. Fonte: DDU/PMSA.
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A questdo cultural ganhou relevo com a reforma e revitalizagdo de diversos
equipamentos publicos como o Pagco Municipal, o Teatro Carlos Gomes, a Casa do Olhar e
a Casa da Palavra (estes ultimos, centros culturais de caracteristicas especificas). Varios
destes equipamentos passaram a integrar a proposta de implantagdo de um “corredor
cultural” que conjugasse o interesse de espagos significativos para a historia local. O
corredor cultural nasceu no ambito do projeto centro com vida, integrou o processo de

revitalizagdo como um todo, através do Férum do Centro e teve como objetivos principais:

—  “resgatar a memoria e a historia da ocupagdo urbana de Santo
André;

— estimular a multiplicidade de grupos sociais que se utilizam da
area e ampliar a circulagdo das pessoas para além do hordrio
comercial;

— como vresultado dos itens anteriores, incentivar 0
. . , 50
desenvolvimento economico da area central.”

Este conjunto de propostas parece-nos bastante articulado entre si no sentido de
dotar a cidade de Santo André de qualidades urbanas complementares. A inten¢do de
promover uma nova centralidade metropolitana, passando pela qualificacdo dos diversos
espagos urbanos, centrais ou ndo, demonstra 0 compromisso com a constru¢do de uma

cidade melhor.

Desta forma, a revitalizagdo da principal centralidade da cidade e a revitalizacao ou
reurbanizacdo de setores da cidade, até entdo distantes da possibilidade de receber
investimentos urbanos de porte e com qualidade como ¢ o caso de nucleos favelados,
através do Programa Integrado de Inclusao Social cumprem a fun¢do de integrar o espaco
da cidade. Finalmente, os investimentos na consolidacdo de multiplos centros intra-
urbanos, dotando-as também de qualidades urbanisticas que proporcionem o seu pleno
desenvolvimento econdmico, além de contribuir para a desconcentragdo de investimentos
na malha urbana da cidade, propiciou a constru¢do de propostas que buscassem a
implantacdo de espacos adequados para vivéncia cotidiana, nos centros de bairros, que
estudamos nesta dissertacdo como parte fundamental do processo de planejamento

descentralizado efetivado na cidade de Santo André nos ultimos anos.

%0 Fonte: Realizagdes da Prefeitura de Santo André — gestio Celso Daniel 1997-2000, 2000.
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4. A continuidade do planejamento de bairros.

A implementagdo do planejamento a partir dos bairros, permitindo que os diferentes
agentes envolvidos na constru¢do do espago urbano passassem a contribuir, efetivamente
na gestdo daquele espago, fortalecendo a identidade do bairro e deste com a cidade,
buscando a criacdo de areas mais adequadas a sociabilidade local e a constitui¢do de novas
dindmicas econdmicas na escala do bairro, foram diretrizes que embasaram a a¢ao publica

na cidade de Santo André, no que se refere a politica urbana.

Entre as propostas desenvolvidas, no ambito local, para responder a estes desafios,
foi constituido pela Prefeitura de Santo André o Programa Centros de Bairros, tendo como

proposta principal a requalifica¢do espacial dos centros de bairros da cidade.

Entre os objetivos fundamentais deste programa estava, além da melhoria da
qualidade dos espagos publicos de convivéncia existentes nos bairros ¢ a adequacao da
infra-estrutura urbana local, a constituicdo de novas dinamicas econdmicas capazes de
garantir o desenvolvimento das potencialidades presentes em cada regido da cidade, sendo
esta ultima o grande diferencial diante das propostas elaboradas e executadas durante a

primeira gestao popular em Santo André.

Como objetivo de fundo, foram definidos o resgate da sociabilidade, da identidade
urbana local, que devera conferir continuidade e aprofundamento da experiéncia de uma
efetiva revitalizacao do espago urbano. A reconstituicdo da histéria dos bairros, partindo-se
da memoria oral de seus moradores e usuarios, em conjunto com a participagao dos atores
locais na definicdo de propostas foram os instrumentos considerados necessarios para

atingir as metas propostas.
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5. O programa centros de bairros, na cidade de Santo André — SP.

— Conceito de Centros de Bairros.

O centro de bairro, objeto de intervencao do programa, conforme sua conceituacao,
deveria apresentar como caracteristicas a diversidade de usos, com maior énfase para os
usos comercial e de servigos e a funcao de polo de atragdao do bairro ou at¢ mesmo de uma
pequena regido. A atratividade do local foi determinada pela existéncia de espacos de
encontro, eventos e/ou equipamentos culturais e religiosos, espagos publicos, pracas,
parques e largos. O reconhecimento e o uso por parte da populacao da area como centro do
bairro também foi considerada como condi¢do fundamental para a legitimidade de uma

. ~ 51
futura intervencao.

— Objetivos.

O Programa Centros de Bairros definiu como objetivos de suas intervengoes,
questdes relativas ao desenvolvimento urbano, economico, social e cultural das

comunidades objeto de seus projetos, assim temos:

a adequacao da infra-estrutura basica;
— areestruturacao viaria;

— a produgdo de espacos publicos qualificados para a convivéncia social da comunidade

promovendo a melhora da qualidade de vida;
— aredugdo dos deslocamentos na cidade;
— aampliacdo da vivéncia comunitaria;

— adifusdo de atividades de lazer e cultura;

3! Fonte: Termo de Referéncia do Programa Centros de Bairros, Prefeitura Municipal de Santo André,
mimeo, 1998.
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— resgate da histdria e valorizacao da cultura local;

— aidentificacdo e consolidacdo da identidade local;

— amelhoria da imagem da cidade;

— desenvolvimento do potencial econémico do bairro.

- A definicao das areas de intervencao.

A defini¢do das possiveis areas de intervencdo do Programa partiu de um

levantamento realizado por meio de vistorias de campo aos diversos centros e contatos

com as liderangas locais. Desta forma, e com base em diversas informagdes coletadas em

fontes primarias e secundarias foram identificados 43 (quarenta e trés) centros de bairros

. . . e, e 52
(mapa 9 e quadro 4), que em seguida foram analisados com base nos seguintes critérios™:

- Vitalidade economica - determinada pelo nimero, porte e

diversidade dos estabelecimentos de comércio e servigos.

- Uso para lazer e encontro - determinado pela maior ou menor
presenga de equipamentos destinados a esses fins e pelo volume de

usuarios dos mesmos.

- Raio de influéncia - determinado pelo alcance da influéncia

do centro do bairro, podendo atingir uma pequena regido.

- Potencial de desenvolvimento - determinado pelo tempo de
formagdo do centro de bairro e pelas perpectivas de desenvolvimento de
seu entorno (projetos previstos, possibilidades de implantacdo de novos
estabelecimentos, equipamentos, existéncia de terrenos vagos e

possibilidade de adensamento).

- Interesse histoérico e/ou urbanistico - determinado pela

existéncia de construgdes do inicio do século, por sua importancia como

2 1dem.
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parte da memoria local ou por um desenho urbano singular. Além da

presenca de monumentos ou marcos.
- Fluxo de trafego - determinado pelo volume de veiculos.

- Visibilidade - determinada pelo volume de passagem, de

veiculos e de pedestres.

- Vinculagdo com outros projetos - determinada pela
articulacdo de outros projetos que influem direta ou indiretamente na area

de intervencao.

- Relagao custo-beneficio da intervencdo - analise das agoes

necessarias para sair da situagdo atual e chegar na situacdo desejada.

O resultado da analise foi uma hierarquizagdo de centros de bairros que possibilitou
elencar prioridades de atendimento no ambito do programa, ¢ identificar trés categorias
distintas de centralidades que, segundo as propostas da administragdo municipal,
definiriam os niveis de tratamento a que estariam submetidos. Desde a execucdo de
manuten¢do diferenciada, com procedimentos e periodicidade mais qualificados para os
servigos urbanos cotidianos até a necessidade de intervengdes de maior porte como
adequacdo de espacos publicos ou mesmo a execucao de obras de infra-estrutura de grande
porte como redes de drenagem, abertura de avenidas ou implantacdo de sistemas de
transporte coletivo que significariam um tratamento parcial ou integral quando da
intervengdo fisica. A cada categoria de centro de bairro corresponderia um nivel de

tratamento € uma escala de atuagao para os projetos.
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Mapa 9 — Distribuicao de centros de bairros na malha urbana. Fonte: DDU/PMSA.




Quadro 4 — Relagao geral de Centros de Bairros e seus respectivos niveis de tratamento

segundo avaliacdo da equipe técnica da Prefeitura de Santo André.
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Ordem Centro de Bairro Nivel de tratamento

1. Vila Metaltrgica Tratamento Integral

2. Vila Sa Manuten¢ao Diferenciada
3. Camilopolis Tratamento Parcial

4. Santa Terezinha (*) Tratamento Integral

5. Casas Populares Manutencao Diferenciada
6. Jardim Utinga Manuten¢ao Diferenciada
7. Vila Lucinda Manuten¢ao Diferenciada
8. Jardim Santo Antonio Manuteng¢ao Diferenciada
9. Parque das Nagdes Tratamento Integral

10. Parque Oratdrio Manutengdo Diferenciada
11. Parque Novo Oratério Tratamento Parcial

12. Jardim Ana Maria Manuten¢ao Diferenciada
13. Parque Capuava Manuteng¢ao Diferenciada
14. Avenida [tamarati Tratamento Parcial

15. Parque Joao Ramalho Manutengao Diferenciada
16. Vila Palmares Manuteng¢ao Diferenciada
17. Campestre Manutengao Diferenciada
18. Vila Aquilino Tratamento Parcial

19. Vila Alpina Manutengao Diferenciada
20. Vila Principe de Gales Tratamento Parcial

21. Valparaiso Tratamento Parcial

22. Vila Floresta Manutenc¢ao Diferenciada




118

23. Vila Gilda Tratamento Parcial

24. Vila Scarpelli Manutencao Diferenciada
25. Vila Assuncao Manutenc¢ao Diferenciada
26. Jardim Oriental Manuten¢ao Diferenciada
27. Jardim Cristiane Manuten¢ao Diferenciada
28. Jardim Alvorada Manuten¢ao Diferenciada
29. Vila Linda Tratamento Integral

30. Vila Helena Manuteng¢ao Diferenciada
31. Vila Pires Tratamento Parcial

32. Jardim do Estadio I Manuteng¢ao Diferenciada
33. Jardim do Estadio II Manutenc¢ao Diferenciada
34, Jardim Santa Cristina Manuten¢ao Diferenciada
35. Jardim Guarara Manuteng¢ao Diferenciada
36. Vila Rica Manutencao Diferenciada
37. Vila Sui¢a Manuteng¢ao Diferenciada
38. Vila Luzita (*) Tratamento Integral

39. Avenida Queir6z Filho Manuteng¢ao Diferenciada
40. Avenida Valentim Magalhaes Tratamento Parcial

41. Vila Guaraciaba Manuten¢ao Diferenciada
42. Cidade Sao Jorge Tratamento Parcial

43. Parque Miami Manuten¢ao Diferenciada

Fonte: Departamento de Desenvolvimento Urbano / Prefeitura Municipal de Santo André.
(*) Projetos-Piloto.
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- As propostas de intervencio.

Os projetos-piloto do Programa Centros de Bairros foram desenvolvidos por
equipes técnicas formadas por profissionais de reconhecida experiéncia em projetos
urbanisticos. Porém, para viabilizar a renovacdo urbana de acordo com os objetivos do
Programa foi considerado fundamental que as propostas tivessem como referéncia
parametros sociais, econdmicos, culturais e apresentassem caracteristicas sistémicas, com

atuacdo em diferentes areas da cidade sempre tendo em vista o conjunto harmonico.

A Prefeitura Municipal de Santo André considerou fundamental que o projeto
implantado ndo conduzisse a um processo de valorizagdo imobilidria da éarea que
implicasse a expulsdo da populagdo residente. Uma das virtudes do Programa foi a
proposta de estender melhorias pela cidade, tornando o espago urbano de boa qualidade
acessivel para uma parcela maior da populagdo. Por isso, a andlise das areas identificou os
principais conflitos existentes, os agentes e atores sociais, considerando o potencial de
crescimento do bairro e as caracteristicas da comunidade, e apontou possiveis situagdes
que mostrassem indicios ou tendéncias ao estabelecimento de um processo de substituicao
da populacdo a fim de indicar medidas ou instrumentos que pudessem evita-lo ou amenizar
seus impactos, assegurando que as benfeitorias advindas com o projeto atendassem a

populacdo do local.

Cientes de que o desenvolvimento econdomico de um bairro ou regido dificilmente
resolve-se dentro de seus proprios limites considerou-se que a renovacao urbana poderia
ser um fator indutor de novos investimentos na area. Portanto, a identificacdio de uma
atividade econdmica com potencial de desenvolvimento foi valorizada no projeto, assim
como a proposta de criagdo de condigdes favoraveis para que outras sejam implementadas.
O projeto deveria também incorporar tragcos da cultura local que se manifestassem ou
apresentassem potencial para sua manifestacdo. As festas, os eventos, as atividades ou até
mesmo algumas caracteristicas que pudessem ser transformadas em atividades deveriam

ser contempladas enquanto objeto da proposta.

Nas areas de intervencao dos centros de bairros foram definidos limites claros,

porém a abordagem do projeto deveria ser sistémica, ou seja, deveria tratar seu objeto
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como parte de um sistema, a cidade. A andlise do fragmento isolado pode conduzir a
solugdes parciais (incompletas), o que exige que mesmo as questdes de ambito municipal
ou regional, mas que repercutem no local, sejam consideradas na proposta. A propria
prefeitura, ou instancias de atuacdo mais ampla, podem ter respostas ou diretrizes para as
questdes levantadas ou, ainda, conduzir discusssdes para que a area seja tratada na sua

integridade.

O carater sistémico do programa Centros de Bairros fez com que um conjunto
diversificado de intervengdes fossem disponibilizados para concretizar o processo de

revitalizagao sdcio-economico ¢ cultural.

- A integracdo de todos os projetos que se relacionassem direta ou indiretamente
com o centro de bairro efetivaram o carater matricial do programa. Os diversos
setores da administragdo municipal se responsabilizaram setorialmente pelas
intervengoes elaborando, em muitos casos, propostas e projetos especificos que
sdo integrados ao projeto do Centro de Bairro. As propostas de requalificagdo

urbanistica seriam realizadas através de algumas agdes:

“reformulag¢do do espago urbano considerando os objetivos do Programa,
- integragdo das areas de circulag¢do de pedestres ;

- defini¢do das areas de acesso de veiculos,

- projeto das pragas, largos;

- paisagismo do centro do bairro;

- defini¢do do sistema de iluminag¢do publica;

- tratamento de calgadas (tipo de pavimento, defini¢do diferenciada para
principais esquinas localizadas no perimetro do projeto),

- disposi¢do de mobiliario urbano em vias, cal¢adas, pragas;
- defini¢do de locais para o comércio ambulante;

- disposi¢do de vagas de estacionamento,

- valorizagdo de elementos fisicos referenciais,

- programagdo visual;

. ~ e s 953
- implantagdo de mobiliario urbano.

>3 Fonte: Termo de Referéncia do Programa Centros de Bairros, Prefeitura Municipal de Santo André,
mimeo, 1998.
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Seria desenvolvido, segundo as diretrizes iniciais do programa, um projeto de
reconstituicdo da historia oral, realizado a partir de relatos de moradores e fotos, abordando
o processo de formagdo do bairro, identificando os locais, residéncias e elementos de

referéncia da populacao.

Também uma proposta de interlocu¢do com a comunidade se mostrava de
fundamental importancia para os gestores do programa, destacando a importancia da
participagdo nas diferentes etapas do projeto: concepgdo, elaboragdo, desenvolvimento,
implantacdo e utilizagdo. Ao longo do trabalho foram formadas comissdes para o
acompanhamento do projeto, da implantacdo das obras e das atividades previstas.
Preconiza-se que a integracdo da comunidade durante o processo pode estimular a criagao
de uma associagdo comunitaria que trabalhe para a manuten¢do dos espacos renovados,

promogao de atividades culturais e de lazer e implementagdo de projetos de agdo social.

A adequacao de equipamentos publicos, avaliadas por demandas nas diferentes
areas e embasadas em informacdes levantadas pelo projeto, além de propostas de
reestruturacdo viaria, que interferissem positivamente sobre os conflitos existentes entre o
trafego de pedestres e de veiculos. O sistema vidrio que, na maioria das vezes, € projetado
para garantir maior fluidez do trafego de veiculos sem garantias de conforto para a
circulagdo de pedestres, deveria priorizar o trinsito de pessoas com areas de passagem e
estar qualificadas para recebé-las. Essas situagdes exigem que o projeto apresente medidas
de controle ou modificacdo do sistema viario, além de proposi¢cdes que busquem garantir a

acessibilidade no local.

Também projetos de acdo social, onde se propunha a convivéncia social cotidiana
vinculada com atividades ou fungdes regulares e freqiientes, buscando o envolvimento
destas com a implantagdo dos diversos programas e projetos. As atividades ligadas a
educacdo, formacao profissional deveriam fazer parte de uma nova dindmica instaurada no
bairro. Programas culturais, buscando integrar as agendas dos diferentes promotores,
institucionais ou ndo, com a utiliza¢do intensiva dos equipamentos e espacgos publicos a
fim de promover a vitalidade cultural em toda a cidade. Propds-se, além da promogdo de

espetaculos e eventos, atividades ligadas a cursos de formagao.

Infra-estrutura bésica, objetivando adequar os sistemas de drenagem,

abastecimento de dgua, coleta e tratamento de esgoto, rede elétrica e telefonica as novas
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demandas geradas nas areas de intervengdo, além de adequacdo do sistema de transporte
coletivo, buscando a facilidade de acesso aos centros de bairros, bem como a integra¢ao
entre 0os mesmos, eram propostas que seriam desenvolvidas em centros de bairros com

maior importancia relativa na malha urbana da cidade.

Considerou-se que a melhoria das condi¢des gerais da cidade com a devida
manuten¢do das areas, dos seus equipamentos publicos, a garantia de um sistema de
iluminagdo adequada e limpeza de 4reas vazias, assim como a articulagdo entre as diversas
intitui¢des responsaveis pela seguranga publica, poderiam reduzir os fatores que propiciam
a violéncia urbana, construindo um ambiente em que as pessoas desenvolvessem uma

maior sensac¢do de seguranca.

No conjunto, estas propostas buscariam construir um ambiente urbano de qualidade
e com mais equilibrio entre as diversas regides da cidade. Acreditava-se que o resgate do
orgulho de pertencer a cidade de Santo André, passava pelo reconhecimento de que as
partes se mostravam coerentes com o conjunto, um lugar agradavel, acessivel e com

qualidades para todos.

6. Projetos-Piloto.

Este trabalho, propde-se a analisar a efetividade dos objetivos propostos no ambito
do programa Centros de Bairros, verificando os resultados alcangados pelo processo e
avaliando o quanto a dinamica interna dos bairros foi atingida por ele. Desta forma,
também busca-se avaliar como o0s conceitos de planejamento descentralizado podem
impactar comunidades daqueles bairros. Para tal procuramos avaliar os projetos-piloto do
programa: os bairros de Santa Terezinha e Vila Luzita. E importante destacar que estes
bairros apresentam caracteristicas bastante distintas, tanto nos aspectos fisico-territoriais

quanto nos sécio-econdmicos, como poderemos observar a seguir.
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Mapa 10 — Localizagdo dos projetos-piloto.
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— Santa Terezinha.

Santa Terezinha ¢ um dos bairros urbanos mais antigos de Santo André. Sua
formacgao data de meados da década de 1920. O loteamento sofreu uma revisao apos a Lei
de Parcelamento de 1929, em que foi ampliado o numero de lotes, através do
reparcelamento, diminuindo-se a 4rea média dos terrenos ali existentes, sem que o0s

mesmos ainda tivessem sido ocupados.

O bairro permite perceber varias realidades de Santo André. Migragdo interna (no
estado de Sao Paulo) ¢ uma delas: a formagao étnica de Santa Terezinha envolve a chegada
de paulistas de varias regides, que trocaram o campo em crise pelo atrativo da
industrializacdo que se desenvolvia ao longo da estrada de ferro e nos arredores de Sao

Paulo.

Mapa11 - LOCALIZAGAO - SANTA TEREZINHA
fonte: sobre base da prefeitura municipal de Santo André
sem escala
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Esse contingente humano que procura os grandes centros nos anos 1930, 40 ¢ 50
acaba criando uma nova identidade em Santo André. Ela se organiza em comunidade,

descobre a fabrica e a sua importancia no trabalho.

Geograficamente, Santa Terezinha se implantou num ponto estratégico, ocupando o
centro da regido que, mais tarde, viria a ser o 2  Subdistrito de Santo André. Af se
inauguraram os primeiros melhoramentos urbanos e de servicos de uma importante regido
da cidade. O bairro também tornou-se referéncia de movimentos sociais que tratavam das
lutas do cotidiano: contra a falta d’agua, por transportes de qualidade, contra mato e lixo
nas ruas e, principalmente, contra as enchentes, marcando a historia de um bairro operario

que se formou e cresceu no bojo da industrializagdo do ABC paulista.

Em Santo André, ainda se considera Santa Terezinha como o segundo centro da
cidade apesar que, ao longo do tempo, se estruturaram outras centralidades comerciais
importantes, como o Parque das Nagoes. Isso se deve pela a importancia histérica do
bairro e pela concentragdo de equipamentos implantados pelo poder publico, como a
Chacara Pignatari, o parque urbano com programagao freqiiente e o Teatro Conchita de
Moraes, localizado na Praga Rui Barbosa, tinico fora do centro da cidade, fazem com que
as caracteristicas de centralidade o coloquem numa posi¢do acima de seus qualificativos

econdmicos.

A incorporacdo de Santa Terezinha como area de interven¢dao do Programa Centros
de Bairros foi definida pelo Conselho Municipal de Orgamento, considerada uma

prioridade da administragdo, apos sua caracterizagdo pelos critérios do programa

O projeto contempla obras de infra-estrutura de drenagem, reestruturacdo vidria,
reforma e instalacdo de equipamentos publicos, projeto de reconstituicdo da memdria oral,

programas culturais, projeto urbanistico e paisagistico.

O bairro de implantagdo antiga ndo tinha tradi¢do de participagdo ativa da populagdo
no entanto, seus moradores costumavam mobilizar-se para conseguir as melhorias que
consideravam necessarias para o bairro. O fato de ser considerado o segundo centro da
cidade, em quantidade e diversidade de atividades comerciais e de servigos, pela
administracdo e por parte significativa da populacdo, da imprensa regional e por entidades
da sociedade civil fez com que fosse proposto ai a implementacdo de um dos projetos-

piloto do programa.
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O bairro normalmente ndo se fazia presente nas discussdes institucionalizadas pela
administragdo publica local. O processo do orgamento participativo ndo tinha a adesdo de
parcela significativa da comunidade local (bem menor que diversos outros bairros),
provavelmente porque os problemas relacionados com o cotidiano e demandando pequenas
melhorias ja ndo eram questdes colocadas para o conjunto dos moradores, por causa de um
certo distanciamento de atividades consideradas de massa. A exce¢io de algumas as
liderancas que tinham uma preocupagdo maior com investimentos de mais longo prazo ou
que eram afetadas mais diretamente pelo esvaziamento causado pelo surgimento de outras
centralidades potentes no entorno do bairro™, como os comerciantes, a populacio nio
parecia mesmo disposta a encampar um processo aprofundado de discussdo e a
administracdo tinha consciéncia disso e ndo considerava facil a tarefa de colocar em

discussdo o conjunto das propostas do projeto.

No entanto, mesmo ndo constituindo um processo de discussao de massas, o projeto
de revitalizagdo de Santa Terezinha foi bastante debatido por um conjunto pequeno mas,
representativo de cidaddos do bairro, representantes do comércio local, da Sociedade
Amigos de Bairro, da comunidade religiosa (catolica, vinculada a capela de Santa
Terezinha), de parlamentares da regido e, principalmente, de moradores antigos do bairro
que se dispuseram a contribuir decisivamente durante o projeto de recuperacdo da memoria
oral em que, segundo a prefeitura, foram construidas e redefinidas algumas diretrizes do

projeto como um todo.

Um exemplo se deu quando da discussdao da reformulagcdo do sistema viadrio do
bairro. A administragdo propunha a criagdo de um bindrio vidrio com a implantacdo de
mao Unica de direcdo na principal via do bairro, que sofria com constantes
congestionamentos. No entanto, a partir de sucessivas reivindicagdes dos representantes
dos comerciantes locais junto & comissdo que acompanhava o andamento do projeto,
houve, por parte da adminstragdo, o entendimento de que se poderia manter a mao dupla de
dire¢do e, com pequenas adaptacdes da via, diminuir o problema dos congestionamentos,
mantendo a acessibilidade do espaco que, segundo aqueles pequenos empresarios garantia

a vitalidade econdmica do bairro.

>0 centro do Parque das Nagdes ja detinha no ano de 1998 um ntmero maior de agéncias bancarias que o
centro de Santa Terezinha, apesar deste ultimo ainda ser considerado a principal centralidade do 2°
Subdistrito da cidade.
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Outras propostas, como a implantacao de estacionamento rotativo com cobrancga, nas
vagas dispostas no eixo principal do bairro foram mantidas no projeto, apos intensas
discussdes em que houve o convencimento dos comerciantes, pela prefeitura, da
importancia daquela iniciativa para a ampliacdo do conforto dos usudrios das atividades
comerciais e de servigos de centro do bairro mesmo que, em detrimento de algum conforto

que pudesse proporcionar a funcionarios e proprietarios dos estabelecimentos.

Qualificar espacos destinados ao fluxo de pedestres no bairro constituia-se numa
questdo prioritaria no ambito das diretrizes do projeto urbanistico, desde o acesso a partir
da estacdo ferroviaria e do terminal rodoviario interurbano, criando um corredor com
condicdes de seguranca diferenciados com calcadas alargadas, ilumina¢do adequada e
travessias de ruas que seriam, preferencialmente, utilizadas por eles. Mesmo no entorno da
praga Rui Barbosa, totalmente reestruturada, esta parece ter sido uma preocupacio
importante, visto que o piso de asfalto da pista de rolamento da Alameda Vieira de
Carvalho na passagem em que tangencia a praca foi substituido por paralelepipedos, com o
declarado objetivo dos projetistas de melhorar as condi¢des de seguranca dos pedestres ao

diminuir significativamente a velocidade dos veiculos que por ali passam.

Eixo Principal.

A Praga Rui Barbosa ¢ o principal ponto de intervencdo do projeto, sendo tratada
como um polo irradiador de transformagdo no bairro enquanto a Alameda Vieira de
Carvalho (figura 30), centro comercial do bairro, deveria tornar-se um boulevard

revitalizado .

Diversos dos objetivos propostos foram alcancados, inicialmente, na darea que
recebeu os principais investimentos da prefeitura. Basicamente, o entorno imediato da
praca Rui Barbosa foi a unica area que sofreu as intervengdes propostas nas discussoes
com a comunidade e no projeto urbanistico contratado para a revitalizacdo. A praga foi
reformulada com um projeto arquitetonico ousado que mesclava diferentes elementos de

marcacao e equipamentos em sua composicao.
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Figura 30 — Proposta de revitalizagdo da Alameda Vieira de Carvalho (Jorge Bonfim e

Francisco Prado). Fonte: DDU/PMSA.

Também, a intervencdo de adequacdo da infra-estrutura de drenagem foi bastante
eficiente na diminuicdo significativa da ocorréncia de enchentes no bairro. A
complementacdo de galerias e o servigo sistemdtico de limpeza das redes de micro-
drenagem foram responsaveis pela quase auséncia de areas de transbordamento no
perimetro central do bairro nos ultimos anos, o que ¢ motivo de comemoragdo pelos

moradores do lugar.

A Praca foi totalmente reformulada, seus limites foram ampliados integrando a igreja
de Santa Terezinha e o Teatro Conchita de Moraes. Os elementos que foram incorporados
a praca, conforme proposta dos autores (figuras 31, 32, 33, e 34) buscam direcionar as
atencoes para a igreja, valorizando sua localizagdo na praga. Simbolicamente ¢ importante
a presenca da igreja catdlica no bairro de ocupacao antiga. Santa Terezinha ¢ um dos
poucos bairros de Santo André onde ainda ndo se verificava, com muita frequéncia, a
presenga de igrejas neo-pentecostais. Desta forma, a rua Sdo Bernardo, lateral que também
foi incorporada a nova praca, ¢ exclusiva para circulagdo de pedestres e seu piso apresenta
um desenho que faz referéncia as ruas que sao enfeitadas com flores nas comemoragoes de

Corpus Christi, tornando-se um pequeno eixo simbolico que atravessa a praga.
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Figuras 31 e 32 — Perspectivas artisticas do projeto da Praca Rui Barbosa (Jorge Bonfim e

Francisco Prado). Fonte: DDU/PMSA.

Figuras 33 e 34 — Praca Rui Barbosa — imagens do projeto implantado, 2002.
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No entanto, a descontinuidade na implantagdo do projeto, que se limitou a
intervengdes do entorno da praga causaram grandes prejuizos a harmonia proposta ao
conjunto representado pela praga Rui Barbosa mas, principalmente, pelo eixo comercial da
Alameda Vieira de Carvalho e Rua Martins Fontes, ligagdo entre a Av. dos Estados ¢ a
Chécara Pignatari e os demais bairros daquela regido. A proposta para o novo boulevard
previa a ampliacdo das calgadas, substituicdo do piso, arborizacdo, mudanca do tipo de
iluminacao publica, sinalizagdo e despolui¢do visual das fachadas, no entanto, até final de

2002 esta parcela do projeto urbanistico nao fora executada pela prefeitura de Santo André.

O Teatro Conchita de Moraes, localizado na praga Rui Barbosa ¢ um dos trés teatros
publicos da cidade e o tUnico fora do centro da cidade. Como parte do projeto de
revitalizacdo do centro do bairro este teatro foi totalmente reformado e recuperado para as
atividades culturais em que, a reativacdo da Escola Livre de Teatro ¢ considerada o ponto
alto. Também o aquecimento da programacao cultural e de lazer da Chacara Pignatari foi

uma acao de resgate da sociabilidade local.

Ainda como parte do projeto foi instalado no eixo principal do bairro um posto de
atendimento da prefeitura, oriundo do programa de modernizacdo administrativa que
buscou descentralizar os servigos publicos prestados. O posto do SIM — Sistema Integrado
Municipal- levou um grande conjunto de servigos da prefeitura para o bairro, também

servindo como suporte para as atividades de discussdo com a comunidade local.

Além da descontinuidade dos investimentos para a implantagdo do projeto, que
causou prejuizos a consecucdo de parte dos objetivos propostos pela administracao,
também um padrdo de manutencdo ineficiente do espaco publico requalificado que foi
entregue a populacdo — a Praga Rui Barbosa, tem causado danos ao aspecto mais visivel do
programa, a requalificagdo urbanistica. O mobilidrio urbano foi depredado (figura 35),
embora em menor escala que em outras regides da cidade, aras de pedestres ocupadas por
carros estacionados, além de falta de seguranca® aos usuérios sdo problemas cotidianos
desta area. O investimento publico parece ter se mostrado capaz de propiciar também
investimentos privados, com a qualificacdo de alguns empreendimentos, principalmente

aqueles localizados no entorno imediato da area de intervencdo. Algumas atividades foram

> A instalagio de posto da guarda municipal da praca Rui Barbosa, que foi proposto inicialmente mas nio
efetivada, é apontada por alguns moradores como alternativa para a continua depredacdo que o espago sofre.
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totalmente requalificadas arquitetdnicamente mas, 1sso ndo parece suficiente para garantir

a sobrevida do processo.

Figura 35 — Praga Rui Barbosa — Mobiliario urbano depredado, 2002.

— Vila Luzita.

A cidade de Santo André tem 51% do seu territdorio com restricdes ao uso € a
ocupagio, a Area de Prote¢io aos Mananciais — APM que engloba a Represa Billings e seu
entorno e o bairro de Vila Luzita est4 localizado no caminho entre o centro urbanizado e o
Parque do Pedroso, localizado no limite com a APM, na zona sul da cidade. A origem do

bairro data de 1938, sendo um dos primeiros a constituir-se longe da mancha urbana
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existente. Essa situacdo propiciou relativa independéncia do centro do bairro em relagao
ao centro principal, onde atividades de comércio e servicos pouco diversificadas se

estabeleceram, reduzindo o nimero de deslocamentos para o centro da cidade.

A principal via de acesso ao bairro, Av. Capitdo Mario Toledo de Camargo, faz a
ligacdo com a Area de Protegdo de Mananciais e a conexao com um acesso alternativo para
Sdo Bernardo do Campo. O trafego nesta via ¢ muito intenso criando uma situagdo pouco

confortavel para a circulagdo de pedestres.

A origem do bairro data de 1938, sendo um dos primeiros a constituir-se longe da
mancha urbana existente, o que propiciou relativa independéncia do centro do bairro em
relacdo ao centro principal, apesar de apenas na década de 1950 ter consolidado-se como
nucleo urbano com maior potencial. Atividades de comércio e servigos importantes no
cotidiano, embora pouco diversificadas, estabeleceram-se ali, reduzindo o nimero de

deslocamentos para o centro em funcdo da distancia.

Apesar da Lei de parcelamento de 1929, que exigia a doagdo de areas para a
implantagdo, pela municipalidade, de equipamentos publicos de servicos e de lazer, o
bairro ndo dispds de areas publicas de encontro, parecendo factivel que o projeto de
parcelamento deste pedaco da cidade tenha sido apresentado a municipalidade antes da

vigéncia da nova legislagdo.

A principal via de acesso ao bairro, Av. Capitdo Mario Toledo de Camargo, faz a
ligacdo com a Area de Protecao de Mananciais e a conexao com um acesso alternativo para
Sao Bernardo do Campo e Maua. O trafego nesta via ¢ muito intenso criando uma situagao

pouco confortdvel para a circulagdo de pedestres.

Nos ultimos anos foram implantados diversos conjuntos residenciais de
caracteristica popular no entorno do bairro, criando a expectativa de grande expansdo da
populacdo residente naquele pedago da cidade, ja concretizada em alguns casos. A
tipologia destas moradias ¢ simples, geralmente edificios de quatro pavimentos (que
dispensam, legalmente, a necessidade de instalagdo de elevadores), implantados seguindo a

declividade dos terrenos numa sucessao constante.
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Mapa 12 — Municipio de Santo André e Area de Prote¢io aos Mananciais.
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Quase 50% da populacdo residente em Vila Luzita ganha até 5 saldrios minimos.e a
ocupacao de favelas no entorno ¢ elevada. As associacdes de bairro sdo ativas, muitas por

influéncia da Igreja.
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Mapa 13 - LOCALIZAGAO - VILA LUZITA
fonte: sobre base da prefeitura municipal de Santo André
sem escala

A definicdo de Vila Luzita como objeto de projeto passou pela classificagdo dentro
dos critérios do programa e pela indicagdo da populacdo no processo do Orgamento
Participativo, onde a comunidade de Vila Luzita aprovou uma proposta de requalificacao
urbanistica do centro do bairro. Em seguida, foi realizada uma pesquisa pelos moradores

para indentificar os problemas mais importantes da regido, sendo que os mais apontados
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naquele momento estavam relacionados com transito e seguranca, seguidos de perto pela

questao da saude que retratava uma angustia de toda a cidade.

O projeto para Vila Luzita contemplou obras de infra-estrutura de drenagem,
reestruturacdo viaria, implementacdo do sistema de transporte coletivo, projeto de
reconstituicdo da memoria oral, instalagdo e reforma de equipamentos de servigo publico e

projeto urbanistico, estabelecendo didlogo permanente com a comunidade do bairro.

A maior interven¢do no ambito do programa, na Vila Luzita foi realizada no sistema
viario com a extensdo da Av. Capitdo Mario Toledo de Camargo (figura 36) até a Estrada
do Pedroso, sobre o leito do Cérrego Guarara. O corrego Guarara foi canalizado também
com o objetivo de amenizar os problemas causados pelas chuvas no bairro, as enchentes e
as erosoes. Esta prevista a construcdo de um coletor tronco de esgotos em parceria com o
governo do Estado por meio da Sabesp. O projeto de canalizagdo foi desenvolvido pelo
SEMASA — Servigo de Saneamento Ambiental, autarquia da Prefeitura de Santo Andr¢, e

faz parte do Plano Diretor Municipal de Drenagem do Municipio.

el

Figura 36 — Perspectiva artistica do projeto urbanistico para o sistema viario projetado

(Zanettini). Fonte: DDU/PMSA.
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Além da resolucdo da questdo da drenagem, que criava grandes problemas para a
populacdo lindeira ao Corrego Guarara, proxima do centro do bairro, a intervengao vidria
visou resolver um dos principais problemas existentes na regido, o transito. O constante
congestionamento do centro do bairro tornava o retorno para casa, ao fim do dia, um
grande transtorno e a tendéncia era de que a situagdo piorasse cada vez mais, uma vez que,
uma grande quantidade de conjuntos habitacionais para populacdo de menor renda,
publicos e privados, ja estavam sendo implantados na regido Sul do Municipio. Esta
tendéncia intensificou-se nos ultimos anos, o que aumentava significativamente o trafego
naquela regido que apresentava um afunilamento viario na travessia do largo da Vila

Luzita, no centro do bairro.

A rede vidria foi adequada para garantir a fluidez do trafego e maior acessibilidade a
regido. Para melhorar a ligagdo intermunicipal com Siao Bernardo do Campo foi
implantado um sistema binario, com as Avenidas Sao Bernardo e Adridtico, o que, no
médio prazo, e em conjunto com algumas intervengdes da prefeitura de Sdo Bernardo do
Campo, transformou a regido em ligacdo alternativa de grande importancia entre as duas

cidades.

A diretriz de fechamento do Largo e sua transformagdo em calgcaddo para pedestres,
ao mesmo tempo em que buscava disponibilizar para a regido um espaco publico de
convivéncia qualificado e bem localizado (situagdo rara em toda regido Sul de Santo
André), tentava descongestionar o interior da area central do bairro (figura 37). Esta
diretriz ¢ discutida e criticada até hoje, basicamente, pelos comerciantes lindeiros ao
calcadao que acreditam numa diminuicdo da freqliéncia de clientes a suas atividades
comerciais. Além de ndo haver dados concretos que embasem esta tese, temos que levar
em conta o fato de ndo haver nenhuma atividade que tenha fechado as portas no periodo
em que a intervencdo foi realizada. Ao contrario, houve empresarios que investiram e

reformaram as lojas, principalmente aquelas ali localizadas.
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Figura 37 — Vista do Largo da Vila Luzita antes da implantagdo do projeto urbanistico,

1997. Fonte: DDU/PMSA.

Em relagdo ao transporte coletivo, foi implantado um sistema denominado tronco-
alimentador em que, através de um corredor de Onibus instalado na Av. Capitao Mario
Toledo de Camargo que corta o centro da cidade em dire¢do ao terminal urbano, localizado
junto a estacdo ferroviaria, foi criada uma conex@o expressa e direta com este Terminal
Oeste, no Centro. Este sistema, inédito na cidade, serve como piloto para outras

intervengoes similares em todas as regidoes de Santo André

Além disso, um terminal urbano foi implantado na Vila Luzita (figura 38) para que
se proceda a transferéncia de usuarios da linha tronco para as linhas radiais que ligam o
centro do bairro a diversos bairros da regido e, segundo estudos da EPT — Empresa Publica
de Transportes de Santo André — gera um fluxo diario da ordem de 80.000 passageiros.
Esta implantacdo ampliou significativamente o fluxo de pedestres e a potencialidade
econdmica do centro do bairro, principalmente no Largo de Vila Luzita, ponto focal da
intervengdo urbanistica, embora o sistema de transbordo, com pagamento de uma tUnica

passagem, em que o usudrio nao pode sair do terminal, limite este potencial.
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Figura 38 — Terminal urbano implantado junto ao Largo de Vila Luzita, 2002.

Se no tocante ao problema do transito e a acessibilidade, um grande numero de
iniciativas, com grandes investimentos, garantiu uma melhoria significativa na situacao
pré-existente, 0 mesmo ndo ocorreu na questdo da seguranga publica. Em que pese o fato
de que esta politica ndo estd sob a responsabilidade do poder publico municipal, a
Prefeitura de Santo André incluiu no projeto, propostas no sentido de minorar este
problema, por exemplo, implantando postos avangados da guarda civil municipal. Ampliar
a “sensacdo” de seguranga da populacao usudria do centro do bairro com a presenga de
guardas fardados era um dos objetivos desta proposta que se materializava através de um
Posto da Guarda projetado pela mesma equipe responsavel pelo projeto urbanistico,
coordenada pelo arquiteto Siegbert Zanettini. A ndo implantag¢ao deste equipamento deixou
sobre a comunidade local a preocupagdo continua com a seguranga das pessoas, impedindo
a plena utilizacdo destes novos espacos publicos qualificados e colocados a disposi¢ao

daquela regido.

Outra proposta que integrou o plano inicial da revitalizacdo do centro do bairro: a
transferéncia de uma Delegacia de Policia, localizada num bairro proximo para o perimetro
do centro de Vila Luzita, da mesma forma, ndo foi viabilizada pela administracdo,

deixando, assim, descobertas praticamente todas as propostas que se referiam a questdo da
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seguranca publica. A excecdo foi o projeto de otimizagdo da iluminacdo publica que foi

implantado em toda a cidade.

Também aqui o processo de descentralizagdo de servigos prestados pela prefeitura
através da modernizagdo administrativa foi concretizado com a inauguracdo do posto do
SIM — Vila Luzita proximo ao eixo de pedestres proposto no projeto urbanistico apesar de
ndo ter sido construido o novo edificio também projetado pela mesma equipe mas ter sido
feita uma adaptacdo em edificio publico existente no perimetro da interven¢do. Em Vila
Luzita, de maneira diferente de diversos outros bairros da cidade, o primeiro posto
bancario foi implantado em conjunto com o posto de servicos da prefeitura, visto que,

anteriormente nao existia nenhuma instituicao financeira no bairro.

Diferentemente do bairro de Santa Terezinha, a Vila Luzita tinha tradigdo de
mobilizagdo da comunidade para participar de espagos institucionais de defini¢do e
discussao de politicas publicas, como o or¢gamento participativo. Talvez por conter muito
maiores necessidades urbanas que aquele bairro, a Vila Luzita contava com liderangas
representativas e grande capacidade de mobiliza¢do. O fato da revitalizagdo do centro do
bairro ter sido uma prioridade “eleita” pela comunidade numa assembléia do OP, em 1998
demonstra o quanto a capacidade de articulagdo e mobilizacao dessas liderangas foi capaz

de construir uma demanda como prioridade de toda uma regido.

No entanto, a grande mobilizagdo demonstrada na conquista da “melhoria” para o
bairro e a regido, no caso, a revitalizacdo do centro do bairro, ndo se reproduziu no
momento em que se chamou a populacdo para discutir os rumos do projeto. Neste
momento, os dois bairros, apesar de contarem historias bastante distintas acerca de sua
formacao social e tradi¢do de participacdao, mostraram-se bastante similares na dificuldade
em acompanhar e definir as intervencdes que deveriam estar presentes no projeto.
Igualmente, a participagdo foi pontual, com algumas liderancas de pequenos empresarios

locais e alguns representantes dos moradores organizados, além da comunidade catdlica.

Outra similaridade, a grande participagdo de moradores antigos no processo de
resgate da memoria oral realizado no ambito do projeto que, identificou os personagens do
bairro e da regido, bem como a formacao social e cultural da comunidade além de, segundo
a administragdo, “resgatar, efetivamente, os moradores como protagonistas da historia”

do desenvolvimento urbano da cidade.
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Como a regido nao dispde de nenhum equipamento publico de cultura, a opgdo da
administracdo foi tentar dinamizar a utilizacdo de alguns centros comunitdrios existentes
nas imediacdes do bairro e, principalmente, programar grandes eventos e “shows” com
artistas famosos. Mesmo tais eventos tém dificuldade de ser viabilizados pela falta de
espagos adequados na regido para recebé-los, sendo adaptado, sempre que necessario, o
espaco do estacionamento de um empreendimento particular de venda de verduras
(sacolao), equipamento de abastecimento da prefeitura localizado em posi¢do estratégica

no centro do bairro.

Também aqui parece confirmar-se a hipdtese de que a aplicagdo de recursos
publicos, direcionados para a qualificacdo do espaco urbano, traz consigo o investimento
privado, utilizado na qualificacdo da atividade privada, contribuindo com o processo de
revitaliza¢do, embora nem sempre isso signifique a melhoria do espago urbano. No centro
de Vila Luzita alguns investimentos privados de porte foram realizados no periodo da
intervencdo urbanistica: a empresa COOPERRHODIA, rede de varejo atuante,
principalmente, na regido do ABC, com uma loja instalada no sacoldo do bairro ampliou
sua area comercial e, em contrapartida, promoveu uma ampla reforma do equipamento
publico que passou a integrar o conjunto requalificado do centro do bairro. Este fato ¢ um
indicador de que a atratividade econdmica, um dos objetivos iniciais do projeto se

ampliou, exercendo influéncia na localizagdo de novos investimentos privados.

Outro exemplo parece ter sido a implantacdo de unidade de uma rede de academias
também da regido do ABC, com vultosos investimentos, inclusive na aquisi¢ao de imédvel,
o que pressupde grande confianga nas potencialidades apresentadas pela regido. Neste
caso, o empreendedor buscou confirmar, através de pesquisas proprias, dados relativos a
populacdo regional que foram tornados publicos pela prefeitura durante o processo de

discussdo do projeto.

O espaco do pedestre.

A equipe contratada para a elaboragdo do projeto urbanistico, de renome nacional e

coordenada pelo arquiteto Siegbert Zanettini, propds um espago publico central com
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caracteristicas adequadas para a circulacdo e o convivio de pedestres. Uma vez que nao
existiam areas adequadas para a implantagdo deste espaco, foi seguida a diretriz de projeto
que previa o fechamento de uma rua e do Largo de Vila Luzita aos veiculos (figuras 39,

40).

Figuras 39 e 40 — Perspectivas artisticas do projeto urbanistico, Largo e calgadao

(Zanettini). Fonte: DDU/PMSA.

Figuras 41 e 42 — Largo e calcaddo — imagens do projeto implantado, 2002.

Considerando a presenga da Igreja de Vila Luzita e do sacoldo como elementos de
atracdo de grande importancia para o bairro, o novo espago criou uma ligagdo mais fluida

entre estes, através do calgaddo que liga desde a avenida Capitdo Mario Toledo de
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Camargo até a rua Bernardo Guimaraes, conformando um verdadeiro eixo de pedestres

(figuras 41 e 42).

No entorno deste eixo foram instalados ou reformados equipamentos publicos que
passaram a compor o conjunto urbano qualificado pela interven¢ao. Também ai deveriam
ter sido implantados os equipamentos de seguranga publica (como o posto da guarda civil
municipal, conforme figuras 43 e 44) e atividades culturais no sentido de ampliar a

vivéncia das pessoas dotando os novos espacos publicos de encontro de vitalidade, o que

nao se confirmou ao final do processo.

Figuras 43 e 44 — Perspectiva artistica de posto da guarda municipal, ndo implantado

(Zanettini). Fonte: DDU/PMSA.

Também aqui a questdo da dificuldade de o poder publico garantir um padrdo de
manuten¢do adequado dos novos espagos publicos vem colocar em risco investimentos
que, de fato, qualificaram um espaco antes deteriorado. Mobiliario urbano depredado
(figura 45), equipamentos “adaptados” a um padrdo de manuten¢do que ndo comporta
propostas como espelhos d'4dgua ou chafarizes vém demonstrar o descompasso entre estas

propostas e a capacidade operacional do poder publico.
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Figura 45 — Largo da Vila Luzita e calgcadao — mobiliario urbano depredado, 2002.

7. Conclusdes acerca dos objetivos propostos pelo programa centros de bairros.

Ainda que, de forma nao planejada nos parece bastante pertinente colocar o carater
de complementaridade que, acreditamos, existe entre os dois programas desenvolvidos em
momentos distintos pela administragdo municipal de Santo André. O projeto Viva Cidade e
o programa Centros de Bairros buscaram de maneiras distintas, mas adequadas ao
momento em que se desenvolviam, construir canais diretos de discussdo e analise do
desenvolvimento urbano de forma descentralizada, a partir dos bairros da cidade.
Inicialmente, com o Viva Cidade, que buscava atender demandas pontuais que afligiam o
cotidiano da populagdo e parece ter formado, juntamente com o projeto do orgamento
participativo, uma novidade naquele momento a cultura da discussdo nos bairros sobre
suas necessidades e as maneiras de supera-las. Posteriormente, o programa Centros de
Bairros que parecia propor um passo adiante, trazendo a discussdo das necessidades dos
moradores mas, de forma abrangente, fé-la vinculada ao conjunto dos projetos urbanos
colocados em pauta pela administragio municipal com vistas a embasar um
desenvolvimento econdmico descentralizado que atingisse e atendesse ao conjunto da

cidade.
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Ao final da gestao 1997-2000, na administragdo municipal haviam sido implantados
parcialmente os dois projetos-piloto, Santa Terezinha e Vila Luzita. Estiveram presentes as
caracteristicas sistémicas que norteavam o programa Centros de Bairros embora, a

abrangéncia e o nivel de investimento tenha sido diverso entre os dois bairros.

Em Vila Luzita, apesar de nao ter sido implantado todo o conjunto de intervengdes
propostas e discutidas com a comunidade, como ja vimos, foi efetivado um investimento
de grande porte em diferentes iniciativas que, efetivamente, cumpriram o objetivo de
transformar o espaco publico, dotando-o de qualidades como fluidez de transito,
acessibilidade ao centro da cidade e a um conjunto grande de bairros em seu entorno,
implantacdo de servigos (publicos municipais e bancarios) que, tornaram desnecessarios 0s
deslocamentos constantes até o centro da cidade e espacos de vivéncia coletiva adequados,
bem projetados e implantados, com mobiliario de qualidade e paisagismo exuberante como

o conjunto da cidade.

Enquanto isso, no bairro de Santa Terezinha, os maiores investimentos se
concentraram na adequacao do sistema de drenagem (maior demanda de infra-estrutura do
bairro) e na revitalizagdo da praga Rui Barbosa, bem como na reforma e implantagdo de
equipamentos publicos (Teatro Conchita de Moraes ¢ o Posto do SIM). Estes
investimentos foram importantes para dotar o centro do bairro de novas qualidades mas,

ndo foram capazes de transformar a sua dindmica urbana como ocorreu no primeiro caso.

Também do ponto de vista do desenvolvimento das potencialidades econdmicas,
parece correto considerar que o conjunto de intervengdes ao propiciar um ambiente urbano
qualificado, possibilitou e mesmo incentivou investimentos privados em empreendimentos
locais, tanto no que se refere a reforma e a ampliacdo de atividades existentes como a sua
implantacdo. Desde comércio estritamente local, como padarias, até a principal loja de
varejo do bairro, transformada em grande loja de departamentos, a partir das intervengdes
do projeto, varios foram os exemplos de investimento em atividades existentes que se

qualificaram para melhor integrar o novo centro do bairro.

Apesar de ter recebido uma intervencao de menor porte, também Santa Terezinha
parece ter ampliado sua atratividade econdmica em relacdo a situagdo anterior. Ainda que
se perceba, principalmente, no entorno imediato da praga requalificada ¢ significativo

perceber que algumas atividades receberam investimentos que dotaram suas edificacdes de
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novas qualidades, mais adequadas ao conjunto que comegava a se conformar no centro do

bairro.

No que se refere a participagdo da comunidade nas discussdes do projeto, apesar de
haver sinais de que esta foi semelhante nos dois bairros, foi observado que tanto a
prefeitura quanto as liderangas locais esperavam um processo de participagdo mais amplo,
com um numero muito maior de pessoas envolvidas nas discussdes da Vila Luzita que,
detinha maior tradicdo de mobilizacdo e reivindicacdo junto aos poderes publicos,
inclusive, por causa das caréncias que mobilizam a populag¢do, maiores ali. No entanto, o
numero de participantes nos dois casos foi semelhante: basicamente uma comissdao de
moradores e comerciantes participou do processo, discutindo as etapas da intervencao.
Mesmo assim, em Santa Terezinha parece ter se mostrado mais presente, revertendo
algumas propostas que foram encaminhadas pela administra¢do, algo que nao ocorreu na

discussdo de Vila Luzita.

Os objetivos relativos a politica cultural nos bairros parecem ter-se desenvolvido de
forma distinta nos dois projetos-piloto. Em Santa Terezinha, que dispunha de
equipamentos mais adequados as atividades culturais e de lazer (Teatro Conchita de
Moraes e Chécara Pignatari), devenvolvia-se uma politica diversificada de atividades
culturais e de lazer. Em Vila Luzita, que ndo dispde de equipamento publico de cultura e
lazer na 4rea mais proxima ao centro comercial, as atividades foram desenvolvidas,
principalmente em centros comunitarios localizados no entorno do bairro. Também foram
programados eventos de maior porte, ora no Parque da Juventude, distante cerca de trés
quilometros do centro do bairro, ora (com maior freqiiéncia) no estacionamento do sacolao
(equipamento publico municipal de abastecimento), este localizado no perimetro mais

central do bairro.

Em termos de contribuicdo para o resgate da identidade local e do restabelecimento
da vivéncia coletiva, nos parece que a grande intervencao foi realizada pelo projeto de
recuperagdo da memoria oral, a partir de moradores antigos do bairro. Esta pesquisa foi
realizada por uma pequena equipe: basicamente dois historiadores alocados na equipe do

programa’® resultando em relatorios onde se descrevem entrevistas e debates em forma de

> Armindo Boll e Ademir Médici foram os historiadores responsaveis por estes levantamentos.
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mesas redondas em que as pessoas reviviam antigas historias enquanto descreviam marcos

importantes do desenvolvimento urbano do bairro e da cidade.

Alguns desafios parecem colocados para a administracdo municipal de Santo André
para que este processo possa ter continuidade. O primeiro deles refere-se a forma de
financiamento das intervencdes, que foram implantadas com recursos provenientes, em
grande parte, do or¢camento municipal que, por ser limitado, gerou descontinuidade de
investimento ainda nos projetos-piloto, ndo propiciando a sua reproducdo, de forma
integral’” por outras centralidades intra-urbanas identificadas inicialmente para receber o
conjunto de agdes propostas pelo programa. Embora seja compreensivel que, em
intervengdes realizadas em bairros de menor dindmica econdmica, no contexto municipal,
ndo se consiga estabelecer uma relagdo de parceria com a iniciativa privada, de pequeno

porte neste caso, para os investimentos urbanos.

O segundo desafio trata da gestdo destes novos espagos, uma vez que manter
programacao cultural, de lazer ou mesmo rotinas de manutencdo de equipamentos e
limpeza ndo parecem ser algo simples para uma maquina administrativa que trata o
conjunto como homogéneo, muitas vezes sem distinguir as especificidades de cada
comunidade e de cada espago. O programa parece-nos cada vez mais, carecer de um
processo de gestdo engajada da populagdo, para além das conquistas imediatas de
qualidade e conforto no meio urbano, mas garantindo-lhe sobrevida e, principalmente,

vitalidade social, cultural e, como conseqiiéncia, economica.

" Outros centros de bairros receberam investimentos pontuais em infra-estrutura, implantagio de
equipamentos publicos, paisagismo diferenciado mas, sem o carater matricial do programa em que, as a¢des
deveriam ser potencializadas por serem implantadas no seu conjunto, limitando a possibilidade de se atingir
0s objetivos inicialmente propostos. Foi o caso de bairros como Vila Linda, Vila Camilépolis, Parque das
Nagoes, Parque Miami, entre outros
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CONSIDERACOES FINAIS.

A desconcentragdo da qualidade urbana, do ponto de vista fisico, normalmente
presente apenas nas areas centrais de algumas cidades e, principalmente, a construcao das
areas de vizinhanga como espacos de vivéncia social que faz emergir a identidade local
como constituinte de uma identidade urbana prépria de cada cidade, sdo dois elementos
significativos presentes nos objetivos de diversas iniciativas de melhoria das condi¢des de

vida urbana a partir do bairro.

Afim de analisar os impactos de intervengdes que se propdem mudar a forma de
produgdo e, principalmente, de apropriagdo do espago urbano de uso coletivo: a rua, a
praca, o centro comercial, etc, foi considerado importante reconhecer de que maneira o
espago pré-existente foi formado, ndo sé o urbano contemporaneo mas, também, as origens
da producdo do espago excludente socialmente. Para isso buscamos resgatar parte do
historico do desenvolvimento das cidades p6s Revolugdo Industrial que criou grandes
fluxos de migragdo campo-cidade, sendo responsavel por um crescimento sem precedentes
das aglomeragdes urbanas, inicialmente na Europa e num segundo momento nos Estados
Unidos e em diversos outros paises. Também ai iniciaram-se as discussdes sobre as

qualidades que uma cidade deveria deter para acolher adequadamente sua populagao.

Em que pese as grandes diferencas existentes entre o processo de urbanizacdo do
periodo entre o final do século XIX e o inicio do século XX, naqueles paises, para o
processo de crescimento acelerado das cidades brasileiras, que se inicia em meados do
século XX e intensifica-se na seqiiéncia, parece correto que se trace um paralelo entre os
dois momentos dado que vérias situagdes se reproduziriam, ainda que de forma menos
perversa em alguns casos, na cidade industrial brasileira, como foi o caso de Santo André.
Grandes fluxos migratorios gerando uma cidade que cresce rapidamente, sem
preocupacdes com a qualidade e conformando um conjunto de caréncias, principalmente
nos bairros ocupados pelo operariado, que se consolida ao longo da histéria. Apresentando,
hoje, espagos desqualificados tanto urbanisticamente como infra-estruturalmente e que,
com grandes dificuldades de intervencao para sua melhoria, demandam investimentos cada

vez maiores para o saneamento de suas diversas necessidades.
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Os desafios impostos pela existéncia daquelas areas de exclusdo social e econdmica
na malha urbana vém sendo enfrentados desde a origem da cidade industrial por
profissionais que propdem alternativas para a superagdo de uma situa¢do de baixo nivel de

perspectivas.

Desta forma, fomos buscar na historia propostas de interven¢ao no urbano com o
objetivo de dotar as cidades de condi¢des de vida adequadas. Analisar idéias e intervencdes
que buscassem a constru¢do de melhores condi¢des de vida para a populacdo, nos levou
aos diversos conceitos de cidades que proliferaram no inicio do século XX. Assim,
proposi¢des distintas como as “Company Towns” e as “Cidades-jardins”, passando pela
cidade linear de Soria y Mata e modelos de Tony Garnier e Camilo Sitte foram,
sinteticamente, apresentadas como “respostas” oferecidas por diferentes escolas de
pensamento aos desafios colocados pela cidade que excluia parcelas significativas de sua

populagao.

Destacamos ainda proposi¢des que tinham entre suas premissas bdsicas o
fortalecimento de lagos de convivéncia, a constru¢do de uma identidade urbana a partir dos
bairros ¢ vilas da cidade onde, efetivamente, formam-se as relacdes de cidadania como
forma de dotar o espago urbano de qualidades que deveriam ir além do aspecto fisico-
territorial mas, que possibilitassem uma maior harmonia para seus moradores. De modo
geral, estas idéias, que surgem numa linhagem de conceitos que tem em sua origem a
cidade jardim de Ebenezer Howard, foram analisadas para contribuir com a compreensao
do processo de construgdo das propostas de descentralizagdo das iniciativas de

planejamento urbano, o planejamento de bairros.

At a discussdo dos conceitos e a partir deles as intervengdes propostas com base nas
unidades de vizinhanca de Perry, foi aqui considerada importante por revelar
compromissos com aquelas diretrizes de desenvolvimento que nortearam nossa analise do
objeto empirico. Também sdo apresentadas iniciativas que, mesmo sem demonstrar a
totalidade destes compromissos ou atuando em outras dimensdes, foram colocadas em
pratica no Brasil por administracdes locais. Por exemplo, como quando se constréem
parametros de investimento descentralizado a partir dos bairros, como o ocorrido em Belo
Horizonte, langam-se as bases para a constru¢do de uma dindmica nova, com novo

instrumental para a tomada de decisdes na cidade.
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Apresentar o projeto politico que embasa as propostas de planejamento e agao
descentralizada, na cidade de Santo André foi importante para que este estudo
demonstrasse que diretrizes como a “inversdo de prioridades e a democratizacdo das
relacdes na cidade”, sdo plenamente compativeis com as premissas colocadas por aquela
linhagem de conceitos que buscam qualificar o ambiente de moradia e vivéncia da
populagdo. Ai colocam-se as possibilidades de se construir espagos urbanos apropriados
para a convivéncia social, com relativa independéncia de atividades cotidianas e servigos

publicos, diminuindo a necessidade de grandes deslocamentos na malha viaria.

Assim, as primeiras iniciativas deste projeto politico sdo apresentadas como a
génese de um processo, que se demonstrou continuo, de acdo planejada de forma
descentralizada a partir dos bairros. Entre suas diretrizes basicas sempre esteve a inclusdo
da populagio da cidade e, no caso, dos bairros e vilas, nas discussdes sobre o
desenvolvimento do seu espaco urbano, apropriando-se dele e se colocando como
responsavel pela sua constru¢do e manutencao como espago de qualidade que pertence ao

conjunto da comunidade.

O projeto Viva Cidade parece ter langado as bases deste processo, levando para a
populagdo a possibilidade de discutir agdes de impacto pontual e servigos cotidianos. A
seqiiéncia foi dada numa discussdo de cardter mais global em que se colocavam as reais
necessidades de diferentes intervencgdes e, quando a necessidade se mostrava maior que os
recursos disponiveis para sua consecu¢do, chegou a promover parcerias intensas para a
construgdo direta, em mutirdo, daquele espaco com mais qualidade que era buscado pelas

pessoas e pelo processo como um todo.

Todo este conjunto de discussdes nos pareceu importantes para compreender e
melhor embasar a analise do processo de planejamento levado a termo pela prefeitura na
cidade de Santo André. Na verdade um projeto estratégico de desenvolvimento local
parece nortear o conjunto de iniciativas na area urbana que vimos neste estudo e, desta
forma, fortalecer centralidades no interior da malha urbana cumpre a fun¢do, dentro deste
projeto, de consolidar a diretriz da distribui¢ao da qualidade urbana na cidade. Sem deixar
de pensar e agir sobre o conjunto, quando atua no centro da cidade ou no eixo regional do

Rio Tamanduatei, ainda que de forma discutivel do ponto de vista conceitual.
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Esta estratégia parece-nos, primordialmente, econdmica quando tenciona ampliar a
competitividade da cidade, frente a metrépole mas, demonstra profundos compromissos
com a difusdo da melhoria da qualidade de vida de seus moradores quando promove a
democratizagdo de decisdes, em diversos niveis e a qualificacdo dos espacos publicos com
grande prioridade para a sua utilizagdo pelas pessoas. Este parece ser o caso de projetos
como o programa integrado de inclusdo social, de intervencdo em favelas e do programa
centros de bairros que, além de agir sobre o urbano, age de forma coordenada,
potencializando suas iniciativas e buscando interagir com a populacdo, ainda que por vezes

este processo demonstre falhas, inclusive na construgao dos préprios espacos de interagao.

Também emergem questdes relativas a fragilidade da agdo estratégica do setor
privado localizado nestes centros de bairros, de forma corrente formado por pequenos
empreendedores™ que apresentam grande dificuldade em estabelecer pardmetros de agio
conjunta, dependendo em grande parte da acdo do poder publico que necessitou construir
os motores de transformacdo em cada um dos projetos implantados e aqui analisados. Mas
mesmo a agdo publica demonstra grande fragilidade, em sua pretensdo de agir de forma
matricial, com diferentes iniciativas de diversos sctores da administragdo acontecendo num

mesmo espaco fisico.

Finalmente, a andlise e avaliagdo dos impactos das a¢des do programa centros de
bairros, a partir de seus proprios objetivos, na intervengdo piloto de dois bairros
importantes na cidade de Santo André nos da pistas para formar a convic¢do de que estas
iniciativas transformam efetivamente o espago social. Ao transformar o fisico, o projeto
parece construir, no intimo das pessoas, o orgulho de pertencer aquele espago € com este
sentimento cria as condi¢des necessarias para a apropriacdo da cidade a partir do seu

bairro.

Também no aspecto econdmico isto se evidencia, criando no empreendedor local a
disposicao de investir e atrair para si parcelas de um desenvolvimento que parecia
destinado ao grande empreendedor e ao detentor da propriedade urbana. E preciso destacar
o fato de que, em sua maioria, ndo apenas as atividades ndo se deslocaram das

centralidades requalificadas pelo programa mas os pequenos empreendedores se mantém

*¥ Diferentemente da regra geral, encontramos alguns poucos estabelecimentos de maior porte em alguns
centros de bairros: uma loja de departamentos em Vila Luzita, agéncias bancarias no bairro de Santa
Terezinha sdo casos pontuais que merecem destaque.
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naquele espaco buscando a sobrevivéncia num ambiente em que lhe sdo oferecidas

melhores condi¢des de competitividade no espago urbano.

Sao reconhecidos os efeitos positivos destes projetos de revitalizagdo urbana para a
economia dos proprios centros de bairros, mas as possiveis conseqiiéncias de maior
amplitude que advém destes programas sobre a economia da cidade ainda ndo sao
conhecidos completamente, necessitando pesquisas especificas que levem a discussdes

mais conclusivas nesse sentido.

Desta forma, ¢ importante ressaltar a necessidade de aprofundamento de algumas
questdes aqui discutidas para se determinar com maior precisdo os impactos econdmicos
localizados no perimetro das intervengdes, bem como a sua real contribui¢ao para o projeto

de desenvolvimento do conjunto da cidade.

A propria administragdo municipal de Santo André parece disposta a responder a
estas indagagdes. Reconhecendo os impactos econdmicos advindos do programa de
interven¢do nos bairros, a prefeitura deslocou no ano 2001 a estrutura institucional do
programa que, antes situava-se na area de desenvolvimento urbano para a pasta do
desenvolvimento econdmico, priorizando os aspectos de fomento micro-econdomico € com

isto, parece-nos, consolidar o projeto de desenvolvimento local.

Importante registrar que o projeto de Santo André, objeto desta andlise, ¢ um
exemplo, dentre outros, de atuacdo publica local no periodo considerado aqui, e que
portanto, se encontravam sob o mesmo contexto. Considero importante a realiza¢dao de
outras analises sobre experiéncias equivalentes que se desenvolveram em cidades de
diferentes regides do pais para que venham a compor um painel de discussdo mais amplo a

respeito das experiéncias de planejamento produzidas.

Santo André e seu projeto de desenvolvimento, refletido sobre o urbano parece-nos
ser um exemplo concreto da possibilidade de construir-se alternativas, na perspectiva de
uma cidade com condigdes de vida mais adequadas. Buscamos resgatar e registrar aqui um
complexo processo de intervencdo publica sobre o espaco urbano, de forma
descentralizada, como uma contribuicdo a disseminacdo de praticas urbanas que visam
muito mais que, apenas melhorar as qualidades fisicas de nossas cidades, construir

territorios de cidadania, através de um processo conjunto da sociedade.
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