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Resumo

A Regido Metropolitana da Baixada Santista ocupa um espaco de destague no
contexto econdmico estadual e nacional. Sua economia ativa, concentrada, principalmente, no
setor secundario e terci&rio, atrai um grande contingente migratério. De um lado o
desenvolvimento das forgas produtivas (da Indlstria, do Porto e do Setor Terci&rio)
conseguiu induzir algumas melhorias nas condi¢cdes de vida de uma parte da populacéo. De
outro, esse desenvolvimento acentuou as desigualdades sociais nha medida em que néo
permitiu a integragdo socioecondmica de outra parcela da comunidade. Diversos fatores
aliados ao processo de expansdo urbana conduziram a um grande movimento de especulacéo
imobiliaria, vivenciado nos municipios de Santos e S80 Vicente. A sede da Baixada Santista
se defrontaria, no final dos anos 60, com uma urbanizagdo em saturac&o, proporcionando nos
anos 70 e 80 uma mudanca do comportamento demografico, econdmico e socia daregido. O
grande crescimento populacional resultou em um processo de aglomeracéo urbana de forma
desordenada e cadtica, produzindo espacos que submeteram a populacdo a situagdes de risco
ambiental. Sob o ponto de vista da andlise socia buscaremos os fatores que explicam o
processo de crescimento e expansdo urbana da regido, bem como as a&sociacbes desses
fatores com o0 aparecimento de distUrbios ambientais, cujo recrudescimento aumentou a
vulnerabilidade da populacéo que ocupa esses espacos af etados.
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1. Introducéo

De modo geral, o processo de urbanizagdo provocou impactos sociais e ambientais
com profundos reflexos na vida da populacdo brasileira. Particularmente, a rapidez desse
processo foi acompanhada por concentracdo de riqueza e ampliacdo das desigualdades
socials. Inimeros estudos tém sido realizados no sentido de identificar suas causas e
consequientes impactos. Que fatores contribuiram e continuam contribuindo, essencialmente,
para 0 processo de exclusdo social? Quais seus impactos sobre a populacdo e o ambiente?

Ao dirigir o foco para a realidade da Baixada Santista, 0 quadro assume caracteristicas
proprias. A Regido Metropolitana da Baixada Santista adquiriu tragos de desigualdade socio-
econdmica, segregando na periferia e em porgdes mais deterioradas e insalubres, uma grande
parcela de sua populacéo. Diversos fatores aliados ao processo de expansdo urbana
conduziram a um grande movimento de especulacéo imobiliaria vivenciado, inicialmente, nos
municipios de Santos e S0 Vicente e, posteriormente, nos demais municipios da regiéo.

A fata de interesse pela implementacdo de politicas voltadas para a questdo da
habitacdo popular na maioria dos municipios da regi& propiciou a deflagracéo de uma
situacdo de déficit habitacional. A maioria dos territérios ocupados pelas classes de baixa
renda culminou em ocupacdes subnormais, colocando a maior parte dessa populacdo em
Situacdo de risco (pela possibilidade de desmoronamentos, enchentes, contaminagdo por
poluentes, entre outros).

Esses riscos associados a fata de infra-estrutura, servicos e atendimentos tornaram
grande parte da populacdo da RMBS cada vez mais vulneravel, revelando uma profunda
desigualdade social causada pelo processo de segregacéo da maioria da populacéo para as
porcdes ambientalmente mais frageis, insalubres e deterioradas, criando uma geografia de
exclusdo com profundas diferencas na qualidade das moradias, acesso a bens e servicos.

Esse trabalho tenta demonstrar como esses processos ocorreram na Baixada Santista,
mais especificamente, nos municipios centrais de Santos, Sdo Vicente, Cubatdo e Guaruja,
para os quais foram realizados levantamentos sobre a situacdo das ocupacBes subnormais
(nimero de aglomeragBes e disposicdes gerais sobre a quantidade de habitantes). Tais
levantamentos foram analisados sob a ética da legislacéo urbanistica.

Considerouse a0 final que, os atrasos da acdo municipal local com auséncia de
programas e financiamentos dirigidos para a populacéo de baixa renda, bem como a falta de
convergéncia dos esforcos em termos metropolitanos das diferentes esferas municipais
(incluindo a estadual) para a consolidacdo de uma Politica Metropolitana de Habitagéo,
conduziu a um cenario cadtico ecrescente de ocupactes desordenadas e invasdes de éreas
ambientalmente inadequadas.
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Assim a contencdo desse processo com a intervencdo decisiva das autoridades em
todos os niveis de governo impde-se como imprescindivel para interrupgdo desse padréo,
principalmente, para as regides de expansdo (Praia Grande, Mongagua, Bertioga, Itanhaém e
Peruibe). S0 basicamente necessérias duas grandes linhas de acdo: medidas corretivas para o
gue ja se instalou e medidas preventivas para evitar 0 agravamento da situagéo.

2. Regido Metropolitana da Baixada Santista: crescimento e desigualdade

A Regido Metropolitana da Baixada Santista (RMBS) foi criada em 1996, e faz
fronteira com a Regido Metropolitana de S&o Paulo (RMSP). Em decorréncia da presenca da
funcdo portuédria, a RMBS ndo foi estruturada em torno do setor primario, razéo pela qual
apresenta uma formacdo econdmica e socia diferenciada. Sua configuracdo apresenta um
panorama tipicamente urbano, ressaltando-se a importante presenca do parque industrial,
ainda que o terciério sgja o setor predominante, tendo a prestacdo de servi¢os como uma das
principais atividades ocupacionais daregido (PRIMAC, 2002).

A diversificacdo da economia regiona foi determinada nos anos 50 com o inicio da
implantagdo do parque industrial de Cubatdo, a ampliagdo da infra-estrutura de transportes e,
consequientemente, a convergéncia de migrantes. A construcéo civil e a intensificacdo das
atividades industriais passaram também a atrai-los, incluindo a populacéo rural que ndo mais
encontrava condigoes de trabalho no campo.

Além disso, com a melhoria da ligacdo vidria Planalto/Baixada, alguns centros
urbanos foram estimulados a implantar pontos turisticos, como a Cidade Ocean na Praia
Grande e a col6nia de Férias do Sesc em Bertioga.

A instalacdo de indUstrias petroquimicas e siderdrgicas gerou novos empregos,
aumentando a massa de salarios. No momento em que o0 nivel de renda regional cresceu,
estimulouse o desenvolvimento de diversas outras atividades, especialmente 0 comércio e a
prestacdo de servigos, proporcionando, por outro lado, a elevagdo da arrecadagéo tributaria
através dos impostos sobre producéo, circulacdo de mercadorias e prestacdo de servigos
(Secretaria de Economia e Plangjamento do Estado de S&o Paulo, 1991).

No entanto, a regido assistiu a formagdo de processos contraditorios. De um lado o
desenvolvimento das forgas produtivas (da indUstria, do Porto e do setor terciario) conseguiu
induzir algumas melhorias nas condicbes de vida de uma parcela da populacdo. De outro
lado, esse desenvolvimento acentuou as desigualdades sociais na medida em que ndo
permitiu a integracdo do assalariado a producdo. Foi nesse periodo que a marginalizagao,
evidenciada através do subemprego e do aumento das favelas, assumiu proporgoes
alarmantes.

A Regid Metropolitana adquiriu tragcos de desigualdade sbcio-econdmica,
segregando na periferia e em porgcdes mais deterioradas e insalubres, uma grande parcela de
sua populacdo. Esse processo gerou uma geografia de exclusdo, que demarcou bairros nobres
e operdrios, mansdes e corticos, centro e periferia, mantendo espagos de ricos e pobres,
patrdes e trabalhadores; provocando profundas diferencas na qualidade de vida de seus
habitantes e no acesso aos bens e servicos por eles produzidos.



3. A Baixada Santista em processo de mudanca

Em 1980, a urbanizacdo da RMBS ja era de 99,5% e em 2000 os municipios de Séo
Vicente, Guaruja e Praia Grande eram totalmente urbanos. De acordo com o Censo de 2000,
a Regido Metropolitana da Baixada Santista possui cerca de 1.476.820 habitantes.

Tabelal
Populacédo Residente, Taxas Anuais de Crescimento Populacional e Grau de Concentracéo Populacional
Regido Metropolitana da Baixada Santista e Estado de Sao Paulo, 1970-2000

Municipio Populacéo Residente Taxas de Crescimento (%a.a.) Grau de Concentracdo Populacional

Atual 1970 1980 1991 2000 1970/1980 1980/1991 1991/2000 1970 1980 1991 2000
Bertioga 3.575 4.233 11.473 30.039 1,70 9,49 11,29 05 04 09 2,0
Cubat&o 50.906 78.631 91.136 108.309 4,44 1,35 1,94 78 82 75 7,3
Guaruja 94.021 151.127 210.207 264.812 4,86 3,05 2,60 144 15,7 17,2 17,9
Itanhaém 14.515 27.464 46.074 71.995 6,58 4,82 5,08 22 29 38 4,9
Mongagua 5.214 9.928 19.026 35.098 6,65 6,09 7,04 08 1,0 16 2,4
Peruibe 6.966 18.411 32.773 51.451 10,21 5,38 514 11 19 27 35
Praia Grande 19.704 66.004 123.492 193.582 12,85 5,86 512 30 6,9 10,1 131
Santos 342.055 412.448 417.450 417.983 1,89 0,11 0,01 52,3 42,9 34,2 28,3
S&o Vicente 116.485 193.008 268.618 303.551 518 3,05 137 17.8 20,1 220 20,6
RMBS 653.441 961.254 1.220.249  1.476.820 394 2,19 214 0037 0038 0039 0,040
Estado SP 17.771.948 25.042.074 31.588.925 37.032.403 349 2,13 178 100 100 100 100

Fonte: FIBGE, Censos Demogréficos de 1970 a 2000

Estudos recentes realizados por Jakob (2003a) demonstram que a RMBS atravessa um
periodo de grande transformacdo em sua dindmica populacional, marcado por uma
desaceleracdo do ritmo de crescimento e pela configuragdo de uma estrutura urbana
metropolitana em fase de consolidac&o.

O vetor Santos — S&o Vicente — Praia Grande foi identificado por Jakob (2003a) como
sendo um dos vetores de expansdo urbana da RMBS nos anos 1970, com destino aos
municipios localizados mais ao sul da regido. Esta situagdo ndo era diferente nos anos 1980.
O autor aponta que, com a consolidacdo do Municipio de Santos, os custos do solo, da
manutencdo do domicilio e da familia aumentaram muito e as familias em estégio inicial de
seu ciclo vital procuraram locais mais adequados a sua condicdo financeira, tendo por vezes
gue abandonar o0 municipio onde residiam.

A primeira opcdo seria 0 Municipio de Sdo Vicente, vizinho mais proximo a Santos.
Por sua vez, 0 mesmo acontecia com S0 Vicente, em processo de consolidagdo mais atuante,
entretanto, desta vez em relacdo a Praia Grande. Com isso, 0 processo de expansdo urbana da
regido € impulsionado para o sul de Santos e de S&0 Vicente que passaram a ter um
importante papel no processo de expulsdo populacional em termos intrametropolitanos.

Estudo realizado pelo Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(Sebrag) e Ingtituto de Pesguisas TecnolOgicas (IPT) (sobre emprego e desemprego na
Baixada Santista) demonstra que houve um transbordamento da populacdo de Santos e S&o
Vicente para Guaruja e Praia Grande e destes em direcdo aos municipios contiguos de
Bertioga e Mongagug, concretizando uma forte conurbacdo entre eles, que se apresentam
como uma mancha urbana linear limitada fisicamente, de um lado, pela Serra do Mar, e de
outro, pelo Oceano Atlantico.



4. O processo de segregacao dos municipios da Baixada Santista e seus impactos sobre o
ambiente

A partir das décadas de 1940 e 1950, o centro do municipio de Santos modificouse,
com a evasao definitiva das familias de maior poder aquisitivo para a regido da orla, com a
construcdo a beira mar de muitos edificios. Nesse periodo a o setor da construcéo civil foi o
grande empregador. A avenida da orla e areformados jardins da praia, o tunel ligando a zona
leste ao centro e a complementacdo de obras do sistema de canais até o bairro da Ponta da
Praiaforam obras executadas nessa época, fundamentais para a estruturagdo de Santos.

Os edificios construidos ao longo da avenida da praia criaram a possibilidade de
absorcéo de méo de obra que ndo havia sido totalmente absorvida pelo pélo industrial. Essa
intervencdo na paisagem criou uma espécie de “muralha’ de edificios que, posteriormente, se
estendeu do Guaruja a Mongagua, visando atender a demanda gerada pelo turismo. O modelo
de turismo instaurado (de segunda residéncia) demandava o maximo de infra-estrutura
durante os picos das temporadas, deixando aregido parcialmente ociosa durante a maior parte
do ano. Esse modelo perdura até hoje.

Nas décadas seguintes, com a mudanca de orientacdo dos principais destinos turisticos
na RMBS, para a Praia Grande, Mongagua, Peruibe Itanhaém e Bertioga, esses municipios
passaram a enfrentar problemas durante a temporada de veraneio e feriados prolongados no
gue cerne a saturacao de infra-estrutura, com uma populacéo (flutuante) que chega a triplicar
Nno verao.

Os conjuntos habitacionais (unidades uni - familiares e apartamentos) passaram a ser a
dternativa oficid de enfrentamento do crescente déficit habitaciona. Vérios
empreendimentos do género como 0s conjuntos Companhia Santista de Habitagbes
Econbmicas, Fundacdo da Casa Popular, do BNH e COHAB Santista e demais prefeituras
locais foram implantados. Assim sendo, foram erguidos, na RMBS, conjuntos habitacionais
como: Tancredo Neves em S8o Vicente, Costa e Silva, Estivadores, Dale Coutinho e Athié
Jorge Coury na zona noroeste de Santos. Posteriormente, em Santos, surgiu o bairro
Aparecida que permitiu a construgdo de um dos maiores conjuntos do BNH da regido com
2.800 unidades.

Entretanto, todos esses empreendimentos ndo foram suficientes para absorver o
grande nimero de migrantes que continuavam a chegar a regido, atraidos pela oportunidade
de trabalho em vérias frentes, nas décadas de 1960 e 1970. Em grande parte, essas unidades
acabaram servindo como alternativa habitacional para a classe de média renda, uma vez que,
as classes de menor poder aquisitivo ndo tinham como se habilitar ao financiamento para
essas unidades.

Ouitras obras também foram importantes para a expansao da regido, como as rodovias
Imigrantes,; de Cubatéo-Pedro Taques e Manoel da Nobrega (inauguradaem 1976 - que ligaa
Baixada ao litoral sul e Vae do Ribeira); bem como Piagaguera-Guaruja e Rio-Santos
(inaugurada em 1984).

Do mesmo modo, foram obras de grande impacto - a implantacdo do ramal da rede
Ferrovidria Federal (RFFSA), conhecido como Concei¢dozinha, na margem esquerda do
porto (no Guarujd); o prolongamento do cais na margem direita e o Corredor de Exportacdo
em Santos.

Por outro lado, ressdta-se o fato de que, entre 1969 e 1984 (periodo Militar), o
municipio de Santos passou por um momento critico, perdeu sua autonomia politica e foi
declarado como “Area de Seguranca Naciona”. Paralelamente, houve um periodo de
estagnacdo econdmica com a crise do petroleo, sobretudo na década de 80, gerando
problemas de desemprego e sub-emprego, que agravou o processo de ocupacdo desordenada



(ocupacdo da Serra do Mar, dos morros de Santos (antes ocupados por imigrantes
portugueses) e do Guaru;ja).

Segundo dados da GPLAN (1991), as habitacGes subnormais nos municipios centrais
da Baixada Santista (incluindo Praia Grande), praticamente, ndo existiam em periodos
anteriores a década de 80. Essas ocupagdes subnormais ou sub-moradias constituiam 10,6%
das moradias em Santos, S0 Vicente, Guaruja e Cubatdo nesse periodo. No entanto, esse
tipo de ocupacdo passou de 95.612 para 392.408 registros, entre 1980 e 1988. As varzeas e
manguezais da planicie costeira, bem como, as areas de diques de Santos, S0 Vicente,
Guarujé e Cubatdo foram ocupadas por dezenas de assentamentos subnormais.

Em funcdo do reduzido territorio insular de Santos e da impossibilidade de fixacdo da
populacdo de baixa renda na zona Leste (valorizacdo dos imoveis da orla), grande
concentragdo de assentamentos subnormais surgiu nas areas ambientalmente mais frageis,
sobretudo nos municipios vizinhos, que exerciam menor controle sobre a ocupacdo do
territério e nestes proliferou a “indistria’ dos loteamentos clandestinos e irregulares, a
exemplo do processo ocorrido na Regido Metropolitana de Sdo Paulo, principamente, nas
areas de protecdo de mananciais.

Assim, a regido sofreu um forte processo de degradacdo ambiental e perda de
gualidade de vida com a poluicdo industrial, portudria e doméstica (com o grande
adensamento junto a orla e o surgimento de numerosos assentamentos subnormais). Esse
fendbmeno fez com que boa parte dos veranistas, principalmente, no inicio da década de 80,
comegassem a procurar outras regifes como destinos turisticos (litoral de Caraguatatuba e
Ubatuba).

Somente no inicio da década de 1990, o Governo do Estado e o municipio de Santos
iniciaram um programa de melhoria, visando recuperar 0 potencia turistico da regiéo.
Atendendo a pressdes locals, iniciobse um programa estadua de saneamento em
assentamentos subnormais, de amplitudes ainda insuficientes para atender o conjunto de
nucleos de baixa renda da RMBS.

5. Distribuicéo das ar eas de ocupacao subnor mal nos municipios centraisda RMBS

E importante ressaltar que o conceito de moradia subnormal pode variar conforme o
contexto histérico ou até mesmo de regido para regido. Assim, procurou-se adotar nesse
estudo, um conceito semelhante ao utilizados pelos técnicos dos 6rgaos publicos da RMBS.
O conceito de ocupagdo subnormal adotado pelos agentes municipais da Baixada Santista se
refere as seguintes condi¢oes:

a. Favelas. auto-construgdes que podem se encontrar na forma de palafitas sobre
mangues, nas encostas dos morros, na Serra do Mar, em vérzeas, ou menos
comumente, em terrenos/glebas dentro de &reas urbanizadas. Basicamente, a
tipologia adotada nas favelas de planicie e encostas, é o barraco de madeira e,
posteriormente, 0 de alvenaria coberto com telhas de fibro-cimento. Do ponto de
vista fundiério, trata-se de um padrdo definido por ocupacfes em éreas sem
utilizagdo (ociosas), publicas ou privadas. As favelas em &reas de manguezais
encontram-se em &reas da Unido (terrenos da marinha). Esses terrenos da marinha
sdo0 faixas ao longo dos canais do estuério e dos corregos que desembocam nos
manguezais, e que ndo foram ocupadas por atividades portuarias.



b. Moradias auto-empreendidas em loteamentos irregulares: tipicas de periferia, nas
encostas de morros e varzeas. Do ponto de vista fundiério, este padrdo € definido
pela aquisicdo (pela préopria populacdo) de lotes ndo urbanizados em localizagdes
normalmente afastadas dos centros urbanos, com baixo nivel de organizacéo
espacia e auséncia quase total de infra-estrutura e servicos publicos essenciais;

c. Cbmodos em Corticos. quase que exclusivamente presentes no municipio de
Santos, em casardes do fina do séc.XIX ou principio do séc. XX localizados na
regido central (centro e bairros periféricos). Esses cOmodos podem ser os da
planta original, adaptada ou ndo com subdivisdes. Do ponto de vista do acesso,
esse padréo € definido por sub-locagBes informais, em sua maioria ndo regidas
pelaLe do Inquilinato.

Nas tabelas que se seguem foram organizadas as informacBes obtidas junto as
prefeituras e 6rgdo municipais da regido metropolitana referentes as estimativas de ocupagoes
subnormais presentes nos municipio de Santos, S&o Vicente, Cubatéo e Guaruja.

Tabela 2 Tabela3
Numer o de Habitantes em Domicilios Subnormais Numero de Habitantes em Domicilios Subnormais

Santos Sdo Vicente
Ocupacdes Subnormais Num. Habitantes Ocupacdes Subnormais Num. Habitantes
VilaSanta Casa 332  RioBranco 1.400
Estuério 360 Argentina78/ Rio daAvo 2.927
Complexo Dique da VilaGilda 12.964  México 70 / Saquaré 19.364
Jardim Butant& 648  Miau 403
VilaAlemoa 4156  SaCatarinade Moraes 4.886
Vila Pantanal 2932  Dique Sambaiatuba/ Batuira/ Santo Antonio 7.694
Caneleirallll 1.876  Pompeba/ Picarro/ Caxetas 5.725
Vilados Criadores 796  Quartendrio 9.437
Caminho da Uni&o Sdo Manoel 1.644  NovaSdo Vicente 1.238
Morro SantaMaria 536 _Mangue Seco 1.336
Rua 1 - Nova Cintra 300 Total 54.410
Alto da Vila Progresso (Vila César) 500  Fonte: Secretaria Planeiamento Prefeitura Municinal de Vicente - 1997/1998/2000
Lomba da Penha 380
Campinho do Monte Serrat 240
Morro do Marapé 80
Préprio Municipal do Sabod 180
Pantanal |1 (Morro SantaMaria) 500
Corticos 10,656
Total 39.080

Fonte: PrefeituraMunicipal de Santos/ COHAB Santista - 1999/200C

Aproximadamente, 60% das ocupacOes subnormais do municipio de Santos
constituem aglomeracBes urbanas gque ultrapassam 1.000 habitantes. O Complexo Dique da
Vila Gilda, por exemplo, apresenta uma concentracdo de 12.964 habitantes. No municipio de
S80 Vicente, praticamente, 100% dessas ocupagoes se configuram desse modo. As favelas
Meéxico 70 e Saquaré constituem complexos habitacionais que totalizam 19.364 habitantes.

Observa-se que no municipio de Cubatéo cerca de 80% das ocupacdes subnormais
apresentam um volume populaciona significativo, que também ultrapassa 1.000 habitantes.
Grande parte do total dessas ocupagdes encontra-se situada nas encostas dos morros, areas do
Parque Estadual da Serra do Mar e nas margens de rodovias. No Guaruja cerca de 90% das
ocupagdes concentramse em aglomeragdes com volume populaciona significativo e a
maioria dessas ocupacOes encontra-se, iguamente, localizada nas encostas dos morros,
margens de estradas e areas verdes remanescentes (suprimidas por essas ocupacoes).

Tais ocupagles tém colocado a maior parte dessa populagdo em situacdo de risco
(dedlizamentos de encostas, inundaces causada por enchentes, entre outros). Tals riscos



associados a falta de infra-estrutura, servigos, atendimentos e remanejamentos adequados
tornam populacdo cada vez mais vulneravel.

Tabela 4 Tabela5
Numer o de Habitantes em Domicilios Subnormais Numero de Habitantes em Domicilios Subnormais
Guaruja Cubatéo

Ocupacfes Subnormais Num. Habitantes OcupacBes Subnormais Num. Habitantes
R&/ Sossego / Areido 7.386  Cota 500 5
Prainha 5118  Cota 400 682
Jardim BelaVista 1410 Cota 200 5971
Jardim Trés Marias 232 Cota 95/100 2.982
Vila Baiana 5785  Pinhlado Miranda/ Grotéo 6.647
Morro do Engenho 2117  Morro do Mazargéo 1511
Cidade de Deus / Vila Edna 4372  Fébricada Sardinha - Pildes 899
Vila Jdilia 1400 AguaFria 2.803
Marinheiro 2380 VilaSao José 3512
SantaClara 2917  Forte Apache 37
Vila da Noite 2733  VilaEsperanca 8.140
Cachoeira 5499  VilaNatal 518
Jodo Guarda 2457  Curtume 281
Jardim Primavera 5555  CostaMuniz 571
Vila Santa Rosa 2764  Bolsdo VIl - Jardim Conquista 318
VilaLigia 537  Vilados Pescadores 8.140
Vietna/ Marezinha 575 IlhaCaraguata 555
SantaMadalena 340 Favelado Papeldo 133
Avenida Atlantica 300 Sitio Capivari 22
Vila Zilda 3510  Sitio Areais 62
Km8 113 VilaFeliz 70
Praia do Perequé 2073  ViaAnchieta km-55 (pista descendente) 199
Santa Cruz dos Navegantes 5018 ViaAnchieta TEDEP (pista descendente) 40
Favelado Caixao 1670 Mantiqueira 303
Jardim das Flores 615 RaizdaSerra 66
Vila da Morte 1232  VilaElizabeth 222
Morrinhos 1V 2192  Hospital AnaCosta 118
Morro do Bio 520 Total 44.807
Avenida Acaral 370 Fonte: Secretaria Plangjamento Prefeitura Municipal de Cubatdo - 1999/2000
Perequé 9.200
Morrinhos 111 3772
Maré Mansa 1.176
Vila Sapo 331
Vila Funchal 314 Tabela6
Favelado Padre 572 _____ Total deHabitantesem DomiciliosSubnormaisdaRMBS
D.ER. 158 Municipios Centraisda RMBS Ocupaces Subnormais (%) *
Morro Outeiro 325  Santos 39.080 935
Cidade Atlantical 538  Séo Vicente 54.410 17,92
Cidade Atlanticall 350  Cubatdo 44.807 41,37
Vilado Perigo 299  Guaruja 103.032 3891
NovaRepublicall 628  Total 241.329 16,34
NovaRepublical 543 * Percentual em relacio a Ponulacdo Total (Municinios e RMBS)
Chaparral / Chaparralzinho 1690  Fonte: Prefeituras Municipais - RMBS
Prainha Branca 853
Praia do Goes 300
Mangue Seco 1.730
Vila Selma 517
Mar e Céu 3.045
Vila Aurea 360
Deus-me-deu 205
Vila Transmissdo 400

I iCcA07] 4536
Total 103.032.

Fonte: PrefeituraMunicipal do Guaruja 1996/1999/2000

Como se observa na Tabela 6 (dados referentes aos municipios centrais da RMBS),
cerca de 41,37% da populacdo de Cubatdo, bem como 39,91% do Guaruja, encontra-se
alojada em habitacdes subnormais, portanto, o nUmero de habitantes em moradias subnormais
nesses dois municipios € substancialmente superior ao de Santos e Sdo Vicente (9,35% e
17,92% respectivamente). Esse diferencial pode ser explicado pelo fato de que nesses
municipios, devido a auséncia de intervencdes efetivas e em maior quantidade, muitas
ocupacoes ainda ndo foram integradas a malha ubana formal.

Além disso, existe uma profunda desarticulacdo entre os municipios da RMBS no que
se refere ao enfrentamento da questdo do déficit habitacional. Na verdade, a COHAB que



atua na regido é uma companhia majoritariamente santista (pertencente a0 municipio de
Santos), sendo que, os demais municipios possuem apenas algumas cotas da empresa. Tal
fato, com rarissimas excegles, nunca foi suficiente para que houvesse uma agéo conjunta na
producdo de projetos habitacionais de cunho metropolitano.

Possivelmente, com a institucionalizacdo da RMBS e sua efetiva regulamentacdo, a
habitacdo de interesse social possa fazer parte da agenda metropolitana. Entretanto, ainda
persistem indicios de que essas mudancas ndo tenham ocorrido de maneira significativa e
concreta entre a COHAB Santista e 0 CDHU, devido a fragmentacéo e desarticulagdo do
sistema organizacional dessas entidades na regi&o.

6. Aspectosrelacionados a legislacao ur banistica dos municipios centraisda RMBS

A deficiéncia ou, até mesmo, a inexisténcia de politicas publicas habitacionais
voltadas para as popul acbes de baixa renda, aliadas a auséncia de fiscalizagdo, bem como a
fragilidade das regras para impedir a ocupacdo de éreas ambientalmente frageis (quanto aos
aspectos sanitarios, geoldgicos, entre outros) proporcionou uma ocupagado desordenada do
territorio (Carrico, 2002).

A busca de localizacBes, pelos que ndo conseguiam ter acesso a moradias nas areas
mais “nobres’, proximas aos pdlos geradores de emprego e renda, levou a ocupacdo das
encostas, manguezais e a sobrevivéncia dos corticos como aternativa habitacional.

A0 mesmo tempo em que as &eas com maior oferta de infraestrutura eram
extremamente regulamentadas pelos 6rgéos municipais da RMBS, a periferia era delimitada
como zona suburbana, de transi¢éo ou rural, onde o nivel de regulamentacdo e exigéncia era
sensivelmente inferior. Somente recentemente, apds a aprovacdo da Lei N°312 de uso do solo
(24 de novembro de 1998), foram estabelecidos critérios para ocupagdo dos morros do
municipio de Santos.

A partir de 1992, a Lei Complementar N°53 do municipio de Santos representou uma
tentativa de enfrentamento da quest&o habitacional, por meio do estabelecimento de
dispositivos urbanisticos capazes de baixar os custos das habitacBes para a populacéo de
baixa renda, em determinadas areas da cidade, com a criagdo das Zonas Especiais de
Interesse Socia (ZEIS). No entanto, foi constatado pela Prefeitura, que um numero
significativo de familias que acessaram unidades habitacionais em projetos nas ZEIS
negociou irregularmente suas respectivas unidades, retornando as condi¢es anteriores de
precariedade (Carrico, 2002).

Observa-se que a questéo da habitacéo esta diretamente atrel ada a capacidade de gerir
a permanéncia do cidaddo em locais com condi¢des minimamente aceitaveis. Percebe-se que
a Le de ZEIS de Santos e demais leis urbanisticas de cunho social que passaram a ser
implementadas em vérias cidades brasileiras depois da Congtituicdo de 1988, ndo foram
capazes de suprir as necessidades e enfrentar as causas desse processo, que tem conduzido a
exclusdo em nossas metropoles.

Em Sdo Vicente, o processo de verticalizacdo ao longo da orla, que ocorreu
concomitantemente a0 de Santos, ndo produziu um nimero comparavel de imdéveis de
veraneio, rem posteriormente, houve um processo de ocupacao pela classe de ata renda, na
mesma medida que ocorreu em Santos. Devido a grande proximidade do centro da orla, ndo
houve a formagdo de um segundo centro comercial e de servigos, tal como ocorreu em Santos
(Gonzaga).

Além disso, a érea insular de S&o Vicente esta localizada atrés do macico central de
morros e da ferrovia, em areas menos vaorizadas turisticamente, que possibilitou o
estabelecimento de uma numerosa populagdo de baixa renda, cujo vinculo em trmos de



trabalho era maior com os municipios de Santos e Cubatdo, em funcéo do Porto, do setor
terciério de Santos e do Parque Industrial de Cubatéo.

Diferentemente de Santos, em funcéo do relevo ingreme, os morros de S&o Vicente
ndo foram ocupados pela populacdo de baixa renda, com excecdo das areas proximas a divisa
com Santos, que ocorreram em decorréncia de assentamentos populares do lado santista.
Principalmente, apds da década de 60, a franja de manguezal a oeste e ao norte foi ocupada
por favelas e parcelamentos de baixa renda. Além disso, a planicie do Samarita (faixa
continental) foi ocupada por parcelamentos de baixa renda proximos a estacéo ferroviédria
Com a construcéo da rodovia Cubatdo-Pedro Taques, que distribuiu o transito do Sistema
Anchieta-Imigrantes para o Litoral Sul de Sdo Paulo, a planicie tornouse acessivel via
sistema rodoviario. Atuamente (Censo 2000), a planicie do Samarita possui cerca de 70.000
habitantes.

Somente com aLei N° 2061, de 26 de dezembro de 1985, que alterava dispositivos da
Lei N° 2025 do mesmo ano, foram definidas e delimitadas as Zonas Urbanas Especiais, de
Preservacdo Ambiental e Rural da planicie do Samarita, atendendo a presséo dos empresarios
da &rea que intensificaram seus investimentos na area continental, com grandes loteamentos
(Conjunto Residencial Humaita e o Jardim Rio Branco).

E importante observar que a ocupaco da érea continental de S&o Vicente e das &reas
ambientalmente frageis da sua &rea insular foi fundamentalmente uma forma de diviar a
pressdo da populacdo de baixa renda pela busca por moradia, com vinculos de trabalho na
construcao civil dos condominios da orla maritima (na cidade de Santos) e do Pélo Industrial
de Cubatdo. Assim, na auséncia de uma politica habitacional que propiciasse financiamento
acessivel, a oferta de terras baratas em loteamentos desprovidos de infra-estrutura era a
aternativa habitacional dessa populacdo. Até hoje, a Planicie do Samaritd e em menor grau
0s manguezais da area insular do municipio continuam sendo a alternativa para obtencéo de
moradias para populagdo de baixa renda.

ApoOs a construcao da Via Anchieta e a consolidacéo de Cubatdo como Pélo Industrial
da Baixada Santista, a regido passou a receber um grande contingente populaciona. No
municipio de Cubatdo numerosos assentamentos irregulares comegaram a surgir.

Do ponto de vista da ocupagdo do territorio importa ressaltar, sobretudo, a fragilidade
das condigdes ambientais. Seu centro urbano de reduzidas dimensdes desenvolveuse junto as
margens do rio Cubatdo que, juntamente com o rio Mogi, desagua no estuério, formando um
par de bacias, que recebem contribuicdo de diversos afluentes da Serra do Mar. A localizacéo
da COSIPA, por exemplo, € justamente nessa faixa estreita de terra entre esses dois rios,
muito préxima ao centro e bairros periféricos, fazendo com que a populagdo residente sofra o
impacto direto da poluicdo atmosférica e hidrica.

Os eixos viarios estruturadores do municipio sdo as rodovias Anchieta e Imigrantes,
na direcdo norte-sul; Cubatdo-Pedro Tagues e Piacaguera-Guaruja, na direcéo leste-oeste. O
primeiro trecho é aligagdo entre Planalto e Baixada; e 0 segundo é a ligag&o litoral norte com
litoral sul do Estado. Ao longo desses eixos desenvolveuse a ocupacdo urbana e industrial,
de forma bastante fragmentada e dispersa.

No entanto, 0s impactos negativos ao ambiente natural da regido ndo se limitaram a
implantacdo do pdlo petrogquimico de Cubatdo. Desde a construgdo da Via Anchieta e,
posteriormente, da Rodovia dos Imigrantes, Cubatdo tornou-se um municipio habitado,
sobretudo por trabalhadores de baixa renda e qualificagdo, com vinculo de emprego e renda
nas empreiteiras (construgdo civil) e nas indlstrias locais. Os trabalhadores mais qualificados
gue possuiam renda e condi¢Oes superiores se deslocaram para 0S municipios Vvizinhos,
buscando moradias e infra-estruturas mais adequadas. Assim, apesar de rico, 0 municipio de
Cubat&o se consolidou com um perfil de uma populacéo de baixarenda.
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Sem condi¢des de ocuparem melhores localizacBes e buscando maior proximidade
dos locais de trabalho, milhares de migrantes construiram suas moradias em assentamentos
irregulares, em éareas ambientalmente frageis, espalhados por toda a &rea da planicie e nas
encostas da Serra do Mar. Acompanhando a ferrovia como a Vila Esperanca, ou seguindo
Serra acima pela via Anchieta como 0s cinco assentamentos denominados bairros Cota, a
populacdo de baixa renda formou umateia de assentamentos com condigdes de habitabilidade
extremamente precérias. Muitas vezes, esse processo se confundia com 0s processos de
ocupacao de municipios vizinhos, como no caso da Vila dos Pescadores em Santos (dando
seguiéncia ao acompanhamento da ferrovia).

A Le N° 776, de 12 de novembro de 1969, foi a primeiraa criar umalegislacdo sobre
0 Uso do Solo do Municipio, dividindo o territorio em quatro zonas. Zona Urbana Prioritaria
de Plangjamento, Zona de Possivel Urbanizacdo, Zona Industrial e Zona Rural. A Zona
Industrial se situava justamente entre a cota 100 da Serra do Mar e a margem esquerda do rio
Cubatdo a0 longo dos eixos rodoviarios mencionados anteriormente e onde,
coincidentemente, localizavam se os assentamentos irregulares (entorno da Zl). A Zona Rural
era a &ea correspondente aos limites do Parque Estadua da Serra do Mar dentro do
municipio, ou sgja, acima da cota 100 (area que também foi ocupada por assentamentos
subnormais).

No artigo 43 da legidacdo, no item DisposicOes Gerais, a Prefeitura deixava de
obrigar-se a estender 0s servicos publicos e também conservar os loteamentos para fins
residenciais e de constructes de qualquer natureza. Tal dispositivo demonstrava, claramente,
a disposicéo do poder publico em ignorar suas responsabilidades sobre o grave problema da
habitagdo popular deflagrado no municipio com crescimento dos assentamentos subnormais.

No municipio do Guaruja, num primeiro momento, as favelas surgiram em
decorréncia de um transbordamento da ocupacdo residencia de trabalhadores do municipio
de Santos, em decorréncia do crescimento do Porto (atividades portuérias). Posteriormente,
uma dinamica econdmica propria, principamente, ligada a construcdo civil, passou a
alimentar 0 surgimento e crescimento de novos agrupamentos.

Em seu Plano Regional (1950), o urbanista Prestes Maia propunha a implantacéo de
uma nova Santos na margem esguerda do estuario, em Vicente de Carvalho, com
caracteristicas de setores comercia e portuario. No entanto, para que a proposta fosse
efetivada, seria recessario a implantagdo de infra-estrutura urbana de porte, tarefa que ndo
interessou ao poder publico local e nem ainiciativa privada que, aquela altura ja tinha seu
foco voltado para a orla maritima (Carrico, 2002).

Durante a década de 70 iniciou-se a implantacdo da margem esquerda do Porto de
Santos, com a inauguragéo do ramal de Conceicdozinha, da antiga rede ferroviaria federal.
Implantaram:se varios terminais portuarios especializados, ao longo do cana em Vicente de
Carvalho. Esse fato foi decisivo para aforte pressdo por moradia para a classe operéria ligada
a0 setor portuario.

Entre as décadas de 70 e 80, ficou definido claramente, o padréo de segregacao social
entre a orla maritima e Vicente de Carvalho. As areas da orla foram destinadas a populacéo
de ata renda (altos valores das propriedades para turismo e veraneio). A populacéo de baixa
renda ficou segregada nas planicies de Vicente de Carvalho. Com vinculo de trabalho ligado
a construcdo civil, servicos relacionados ao turismo, a industria naval e petroquimica, a
populacdo de baixa renda do Guarujd, acabou por ocupar a vasta planicie ao norte da Serra de
Santo Amaro, onde antes existiam bananais. A prépria serra comegou a ser ocupada por essa
populacdo, reproduzindo terriveis situacbes de risco geoldgico (desmoronamentos)
verificadas anteriormente nos morros de Santos.

A Le N° 1266 de 24 de dezembro de 1975, que instituiu o Plano Diretor do
Municipio do Guaruja, dividiu o municipio em é&eas “integradas’- Zona Urbana, de
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Expansdo Urbana, de Interesse Urbano e Rural. O plano pretendia assegurar o
desenvolvimento fisico da estrutura urbana, atendendo plenamente as fungdes de habitagéo,
trabalho, circulacéo e recreacdo, proporcionando um ambiente propicio a vida socia. O artigo
64 vedava a ocupacdo de terrenos pantanosos ou sujeitos a inundacéo; exigia servicos de
aterro e drenagem adequados na ocasido da ocupagédo (loteamentos). No entanto, a ocupacéo
de vérzeas e mangues ocorreu, hdo exclusivamente, mas, sobretudo, pela populacdo de baixa
renda, tornando-se um problema de proporc¢des alarmantes nos anos que se seguiram.

Houve preocupacdo em garantir areas “non aedificandi” em fundos de vale,
estabel ecendo-se uma relagdo entre as dimensdes dessas &reas com as bacias hidrogréficas e
vias publicas. Porém, a questédo da habitacdo popular néo foi objeto de preocupacdo desse
plano. Foi apenas através da Lei N° 1313 de 08 de novembro de 1976, que o tema passou a
ser objeto de legislacdo especifica, com ateracdo de indices urbanisticos em determinadas
areas para implantacdo de Conjuntos Habitacionais do tipo popular do BNH (obedecendo a
Politica do Sistema Nacional de Habitacdo).

Entretanto, essa lei serviu ao interesses do setor imobiliario, que pressionava para
ampliacdo da possibilidade de adensamento nas éreas mais valorizadas do nucleo central da
cidade, junto a orla da praia de Pitangueiras. Foi assim que o coeficiente de aproveitamento
das éreas delimitadas pelo oceano e morros da Campina, Botelho e da Gldria subiu para 5
vezes a érea do lote. Medida incoerentemente, sob o ponto de vista ambiental, j& que é
necessaria a preservacdo de uma porcentagem de &reas de vegetacdo para a manutencdo dos
morros (forma de contencéo).

Desse modo, 0 morro da Serra de Santos Amaro consolidou-se, bem como a orla
maritima (terrenos valorizados) e a ocupacdo de Vicente de Carvalho (populacdo de baixa
renda).

7. Consideracdes Finais

Através da andlise desses aspectos do processo de expansdo urbana e segregacdo
socio-ambiental da Baixada Santista, considera-se que:

1. O processo de ocupacéo desordenada da RMBS ocorreu, principalmente, em funcéo
da falta de interesse de implementacéo de politicas de habitacdo popular integradas
(desarticulagdo entre os municipios a0 longo do processo histérico). Embora, a
maioria dos municipios da regido tenha se beneficiado (em termos de
desenvolvimento e crescimento) com a implantagdo do Pdlo Petroquimico de
Cubatéo, melhorias e ampliacdo das atividades Portuarias (Santos) e construcéo dos
eixos rodoviérios, ndo foi estabelecida uma relagdo direta entre os municipios no que
se refere aos impactos sobre a regido como um todo (durante muitos anos preval eceu
uma visdo fragmentada);

2. A maioria dos territérios ocupados pelas classes baixas (ocupacdes subnormais),
surgiu devido a fendmenos enddgenos (da regido), sempre vinculados a demanda de
mao de obra para a producéo de edificios, estradas de rodagem e do proprio Polo
Petroquimico, como sdo 0s casos citados, dos bairros Cota (Cubatéo) e as favelas nas
vertentes da Serra de Santo Amaro (Guaruja);

3. Constatouse que em fungdo do reduzido territério insular de Santos e da
impossibilidade de fixacdo da populagdo de baixa renda na Zona Leste (valorizacéo
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da orla santista), grande concentracdo de assentamentos subnormais surgiu nas areas
ambientalmente frégels, sobretudo, nos municipios vizinhos. Desse modo, 0 processo
de ocupacdo desordenada da RMBS foi deflagrado em grande parte nos territérios de
Séo Vicente, Vicente de Carvalho (Guarujd) e Cubatéo, por causa da grande
valorizacdo dos iméveis em Santos. Além disso, esses municipios ndo exerciam o
menor controle sobre a ocupagdo de seus territorios, tornando possivel a proliferacéo
de loteamentos clandestinos e ocupagdes irregulares, sobretudo nas areas de
mananciais, mangues e morros da regiao;

. As poaliticas e leis urbanisticas municipais nunca estiveram de fato voltadas para a
guestéo do déficit habitacional das classes de baixa renda. Mesmo quando politicas de
financiamento @ravés do BNH) eram criadas para tentar solucionar os problemas
existentes, pressdes ocorriam (por parte dos empresarios do setor imobiliario) para
atender aos interesses de mercado;

. A maioria dos assentamentos clandestinos e/ou ocupacgdes subnormais dos municipios
centrais da RMBS apresentamse na forma de aglomerados populacionais que
ultrapassam 1000 habitantes. Grande parte do total dessas ocupagbes encontra-se
Stuada nas encostas dos morros, nas éreas do Parque Estadual da Serrado Mar e de
Santo Amaro, Nos manguezais e nas margens de rodovias, como nos casos |levantados
do Complexo Dique da Vila Gilda (Santos), as favelas México 70 e Saguaré (S&o
Vicente), Santa Cruz dos Navegantes (Guarujd) e Vila dos Pescadores (Cubat&o),
entre outros.

. Tais ocupagdes subnormais tém colocado a maior parte dessa populagdo em situagdo
de risco (deslizamentos de encostas, inundagdes causada por enchentes, entre outros).
Esses riscos associados a fata de infraestrutura, servicos, atendimentos e
remangjamentos adequados tornam essa populacdo cada vez mais vulnerdvel,
revelando uma profunda desigualdade social causada pelo processo de segregacéo e
exclusdo da maioria da populagdo para as por¢cbes mais frageis, insaubres e
deterioradas, criando uma geografia que demarca claramente bairros de “qualificados
e desqudificados’, mantendo ilusoriamente cada qual no seu espaco (constante
circulacdo), entretanto, com profundas diferencas na qualidade de vida, acesso a bens
€ Servicos,

O plangamento urbano € um importante instrumento de acdo que o poder publico
local dispde para criar um ambiente urbano adequado ao desenvolvimento e melhoria
da qualidade de vida. Nesse sentido, o plangjamento urbano pode propiciar uma acéo
consciente no processo de desenvolvimento. Entretanto, dentro da l6gica de Regiéo
Metropolitana, essa agdo sera tanto mais eficaz quanto mais estiver apoiada na
realidade e nos anseios da populacdo de maneira integrada e, fundamentalmente, nos
recursos socioecondémicos e juridicos a disposi¢cdo do administrador municipal;

. A contencao desse processo com a intervencao decisiva das autoridades em todos os
niveis de governo da Metrépole da Baixada Santista impdem-se como imprescindivel
para interrupcdo desse padréo, principalmente, para as regides de expansdo (Praia
Grande, Mongagua, Bertioga, Itanhaém e Peruibe). S0 basicamente necessérias duas
grandes linhas de acdo: medidas corretivas para 0 que ja se instalou e medidas
preventivas para evitar o agravamento da situacao.
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