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Ha na existéncia das sociedades
humanas um grande numero de revolucgoes,
cuja lembranca ndo nos €& guardada por
nenhum documento. Os escritores ndo se
aperceberam delas, porque aconteceram com
extrema lentiddo, de maneira insensivel, sem
lutas visiveis; revolu¢des profundas e ocultas,
que revolveram as bases da sociedade
humana, sem que nada aparecesse na
superficie, e que permaneciam desapercebidas
as proprias geracdes que as faziam. A historia
nao pode compreendé-las sendo muito tempo
depois de terminadas, quando, comparando
duas épocas da vida de um povo, constata
entre elas tdo grandes diferencas, que se torna
evidente que, no intervalo que as separa,

houve uma grande revolucéao.

Fustel de Coulanges, 1864



RESUMO

SANTOS, Renata Sioufi Fagundes dos. Do urbanismo sanitarista ao
planejamento urbano estratégico, em Santos/SP: o (re)significado das funcdes
sociais da propriedade e da cidade. Dissertacdo (Mestrado em Direito Ambiental)
UniSantos.

O cumprimento das fun¢des sociais da propriedade e da cidade no municipio de
Santos/SP, foi avaliado a partir do inicio do processo de urbanizacdo e da
construcéo da cidade moderna, no final do século XIX até os dias de hoje, baseado
na analise das principais politicas publicas, implementadas por meio das normas,
dos planos e programas urbanisticos, que por sua vez, foram inseridas numa
periodizagdo do urbanismo, baseada em Villaga (1999), sendo definidos 4 periodos:
Urbanismo Sanitarista, de 1894 a 1922, Urbanismo Funcionalista, de 1922 a 1989,
Urbanismo Participativo, de 1989 a 1998 e Planejamento Urbano Estratégico, a partir
de 1998. Para uma compreensao mais plena, avaliou-se a origem e transformacéo
da propriedade, bem como das funcdes sociais da propriedade e da cidade, no
Ocidente e no Brasil, sempre permeados pela questao ideoldgica, que por sua vez é
legitimada pela norma. Também foram analisados os Planos Sanitario e Urbanistico
de Saturnino de Brito, planos emblematicos pela influéncia da corrente positivista e
modernista e pela polémica causada no enfrentamento da questdo da propriedade
privada (interesse privado) sobrepondo-se ao planejamento urbano (interesse
publico). Tragou-se um panorama geral dos periodos posteriores até o momento
atual, quando as func¢@es sociais da propriedade e da cidade se tornaram cernes da
politica urbana promulgada pelo Estatuto da Cidade. Analisou-se o cumprimento das
funcdes sociais, dentro da sua concepcao atual de justica social, em todos o0s
periodos e concluiu-se que a desigualdade social, existente desde o inicio da
ocupacao de Santos, esta relacionada as politicas publicas, dentre elas a politica
urbana, que mesmo tendo em alguns momentos cumprido as suas funcdes sociais,
ainda é influenciada pelos interesses ideoldgicos, que se sobrepfe ao interesse
publico e oculta a pretericdo do Estado.

Palavras-Chave: Urbanismo Sanitarista, Planejamento Urbano Estratégico, Funcao

Social da Propriedade e da Cidade.



ABSTRACT

SANTOS, Renata Sioufi Fagundes dos. From sanitary urbanism to strategic urban
planning, in Santos / SP: the (re) meaning of the social functions of property and the

city. Dissertation (Master in Environmental Law) UniSantos.

The fulfilment of the social functions of the property and of the city in the city of
Santos / SP, was evaluated from the beginning of the process of urbanization and the
construction of the modern city, in the late nineteenth century to the present day,
based on the analysis of the main public policies, implemented through the norms,
urban plans and programs, which were inserted in a periodization of urbanism, based
on Villaga (1999), being defined 4 periods: Sanitary Urbanism, from 1894 to 1922,
Functional Urbanism, from 1922 to 1989, Participative Urbanism, from 1989 to 1998
and Strategic Urban Planning, from 1998. For a fuller understanding, the origin and
transformation of the property, as well as the social functions of the property were
evaluated and of the city, in the West and in Brazil, always permeated by the
ideological question, which in turn is legitimized by the norm. Also analyzed were the
Sanitary and Urbanistic Plans of Saturnino de Brito, emblematic plans for the
influence of the positivist and modernist current and the controversy caused in the
confrontation of the private property issue, overlapping urban planning (public
interest). An overview was drawn of the later periods until the present moment, when
the social functions of property and of the city became the keys of the urban policy
promulgated by the Statute of the City. It was analyzed the fulfillment of the social
functions, within its present conception of social justice, in all the periods and it was
concluded that the social inequality, existing from the beginning of the occupation of
Santos, is related to the public policies, among them the politics even though it has
fulfilled its social functions in some moments, is still influenced by ideological
interests, which overlaps with the public interest and conceals the preterity of the
State.

Key Words: Sanitary Urbanism, Strategic Urban Planning, Social Function of

Property and City.
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Introducao

O cumprimento das func¢des sociais da propriedade e da cidade é o centro da
politica urbana instituida pela Constituicdo Federal e pelo Estatuto da Cidade,
promulgado pela Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001.

O significado da fungdo social surgiu na Europa, sendo transposto
posteriormente para o Brasil, onde foi se transformando ao longo de décadas. Hoje o
conceito tem contornos ligados a questédo da justica social e ganhou o status de lei
federal, conquistada por movimentos populares e setores técnicos, apds décadas de
lutas e reivindicacgdes junto ao Estado.

O presente trabalho pretende descrever como este processo aconteceu e se
transformou, mais detidamente em Santos, municipio do litoral paulista. Por conta da
sua situagdo geopolitica, o municipio sempre foi sensivelmente afetado pelas
politicas nacionais, impactando diretamente seus aspectos econémicos, sanitérios,
urbanisticos, politicos e sociais.

Entretanto, a medida em que a pesquisa foi avancando, tornou-se inevitavel
tracar uma abordagem histérica ocidental, tanto na forma sincrénica como
diacrénica, sobre a questdo da propriedade e sua funcdo social, além da funcao
social da cidade. Desta forma, sob pena de omitir algum dado, ou algum contexto,
seja ele juridico, econdémico, urbanistico ou social, que aproximasse o tema de uma
compreensao mais plena, optou-se pela pesquisa mais ampla, no espaco e no
tempo, para somente depois ser apresentado um recorte sobre o municipio de
Santos.

Naturalmente, este trabalho, ndo tem a pretensdo de esgotar um tema tao
vasto e com tantas abordagens. Mas, tem a intensdo de apresentar subsidios para
uma discussao basica acerca do assunto, por meio da perspectiva histérica,
contribuindo, a partir da compreensdo das duas dimensdes, macro (Ocidente) e
micro (municipio de Santos).

Quanto ao municipio de Santos, o século XIX foi marcado tanto pela
expansao do porto, que recebia e escoava a producao cafeeira do estado de S&o
Paulo, como também pelas epidemias, que causou a morte de grande parte da sua
populacdo. No inicio do século XX, destacou-se como uma das primeiras cidades
modernas, a partir do Plano de Saneamento e da Planta de Santos, elaborados por

Saturnino de Brito, entre 1903 e 1910. Até a década de 1970, teve crescimento



vertiginoso e tornou-se uma das cidades mais verticalizadas e adensadas, do ponto
de vista populacional e construtivo, do Brasil. No entanto, ndo apresenta crescimento
populacional ao longo das ultimas quatro décadas e foi identificado como municipio
que abriga tanto regides vulnerabilidade social muito alta, de acordo com dado de
2010 do Indice Paulista de Vulnerabilidade Social (IPVS) no municipio de Santos,
como um municipio que concentra na faixa da orla e regido contigua, uma
populacdo com alta faixa de renda, de acordo com o Mapa de Espacializacdo da
renda média dos responsaveis, elaborado pelo Instituto Pdlis em 2012. Portanto, o
processo de ocupacdo foi acompanhado de um quadro de desigualdade social,
condicao que até hoje existe no municipio.

Este dado reforca a urgéncia de investigar a questdo e analisar como a
politica publica urbana, que € uma das politicas cruciais, conduziu a partir dos seus
instrumentos politicos e juridicos, ou seja, as normas, planos e programas publicos,
0S processos de ocupagao da cidade, verificando o quanto se cumpriu de fato, as
funcdes sociais da propriedade e da cidade, no municipio. Esta analise sera feita
com base no sentido atual destas funcdes, e, portanto, ligado ao contorno social,
como dito acima.

A hip6tese que sera aqui investigada e que pode explicar este quadro de
desigualdade, esta relacionada a disseminacdo de uma ideologia que enquadrou o
urbanismo a servi¢co da reproducao do capital, em todas as suas fases, assim como
ocorreu em outras grandes cidades brasileiras. Desta forma, sera verificado até que
ponto este tipo de urbanismo, ao menos em alguns momentos, atendeu ou ndo ao
cumprimento das funcdes sociais da propriedade e da cidade, no sentido que o
termo possui hoje, peca chave para compreensao desta condi¢cdo. Subsidiariamente,
sera verificado se o ndo cumprimento da funcéo social, esta relacionado a auséncia
de um ordenamento legal, planos e programas preexistentes.

Portanto, o objeto desta dissertacdo sao as leis, planos e programas
urbanisticos, que constituem a politica publica urbana, aprovados ou nao, do
municipio de Santos.

O objetivo principal deste trabalho sera identificar no municipio de Santos,
quais foram as politicas publicas por meio das normas, planos e programas, que
contribuiram no cumprimento das funcdes sociais da propriedade e da cidade, desde

o final do século XIX, quando a cidade desponta com seu porto, tornando-se um



centro econbmico relevante nacionalmente, até os dias de hoje, em que perdeu sua
importancia relativa, por conta do crescimento de outros portos no pais.

Os objetivos especificos estdo relacionados a identificacdo das diversas
abordagens sobre propriedade e sua funcdo social, de modo a estabelecer
compreensao mais ampla possivel. A partir dai, pretende estabelecer uma relacdo
entre o inicio do processo de consolidacdo da Santos moderna, por meio da analise
dos Planos do engenheiro sanitarista Francisco Rodrigues Saturnino de Brito! e sua
relacdo com a questao da propriedade.

O trabalho de Brito foi marco para o municipio de Santos e por isto um dos
pontos principais desta pesquisa. Pretende-se investigar o papel visionario que o
engenheiro atribuiu a legislacdo urbanistica, transformando-a num instrumento de
viabilizacdo para implementacdo do planejamento urbano, em que o Poder Publico
passa a ter deveres e ndo mais apenas, cumprir um papel de agente fiscalizador que
pune e restringe um grupo social.

ApoOs a andlise do trabalho de Brito, serdo analisados as leis, planos e
programas posteriores, ao longo de todo século XX até os dias de hoje no municipio.
Para o periodo atual, o Estatuto da Cidade sera a base adotada, principal norma
urbanistica do pais, fechando o periodo estudado nesta pesquisa e permitindo que
assim se faga uma analise comparativa entre a fase de Brito e 0 momento atual.

Quanto a metodologia adotada, esta conduziu a divisdo do trabalho em trés
partes, em consonancia com os capitulos desta dissertacdo e sempre vinculada a
uma bibliografia de autores classicos e também de autores regionais, que
contribuiram com atuacdo e pesquisas relevantes para a politica publica no
municipio. A bibliografia utilizada é voltada a abordagem da perspectiva juridica e a
propria legislacéo (federal, estadual e municipal), partindo do pressuposto do Direito
como meio de se legitimar a propriedade, especialmente na primeira parte, e do
pressuposto da influéncia dos fatores ideoldgicos, presentes em todas as fases.
Para a primeira parte desta dissertacdo, foi adotada a pesquisa da propriedade no
Ocidente, levando em conta sua historicidade e relatividade e analisada tanto pelo

aspecto diacrébnico como sincronico. A analise considerou suas transformacdes

1

O engenheiro Saturnino de Brito (1864-1929) é considerado o pioneiro da engenharia sanitaria e ambiental do pais,
desenvolvendo projetos sanitarios e urbanisticos em diversas outras cidades do pais, como Recife, Natal, Aracaju, Pogos de
Caldas, Rio de Janeiro, Campos, Pelotas dentre outras.



neste amplo espago, sendo focada mais detidamente no Brasil. Na segunda parte,
descreveu-se 0s Planos Sanitario e Urbanistico elaborados pela Comissdo de
Saneamento, chefiada por Brito, analisado sob os aspectos ideoldgico, urbanistico,
sanitario e sobretudo juridico, envolvidos no seu projeto, de forma a evidenciar o
quanto Brito pretendia estabelecer um novo patamar na relacdo da propriedade
publica e privada, criando novos mecanismos juridicos para tanto, a fim de qualificar
o papel do planejamento urbano em defesa do interesse publico.

Na terceira e ultima parte, também com foco na analise de ambos os
aspectos, diacrénico como sincrénico, relacionou-se a evolucdo das politicas
publicas, por meio da legislacéo, dos planos e programas urbanisticos, e sua relacdo
com o cumprimento ou ndo da funcéo social da propriedade, por meio de textos e
quadros esquematicos, a fim de se tracar uma analise cronoldgica. Nesta fase,
foram selecionadas as principais politicas publicas adotadas pelo municipio, ligadas
de alguma forma ao tema central desta dissertagao.

Também serd adotada a analise cartografica, a fim de se estudar os efeitos
espaciais da legislacao, dos planos e programas urbanisticos, a fim de se identificar
os territérios mais vulneraveis aos seus impactos.

Por fim, toda a metodologia pretende, ao final, fornecer os subsidios para o
atendimento ao objetivo geral deste trabalho, quanto a avaliagdo do cumprimento da
funcado social da propriedade e da cidade, por meio da analise das politicas publicas
adotadas no municipio de Santos. Assim, no Capitulo 1, sera abordada a origem da
propriedade no Ocidente e no Brasil, e suas transformac¢fes até os dias de hoje,
passando pelas concepgdes do direito romano, do direito candnico, do Positivismo
até a chegada dos principios juridicos no pos-modernismo, que orientou a formacéo
do Direito Urbanistico e Ambiental. Também sera abordada a origem e
transformacdo das fungdes sociais da propriedade e da cidade, investigando suas
origens e a relagdo com o Positivismo, até sua transposicao para o Brasil, no final do
século XIX e que coincide com o inicio da consolidacéo urbana da cidade de Santos,
no periodo moderno.

Ser& descrito 0 processo de transformacao, passando pela crise da moradia,
da formacéo e forca dos movimentos populares e dos meios técnicos da area, que
conseguiram avancar na questdo do direito fundamental & moradia, até os dias de
hoje, quando a norma passa a ser conduzida por principios e suas jurisprudéncias,

além das leis propriamente ditas, quando a fungdo social tem um sentido de justica



social e torna-se o cerne do direito urbanistico. Para concluir, sera abordada a
questao da separacao entre o direito de propriedade e o direito de construir, assim
como o papel do Plano Diretor, principal instrumento de cumprimento da funcéo
social, e demais instrumentos urbanisticos, compilados pelo Estatuto da Cidade,
promulgado em 2001 e marco do direito urbanistico brasileiro.

No Capitulo 2, serd abordada a transformacdo da cidade em uma Santos
moderna, e o papel dos trabalhos de Brito nesta mudanca. A escolha dos Planos de
Brito, como marco inicial desta pesquisa, deve-se, ndo somente ao fato de ser o
inicio do processo definitivo de urbanizacdo do municipio, mas sobretudo porgque 0s
Planos foram emblematicos, pois atribuiram grande papel ao Estado, que passaria a
legitimar o interesse publico, impondo por exemplo, deveres a ele proprio, revelando,
acima de tudo, o classico conflito da propriedade privada intrinseco ao direito civil.

No Capitulo 3, pretende-se apresentar um panorama da legislagcéo, planos e
programas urbanisticos no municipio de Santos, a partir do final do Século XIX,
relacionando sua evolucdo aos periodos histéricos do urbanismo, segundo
periodizacdo da evolucdo do urbanismo adotada por Villaga (1999), que levou em
conta critérios urbanisticos, econémicos, politicos e sobretudo ideoldgicos. Foram
adotados os seguintes periodos: o do Urbanismo Sanitarista, de 1894 a 1922, o do
Urbanismo Funcionalista, de 1922 a 1989, o do Urbanismo Participativo, de 1989 a
1998 e o do Planejamento Urbano Estratégico, a partir de 1998. Também sera feita
analise de cada lei, plano ou programa urbanistico quanto ao cumprimento ou nao
das fungdes sociais da propriedade e da cidade, no sentido que o termo possui hoje.

A partir destas analises e avaliagdes, serd possivel observar quais foram as
politicas publicas de enfrentamento ao cumprimento das fungdes sociais da
propriedade e da cidade e sua relacdo com o quadro de desigualdade social no
pequeno territdrio da area insular, no periodo de Brito até os dias de hoje. Para

tanto, sera analisado primeiramente, a origem da propriedade.



1. Apropriedade da terra e a sua fungao social — origens e transformacgoes

[...] O regime juridico da propriedade é o regime da
excluséo: exclusdo de uns em relacdo as coisas e aos
produtos das coisas e do trabalho. Assim, em diversas
sociedades este regime de exclusao € diverso: do que se
exclui, como se exclui, quem é o excluido, quem séo o0s
sujeitos relevantes da ordem social, que detém
capacidade de agir e falar a que propdsito servem tais
regras? Estas sdo questdes cujas respostas nos
permitem perceber que as coisas — a propriedade em
particular — ndo foram sempre as mesmas (LOPES, 2002,
p.401).

O sentido e valor da propriedade passaram por diversas transformacdes ao
longo dos séculos. Verificar o quanto o sujeito e o objeto de determinado regime
econdmico, social, politico e religioso afetaram estas mudancas e a ocupagdo das
cidades ao longo dos séculos € fundamental para compreensédo dos seus diversos
sentidos e valores.

Segue, desta forma, sem pretensdo de esgotar uma analise do objeto, uma
breve analise sincrénica ao longo dos Periodos Historicos, da formacgédo e
transformacdo do conceito de propriedade privada e da propria cidade, e das suas
funcdes sociais, recepcionados sempre pelo Direito, que regula o regime juridico na
sociedade. Para concluir, serdo abordados dois temas ligados a transformacdo da
propriedade nos termos contemporaneos: o direito de construir e o direito de
propriedade e os instrumentos urbanisticos, encerrando desta forma, o presente
capitulo.

N&o existia para a humanidade, na Pré-Historia, a ideia de propriedade, mas
sim, uma ideia em relagcédo ao abrigo. A construcdo da ideia e forma da propriedade
ocorreu quando os grupos sociais deixaram de ser nbmades. Para muitos autores, a
agricultura teria sido responsavel pela concepcdo deste modelo. Mas, existem
algumas excecdes que ndo se enquadram nesta concepgéo, como por exemplo, a
cidade de Catal Huyuk, na Turquia, considerada hoje a mais antiga do mundo,
ocupada no periodo neolitico, datada de 8500 a.C. Na leitura da critica do
urbanismo, Janes Jacobs, o “dogma da primazia agricola” nao teria sido o

responsavel pela construcdo daquela cidade e suas moradias, mas sim a caca, € 0



comeércio, via escambo, de objetos que fabricavam com as pedras da lava de vulcéo
proximo e com 0s objetos utilizados nas cacas, visto que ndo existia registros de
plantios no entorno e a roda sequer havia sido inventada para transportar 0s
alimentos para cerca de seus 2.000 habitantes. Também negociavam suas cacas
nos territérios vizinhos, oferecendo seus objetos como moeda. E as casas, apesar
de ja abrigarem suas préprias familias, eram ligadas por portas e coladas umas nas
outras, formando uma grande muralha e sem ainda denotar um sentido de
propriedade privada. Portanto, ndo foi a agricultura a atividade responsavel, neste
caso, pela fixagdo de um grupo.

Os registros sobre a origem da propriedade privada datam da Idade Antiga, na
Europa, berco dos nossos modelos, chegando ao Brasil apenas na Idade Moderna.

Para uma analise mais diacronica e sintética, o Apéndice mostra a
transformacao do sentido da propriedade privada ocidental e seus regimes juridicos

ao longo dos séculos.

1.1. A propriedade na Idade Antiga

Durante grande parte da ldade Antiga, do seu inicio, no Periodo da
Monarquia, até boa parte do Periodo Republicano de Roma, correspondente ao
chamado direito antigo (754 a.C.-149 a.C.), a propriedade estava ligada as questdes
religiosas. Entretanto, o sentido de religido era diferente do que se entende hoje e
nao era a doutrina 0 que estava em seu cerne, mas, suas praticas e ritos, ligados
aos antepassados. A base cultural dos gregos e romanos, antes do Cristianismo,
estava fortemente ligada a religido doméstica e ao nucleo familiar. Como discorre
Fustel de Coulanges em A Cidade Antiga (1864, p. 147): “A religido era um vinculo
material, uma cadeia que mantinha o homem em escravidao”. Esta base fez com
qgue, ao longo dos séculos, a sociedade greco-romana partisse para um modelo de
residéncia permanente, que abrigava seus altares, onde sepultavam e cultuavam
seus antepassados, inserindo desta forma, na propriedade, contornos familiares.

Em Roma, os grupos sem familia, o que significava naquele modelo, os
grupos sem religido, ja que ndo tinham antepassados para cultuar, ndo viviam nas
cidades, gerando assim uma segregacao espacial, entre 0os que tinham e os que néo

tinham as condicBes minimas de possuir a chamada propriedade nacional quiritaria.



Para aquela sociedade, com contornos rigidos, os plebeus sem religido ndo tinham o
qgue autorizava um homem a tomar posse de um pedaco de terra, fazendo-a sua. E
por conta disto, viviam em areas afastadas das cidades. O impacto das relacbes e
classes sociais € identificada no trecho abaixo:

Essa distingdo de classes proveio da religido, porque no
tempo em que os antepassados dos gregos, dos italianos
e dos hindus viviam ainda juntos na Asia Central, a
religido havia dito: “O mais velho far4q a oracdo.” - Daqui
se originou a superioridade do primogénito em todas as
coisas; 0 ramo mais velho, em todas as
familias, era o ramo sacerdotal e senhorial. A religido, no
entanto, tinha alguma consideracdo pelos ramos mais
Nnovos, como reserva capaz de substituir um dia o ramo
mais velho extinto, e salvar o culto. Tinha ainda alguma
consideracédo pelo cliente, até pelo escravo, porque estes
assistiam aos atos religiosos. Mas o plebeu, que nédo
tomava parte alguma no culto, ndo era tido em
consideragdo alguma. Assim estavam fixadas as classes.
(COULANGES,1864, p.213).

Desta forma, essa plebe que vivia em Roma, lutou por muitos séculos pela
conquista da propriedade e passou a apoiar a nova classe da monarquia, que surgia
no final da Idade Antiga, como resposta aguele modelo aristocratico que a excluia
das cidades. Ao invés da obediéncia do homem ao chefe da religido, o homem
passa a obedecer a outro homem. A plebe passou a possuir classes, escolher seus
chefes ao invés dos tiranos (como eram chamados em principio os reis), logo que
sentiu possuir os elementos capazes de melhor governar. A aristocracia romana,

consolidada no periodo classico, comecava a entrar em decadéncia.

1.2. A propriedade na Idade Média

“Se o dominio € um poder, pode-se, sobre a mesma coisa exercer outro
poder, que ndo o dominio: o dominio pode ser um composto de varios poderes, que
se podem dividir. E de fato, assim foi durante o periodo medieval’ (LOPES, 2002,
p.402).

Com a queda do Império Romano, no Século V, iniciava-se a ldade Média e
chegava ao fim, o periodo do Direito P6s-Classico. No Século VI, novas relagbes de

propriedade se estabelecem.



O Império passa a ser substituido e dividido em feudos, que eram governados
numa primeira fase do feudalismo (séc.V ao séc. Xl), pelos senhores feudais e pelos
bispos.

Estes detinham os direitos sobre os frutos daquelas terras, rendas ou
servigos, equivalendo a um tipo de jurisdicdo, segundo Lopes (2007). Por sua vez,
0s senhores precisavam de alguém para cuidar e explorar suas terras, sendo
estabelecida a figura do vassalo.

Os direitos sobre a terra incluiam a tenéncia ou detencédo e também o direito
de caca, pesca e obrigacdes impostas aos pedes de cozer pao e moer trigo no forno
e moinho do senhor, pagar prestacdes sobre servicos mantidos pelo senhor e o
dizimo a Igreja.

Portanto, a distincdo entre direito de exploracdo — dominio util — e direito de
renda — dominio direto ou eminente é definida neste periodo.

Ao longo dos séculos, os grandes feudos, passam a ser cidades-estados
governadas por reis — monarquia feudal e apenas no final da Idade Média,
consolidaram-se como Estados-nacéo - monarquia nacional.

No século XI, na Querela das Investiduras, o Papa Gregorio VII, promove uma
grande interferéncia no arranjo politico, pois até entdo, a jurisdi¢do religiosa ndo se
diferenciava claramente dos sacramentos. Seu arranjo organizou um poder politico
mais eficaz do que do Estado, que ja se estruturava. Dai por diante os institutos de
direito canbnico, com desenvolvimento de processo racional e formal, serdo tambéem
adotados por reis, principes e senhores, tornando-se assim, “exemplares do que vira
a ser o Estado: dominacdo burocratica (conforme a tipologia weberiana) racional,
legal, formal” (LOPES, 2002, p.85).

No segundo feudalismo (séc. Xl ao séc. XVI), os direitos candnico e civil se
tornaram distintos e formalizados e estavam presentes no ensino das universidades.
As obrigacdes pessoais se transformam em obrigagdes objetivadas, com diferentes
direitos sobre as terras, sistemas de taxas e rendas, direitos aos servigos,
casamento com os filhos do vassalo ou imposto sobre o casamento. Desenvolve-se
a hereditariedade do feudo e algumas formas de alienabilidade, com uma taxa para
o dominus eminens (senhor direto) e as terras sao submetidas a enfiteuse.

No século XII, no auge do feudalismo, forma-se o reino de Portugal. Seu rei
concedia forais populacionais e de administracdo municipal. Havia em Portugal

guatro sistemas jurisdicionais: o comunitario, o senhorial, o régio e o eclesiastico. O
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sistema comunitario aplicava-se comunidades camponesas que sobreviviam nas
zonas de fronteira, sendo depois oficializado pelos forais. J4 o sistema jurisdicional
senhorial se originava do poder dos senhores sobre a sua propria casa e julgava
vassalos e oficiais do senhor. O régio julgava os costumes e eliminava os que nao

fossem razoaveis. E o sistema eclesiastico era especifico para o clero.

As ligacbes de fidelidade entre os vassalos e 0s senhores eram entédo
perpétuas e o pedo nado perdia a terra, pois seu direito a permanecer nela era
também vitalicio. Os direitos eram limitados quanto ao seu exercicio, pois ndo se
podia tudo e quanto ao seu tempo, considerando que a hereditariedade ndo era
total.

Com o tempo, estes direitos se monetarizaram e se transformaram em
pagamentos de taxas e tributos, conhecidos como censos e quando fixos, como foro.
O desapontamento sem justificativa era ofensa grave (diffidatio), implicando no
rompimento do dever de lealdade. E ainda, como conclui LOPES (2002, p.77):

A posse era um direito que se transmitia, se conservava e
ndo permitia a alienabilidade. Dai a famosa adscricao do
servo a gleba. Quando se comegca a aceitar a
alienabilidade da posse comeca a acabar o feudalismo e

a servidao.

Algumas excec¢des aconteciam, como por exemplo em Portugal, que tinha
parte de suas terras reconquistadas aos mouros, que precisavam comportar de um
lado, as populacdes que ja as ocupavam e de outros novos senhores que vinham
explorar suas terras, com diferentes costumes feudais. Segundo LOPES (2002), as
terras também podiam ser ocupadas com uma detencado precaria, prestando tributos
a um superior ou com uma detengdo comunitaria, em terrenos baldios e vilas, que
podiam ser usadas pelos vizinhos da freguesia.

A partir do século Xlll, as universidades promoveram um ambiente de
expanséo comercial e material ndo subordinado a um Unico poder militar ou politico.

Quanto a disputa de jurisdicdo em torno do direito candnico, esta durou ainda
alguns séculos. D. Pedro | (1357-1367) criou as Cortes de Elvas?, que definiam que

as “letras do papa” s6 poderiam ser cumpridas em Portugal com o benepléacito régio,

2 Os registros referentes as Cortes de Elvas ndo sdo considerados pelos historiadores um retrato fiel dos fatos, visto
que existem outros registros, que provam que o Conselho manipulava fatos e versdes, mas por ser um registro dos acordos,
certiddes de auto, conselhos, decisdes régias, declaracdes de leis, avisos, ordenacgdes, etc. do que fora decidido a época,
constituem relevante acervo sobre 0s aspectos socioecondmicos e socioculturais que compunham aquela sociedade
(LOPES, 2002).
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que definia a obrigatoriedade da autorizag&do do rei para introdugcdo e aprovacéo da
legislagéo canonica. Esta medida foi criada em 1361, finda em 1487 e restabelecida
em 1495. O controle dos reis portugueses na aplicacdo do direito candnico sera
aplicado inclusive no Brasil colonial.

Paralelamente, de 1348 a 1350 houve uma intensa crise no campo, causada
em parte pela pandemia da peste negra que atingiu a Europa e promoveu grande
namero de mortes. Assim, no reinado de D. Fernando | (1367-1383), em 1375, foi
promulgada a famosa Lei de Sesmarias, segundo a qual as terras abandonadas
voltavam ao dominio da Coroa, que as redistribuiria a quem pudesse e quisesse
lavra-las.

Quanto ao direito inglés, este ndo teve a influéncia do sistema romano e foi
desenvolvido pelas cortes reais o sistema da Common Law, inclusive para resolver
as questdes de posse.?

No Brasil, a resolucao destas questdes, teve influéncia direta de Portugal, que

por sua vez, teve sua base firmada no direito romano.

1.3. A propriedade na Idade Moderna

Na metade do século XV, com a tomada de Constantinopla pelos turcos e
com o inicio da era das grandes navegacoOes, inicia-se a ldade Moderna. Surgem
questdes como o direito de conquista e descoberta, o direito do mar e o direito de
posse. A economia mercantilizada e ja monetarizada se desenvolve. Além do
mercado simples, j& consolidado, entra o mercado dos intercambios né&o
transparentes, em que um terceiro se coloca entre o produtor e o cliente e domina o
mercado, entra comprando adiantado, concedendo crédito etc. Como explica LOPES
(2002, p.179), “é o alargamento das trocas em que interfere este segundo tipo que
da lugar ao capitalismo. Nele se destacam os grandes comerciantes da massa dos
pequenos mercadores”. Paralelamente, os Estados ganham exclusividade no poder
politico. Os banqueiros passam a financiar as guerras, e 0s exercitos passam a ser

mercenarios.

3 Na Inglaterra, por conta dos costumes locais, ndo se conseguia impor em todo o reino 0 mesmo sistema de leis. O
sistema imposto pelos normandos foi o feudalismo centralizante, no qual o rei como senhor de todos os senhores tinha o
direito de resolver as questfes de detengdo da terra, enviando seus juizes em circuito para ouvir os casos na King's Courts e
na King's Bench. No reinado de Henrique Il (1154-1189) este sistema ja se tornara estavel.
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Surge o direito jusnaturalista, que diferentemente do direito natural da tradicao
cldssica de Aristoteles e Platdo, admite a razdo humana por trds da natureza,
vinculado a um ambiente personalista, contratualista, individualista e cada vez mais
procedimentalista (LOPES, 2002).

Mesmo que nas escolas ainda se ensinassem o direto comum, 0s juristas
filosofos do direito natural tiveram um papel ideolégico importante nesta transicéo,
apresentando o novo sentido da propriedade e dos contratos, que passam a
incorporar a regulacdo privada e desvencilhar o direito da abordagem teologica e
filosofica em que se enquadrava (LOPES, 2002).

Essa transicdo do papel dos contratos, que passardo a validar a propria
propriedade, € analisada com profundidade na obra de Roppo (1988, p.25):

Se confrontarmos as funcdes assumidas pelo contrato na
antiguidade ou na idade média, vale dizer, no &mbito dos
sistemas econdmicos arcaicos, ou de um modo geral
pouco evoluidos (aqueles que poderiam considerar-se 0s
caracterizados pelo modo de producao “antigo”, baseado
no trabalho escravo e pelo modo de producéo feudal, por
sua vez caracterizado por vinculos de natureza “pessoal”
entre os produtores e detentores da riqueza fundiaria,
pelo trabalho artesanal independente, por uma nitida
tendéncia para o auto-consumo e, portanto, por um baixo
volume de trocas), com as fungdes que o contrato
assume no quadro de uma formacdo econbmico-social
caracterizada por um alto grau de desenvolvimento das
forcas produtivas e pela extraordindria intensificagcdo da
dindmica das trocas (tal como é a formacdo econdémico-
social capitalista, especialmente apdés a revolugéo
industrial dos principios do séc. XIX), constatamos
profundissimas diferencas quanto a dimenséao efetiva, a
incidéncia, a propria difusdo do emprego do instrumento
contratual: ali relativamente reduzidas e marginais, aqui,
pelo contrario, de molde a fazer do contrato um
mecanismo objetivamente essencial ao funcionamento de
todo o sistema econdémico.

A produgéo dos autores ingleses Thomas Hobbes (1588-1679) e John Locke
(1632-1704) também € relevante na construcdo do jusnaturalismo. Os autores
refletiram sobre a natureza humana, escrevendo que o que pode ser natural ao
homem é a defesa do proprio interesse, e nestes termos, € o contrato, o pacto
social, que cria um modelo de convivéncia possivel. Ndo se trata de um direito
natural de defesa da dignidade transcendente dos seres humanos, mas de um

direito natural contratualista e nao de um direito democratico. Hobbes “constroi uma
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nova moralidade politica a partir do realismo politico de Maquiavel”. (LOPES, 2002,
p.193).

Locke (1632-1704), ja numa segunda fase do jusnaturalismo, declarou que a
propriedade natural s6 pode ser legitimada numa situacdo de abundancia, e deve
ser fruto do trabalho humano e toda outra propriedade sendo convencional,
raramente é lembrada. Observou que a razdo para a obediéncia a uma lei na
sociedade civil consiste em confiar na razdo dos seus semelhantes. O autor
raciocinava por deducdo. Para ele, o direito de propriedade era um direito natural,
mas, com limites, podendo valer apenas enquanto houver abundancia. Se houver
escassez, ja ndo se pode considerar a propriedade natural, sendo necesséria a
definicdo de regras. Ao mesmo tempo, defendia o combate ao desperdicio, por ir
contra a razao.

Com a invencao da moeda, a propriedade foi liberada dos limites do estado
de natureza, portanto, de propriedade natural, e tornou-se possivel acumula-la, coisa
que inexistiria no estado da natureza. Enquadrava-se, entdo, a partir do ambito da
propriedade civil e, portanto, do direito civil. E o inicio do uso dos Codigos de Direito
(LOPES, 2002, p.194). Além disso, Locke baseava sua visdo nos termos religiosos,
mas prepara a sociedade para um Estado laico.

Mais tarde, o filésofo Jean Jacques Rousseau (1712 — 1778), em sua obra
Discurso sobre a origem e os fundamentos da desigualdade entre os homens, de
1755, aponta a criacdo da propriedade como a fonte desta desigualdade.
Primeiramente, expde a condi¢cdo naturalista, sem relacdo com leis, com deveres,
com a sociabilidade e com a moral — e condiciona este estado a condi¢do de paz
entre os homens. Com a criacdo da propriedade privada, cria-se o estado civil e a
“desnaturalizacdo” do homem. As terras passam a ser sinbnimo de poder e de
reconhecimento entre os homens. Quanto maior o status, que crescia a medida que
aumentavam as dominacoes, pela for¢a, dos territérios, ou seja, das propriedades,
como ocorrera na Idade Média, maior a desigualdade entre os homens.

Antes de terem sido inventados os sinais representativos
da riqueza, estas sO podiam consistir em terras e em
animais, os Unicos bens reais que os homens poderiam
possuir. Ora, quando as herdades foram crescendo em
namero e em extensao, a ponto de cobrirem o solo inteiro
e se tocarem todas, umas ndo puderam mais crescer
sendo a custa de outras, e 0s extranumerarios, que a
fragueza ou a indoléncia tinham impedido de adquiri-las
por sua vez, tornados pobres sem terem perdido nada,
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porque, tudo mudando em torno deles, sé eles néo
tinham mudado, foram obrigados a receber ou a roubar a
subsisténcia das maos dos ricos; e dai, comecaram a
nascer, segundo os diversos caracteres de uns e de
outros, a dominacédo e a serviddo, ou a violéncia e as
rapinas [...]

Foi assim que 0s mais poderosos ou 0S mais miseraveis,
fazendo de suas forcas ou de suas necessidades uma
espécie de direito ao bem de outrem, equivalente,
segundo eles, ao da propriedade, a igualdade rompida foi
seguida da mais horrivel desordem. (ROUSSEAU, 1755,
p.110-111).

Todo o processo descrito acima pelo qual a Europa passou, afetou e
condicionou a questdo da propriedade no continente americano. Nos paises da
América, tal processo foi ainda mais complexo, pois a gestdo da Colonia era feita
pela Metrépole, que estabeleceu por aqui relagbes de governanca que afetariam
toda a estrutura social do pais. O primeiro sistema administrativo implantado, ja
adotado outrora em Portugal, foi o das capitanias hereditarias (1534-1759),
desenvolvendo-se os primeiros latifundios, além de ser um sistema que permitia aos
seus administradores inicialmente, aplicar até mesmo a pena de morte para casos
de heresia, moeda falsa, traicao etc. A partir de 1549, com o Governo Geral, o poder
dos capitdes diminuiu e estes passaram a ter dificuldades materiais e pessoais para
controlar a ocupagéao das terras LOPES (2002).

As competéncias e jurisdicbes se separavam e se confundiam, conforme o
ramo: governo, justica, fazenda e religido.

Na divisdo das capitanias hereditarias, também ja se estabelecia um modelo
de patrimonialismo, no qual, “Sua pratica, no Brasil, ocorre quando o poder publico é
utilizado em favor e como se fosse exclusividade de um estrato social constituido por
oligarquias agrarias e por grandes proprietarios de terras” segundo Wolkmer (1999,
p.35). Os latifundios tornam-se posse dos que exerciam monopolio, mantido por mao
de obra escrava.

A alianca do poder aristocratico da Coroa com as elites
agrarias locais permitiu construir um Estado que
defenderia sempre , mesmo depois da independéncia, os
intentos de segmentos sociais donos da propriedade e
dos meios de producdo . (WOLKMER, 1999, p.40)
(grifos do autor).
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1.4. A propriedade na Idade Contemporanea e a origem da sua funcao social

Inspirada nestes ideais jusnaturalistas e no lluminismo, com a Revolucéo
Francesa, em 1789, inicia-se a ldade Contemporanea. “O Estado liberal precisava
ser implantado, precisava ser criado e substituir o Antigo Regime” (LOPES, 2002,
p.223).

Seguida da Revolucéo Industrial, as transformacdes prosseguiram no campo
politico, juridico e filosofico e nas novas relagdes do Estado e da sociedade com a
propriedade.

Surge, na Europa, o ideario da ciéncia positivista, baseado na corrente
filosofica e politica do positivismo, que transforma o ensino de direito e a dogmatica
juridica, a partir das ideias de Saint Auguste Comte e Leon Duguit. A corrente partia
do principio que conhecer é saber fazer, é reproduzir e prever. Se o universo tinha
uma linguagem matematica, era possivel conhecé-la, prevendo os fenébmenos. O
positivismo baseava-se na busca de solucdes por meio da racionalidade e da
técnica. Foi inspirada nas grandes descobertas de cientistas como por exemplo,
Isaac Newton.

Nesta l6gica, os juristas elegeram o ordenamento positivo, a lei, como objeto
e a privilegiaram. Diferente das ciéncias sociais, o direito se adequa ao positivismo*
e a atividade juridica reduz-se a interpretacdo e cumprimento da lei e é exercida num
modelo de burocracia e controle disciplinar. Os juristas atém-se ao método dedutivo
do século XVIII e afastam-se da verificagdo, ficando esta Ultima, presente apenas na
guestdo documental das leis promulgadas e em vigor. Surgem 0S manuais e
compéndios.

O exame quanto a reflexdo sobre o proprio saber do direito e suas condicbes
de validade, passam a ser objeto ndo mais do direito, mas da filosofia do direito,
criada no século XIX. Filosofia que segundo Lopes, “é a herdeira laicizada e
secularizada da tradicéo jusnaturalista” (2002, p.225).

A questdo da propriedade possui destaque no positivismo. Junto com ela,
surge o conceito de fungdo social da propriedade. Inicialmente esta funcdo era
tratada apenas quanto aos seus aspectos filoséficos por Montesquieu, Rousseau e

Locke, dentre outros. Depois, passou a influenciar o campo politico e juridico. Na

4 Para Bobbio, o positivismo juridico pode ser entendido tanto como teoria, como ideologia ou método. BOBBIO,
Norberto. O positivismo juridico: Li¢cdes de filosofia do direito. Sdo Paulo, Icone Editora, 1995, p. 235-238.
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Franca, a Declaracdo de Direitos, de 1789 e o Codigo Civil Napolebdnico, de 1804,
apesar de ja carregarem a forma de ordenamento objetivo, direto, tipica do
positivismo, guardavam ainda concepc¢des subjetivas de propriedade. Entretanto, tal
concepcao € modificada e a propriedade também passa a ser adequada conforme a
corrente positivista, em condi¢gOes explicadas por Pinto (2011, p.162):

Reconhecendo o carater anarquico do mercado, o
positivismo era contrario também a estatizacdo dos meios
de producédo. Propunha como alternativa a subordinacao
dos empresérios a direcdo do Estado, permitindo-lhes
conservar a propriedade, mas transformando-os na
pratica em verdadeiros funcionarios publicos. A
regulamentacao da atividade produtiva pelo Estado, seria
completa, ndo restando aos proprietarios qualquer
liberdade de iniciativa. Esta é a concepc¢do a que foi dada
a denominacédo “funcéo social da propriedade” . [grifos
da autora]

Portanto, foi baseado nessas concepc¢fes, que o termo “funcdo social da
propriedade” foi criado. Importante ressaltar que para a doutrina positivista, assim
como no jusnaturalismo, o Estado mantém-se na condigcdo de controle, mas, nao
mais como uma entidade de dominacao garantida por meio da religido e opresséo, e
sim, como entidade reguladora e centralizadora, apoiada na ciéncia e na técnica.
Tampouco havia uma conotacdo de justica social. A funcédo social da propriedade
nasceu ligada ao conceito de progresso, promovido pelos positivistas.

Na teoria positivista, a questdo da propriedade era tratada pelos chamados
saint simonianos, como a propria funcdo, ja que literalmente os individuos séo
“funcionarios” e, portanto, a propriedade seria nada mais que uma funcdo. Também
entendiam que seria necessario encontrar uma forma de propriedade intermediaria
entre a propriedade privada classica e a propriedade publica. Além disso, a
propriedade seria vitalicia, mas nao hereditaria, de forma que, com a morte do
proprietario, o bem voltaria ao Estado. O direito de propriedade era visto como uma
das principais causas dos problemas econdmicos e da desregulagdo do mercado
(PINTO, 2002).

O Poder Executivo ganha forca e se coloca como protagonista na estrutura do
Estado, ja que congregava técnicos e, desta forma, viabilizava um governo com

bases cientificas®. O sistema Parlamentar era rejeitado pela doutrina positivista, pois

5 Importante destacar que o marxismo incorporou grande parte dos conceitos do Positivismo, como por exemplo a
administracdo em detrimento da politica (e consequentemente do poder). A andlise de Pinto (2011, p.163), aponta que para
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era visto como um modelo com ideias vagas de justica, sem o amparo da ciéncia e,
portanto, sem verdade.

Entretanto, a corrente era considerada elitista, ja que apenas 0s que
dominavam as ciéncias seriam capazes de controla-la de modo objetivo. Por outro
lado, a grande massa da populacdo estaria excluida. Esta escola, promovia
intervencdes do Estado, que ndo levavam em conta que era impossivel controlar as
decisbes de cada individuo em relacéo a alocacdo de recursos e suas preferéncias
qguanto aos padrdes de morar.

A corrente positivista apresentava contradicdo notéria, conforme observa
Gomes (1952, p.67), segundo o qual, a funcdo social da propriedade trazia
“satisfacdo psicoldgica ambivalente”, ja que justificava limitacbes aos poderes do
proprietario e ao mesmo tempo, racionalizava a necessidade da propriedade
privada. Aquela ideia de funcao social ndo se sustentava, mediante a impossibilidade
de aplicar a fusdo do conceito de direito e de funcdo, visto que a logica exigia a
escolha entre ambos e ndo sua cumulacao.

Entretanto, foram grandes as contribuicdes da doutrina positivista, ja que
enfrentou um modelo juridico pré-revolugdo industrial existente e ousou a
formulagdo de uma nova base juridica, elaborada pelo Poder Executivo e por corpo
técnico que primava pelo método e rigor.

Interessante observar que enquanto o ideario da Revolug¢do Industrial
defendia a propriedade como bem privado, o Positivismo defendia a funcao social da
propriedade, estabelecendo-se assim, formas distintas de tratar a propriedade em
um mesmo periodo, entre movimentos que tinham muitos pontos em comum.

Importante notar ainda que, apesar das diferentes concepcfes ligadas a
propriedade, ambos 0s movimentos trouxeram a busca por uma cidade racional, que
culminou no movimento modernista.

O grande marco para o urbanismo modernista foi a Carta de Atenas®,
idealizada a partir da institucionalizacdo de parametros cientificos precisos,
pressupondo a juncéo de varios elementos da tecnocracia, e, portanto, intimamente
ligado ao positivismo, como explica Pinto (2010, p.170):

Em nenhuma outra politica publica teve o positivismo
tamanha aplicacdo pratica como na politica urbana. O

alguns autores, como HAYEK, F.A., 1979, Saint Simon poderia ser considerado fundador ndo s6 do positivismo, mas também
do socialismo.

6 A Carta de Atenas, elaborada no IV Congresso Internacional de Arquitetura Moderna, em 1933, estabeleceu
preceitos segundo os quais a cidade era de fato vista como um organismo a ser concebido de modo funcional.
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movimento modernista incorporou o positivismo e o
traduziu para o urbanismo . O ideal de uma cidade
racional, projetada segundo célculos cientificos precisos,
€ um elemento constitutivo do modelo modernista, que
influenciou todos os sistemas de planejamento urbano.
[grifos da autora]

E este conjunto de ideias que vai conduzir por algumas décadas as politicas
urbanas das cidades europeias ocidentais e dos Estados Unidos, assentadas na
hierarquizacao do sistema viario e no zoneamento de uso e ocupacao do solo. Estes
conceitos integram o movimento modernista, influenciado diretamente pelo
positivismo, que por sua vez influenciou a filosofia, o direito, o urbanismo, a
arquitetura e as artes de modo geral.

Especificamente no Brasil, somente apds as revolucdes liberais do século
XIX, a abertura dos portos (1808) e a mudanca para reino (1815), os abusos
cometidos, frutos do regime feudal, ddo lugar ao Estado laico e “legislador legalista”
(LOPES, 2002, p.268).

Em 1850, a Lei de Terras’ fora aprovada e a propriedade tornou-se produto a
ser adquirido, ainda durante o Império e antes da abolicdo e, portanto, antes de se
estabelecer uma relacao integral de trabalho assalariado na sociedade. Trava-se
desta forma, uma relacéo desigual na sua base, como elucida Martins (2004, p.147):

A lei de Terras consagrava aquilo que ndo existia
plenamente: a terra como equivalente de capital, como
renda territorial capitalizada.

[...] Ao mesmo tempo, as circunstancias historicas
definiram este percurso: o trabalhador ndo tem como
trabalhar para si mesmo, pois a terra é monopolizada
conjuntamente pelos proprietarios e pelo Estado.

Enquanto, na Europa, o jusnaturalismo de Locke e Rousseau ja estava
ultrapassado e o positivismo de Comte e Duguit pregava a funcdo social da
propriedade, em um processo quase antagonico, o Brasil, em 1888, foi o ultimo pais
das Américas a abolir a escravatura.

No ano seguinte, a Republica é proclamada e os interesses do setor agrario-
exportador voltam-se para o cultivo do café. Segundo Wolkmer (1999, p.109), o pais

“rompe com praticas de um feudalismo imperfeito e inacabado, aliado a um

7 Lei N.° 601, de 18 de setembro de 1850, que dispunha sobre as terras devolutas do Império e as terras possuidas a
titulo de sesmaria, sem preenchimento das condi¢des legais, bem como por simples titulo de posse mansa e pacifica. O
diploma determinou que as primeiras fossem medidas e demarcadas e entdo vendidas a particulares ou para o
estabelecimento de coldnias de estrangeiros. A partir de entdo, a Unica forma de posse legal da terra passou a ser a compra
devidamente registrada.
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incipiente modo de producgdo escravagista”. Entretanto, ndo ha ainda de fato uma

Republica em direcdo a uma democracia, como prossegue Wolkmer (1999, p.109):
Na realidade, a retdrica do legalismo federalista,
sustentando-se na aparéncia de um discurso
constitucional e acentuando o povo como detentor Unico
do poder politico, erguia-se como suporte formalizador de
uma ordem sd@cio-econdmica que beneficiava somente
segmentos oligarquicos regionais.

O quadro era ainda, portanto, favoravel aos proprietarios de grandes
extensdes de terra. As constituicbes aprovadas até entdo, de 1824 (na Monarquia) e
a de 1891 (na Republica), carregavam um “individualismo liberal-conservador”, sem
vinculo com o contingente das massas rurais e urbanas, e, portanto, dos pequenos
proprietarios e posseiros (WOLKMER, 1999, p.110). O Estado, mesmo ja assentado
na estrutura da Republica, ainda atendia, a “uma construcao arbitraria do legislador,
inadequada a tessitura particular das relacdes sociais na sociedade™ (VIANNA,

1978, p.109 apud WOLKMER, 1999, p. 112).

1.4.1. Atransformacéo da funcéo social da propriedade na Europa

No final do século XIX, a propriedade imobiliaria ganha status de mercadoria,
dentro de um processo de mercantilizagdo pelo qual as cidades ocidentais
passaram.

Paralelamente a este processo, os Estados que incorporaram os principios do
positivismo, encontraram muita dificuldade de aplicar o conceito de fun¢éo social da
propriedade, com a conotacao que adquirira, por reconhecerem a propriedade como
o locus onde se deveria cumprir tais funcbées e ao mesmo tempo, na pratica, a
propriedade significar um direito a ser plenamente usufruido.

Um aspecto negativo implantado com base nos principios do legalismo
positivista que deve ser destacado, foi o principio de obediéncia incondicional a lei
do Estado. O auge se deu no chamado Estado de Excecéo.

O filosofo Agamben (2004, p.79), fez extensa analise sobre o instituto e ao
examinar sua origem e sentido juridico, concluiu, dentre outros pontos, que “séo
falsas todas aquelas doutrinas que tentam vincular diretamente o estado de excec¢ao
ao direito, o que se da com a teoria da necessidade como fonte juridica originaria”. O

8 cr VIANNA, Luiz Werneck. Liberalismo e Sindicato no Brasil. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1978, p.109.
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autor prosseguiu afirmando em trecho posterior que “o estado de necessidade ndo &
um “estado do direito”, mas um espaco sem direito (mesmo nao sendo um estado de
natureza, mas se apresenta como a anomia que resulta da suspenséo do direito)”.
Ao se apropriar desta condicdo, argumentando manter a ordem publica em situacdes
de crise, por vezes na histéria, o poder executivo, assumiu o controle e formulou
normas a serem cumpridas. Como bem apontam Benacchio e Cassettuari em
relacdo ao periodo da primeira e segunda Guerra Mundial (2014, p.51):

A compreensdo do Direito por meio da constru¢do de
uma ordem legal embasada na positividade acarretou o
distanciamento da lei perante o Direito quando
observamos a ruptura dos Direitos Humanos ao longo
das duas grandes guerras do século XX. A tomada do
poder legislativo por grupos politicos imbuidos de
determinadas ideologias totalitdrias redundou em
situacBes nefastas de opressdo ao ser humano, tudo
encetado por politicas oficiais do Estado.

ApOs a tragédia da Segunda Guerra Mundial, que provocou um numero
aproximado de 60 milhdes de mortes, o Estado de Excegao entrou em crise. O
préprio modernismo entrou em crise, surgindo assim o periodo conhecido como pos-
modernismo e, na area juridica, a corrente chamada de pés-positivismo.

Nesta teoria, o ordenamento juridico transforma-se e passa a estar acima das
leis, que por sua vez, passam a ser objeto de maior questionamento e debates pelas
sociedades ocidentais, sobretudo nos paises mais afetados pela 22 Guerra Mundial.
Surgem 0s principios, as jurisprudéncias, a interlocucao, a diplomacia, a participacéo
social na busca de solucdes formadas com base na composicdo e a valorizagdo da
ética’. E toda esta nova concepcdo trard mudancas profundas na questdo das
funcdes sociais da propriedade e da cidade.

Um marco para superacao da tragédia da Guerra Mundial, foi a Declaracao
Universal dos Direitos Humanos. A Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), criada
em 1948, formada por varios paises, declarou este marco universal onde o ser
humano é recolocado como sujeito de Direito e a moradia foi estabelecida como um
dos direitos humanos fundamentais. Em 1966, a ONU aprovou dois Pactos, a serem
efetivados pelos Estados: o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos e o
Pacto internacional dos Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais. Os Pactos tinham

objetivos distintos, de modo que 0s paises se organizassem conforme suas

9 Para maiores referéncias quanto as transformag6es no campo juridico desta fase, chamada de pds-modernismo,
consultar BOBBIO, (1997) e BOBBIO (2016).
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necessidades. No Pacto dos Direitos Sociais, estava 0 bloco dos paises comunistas
e 0S novos paises africanos. No Pacto dos Direitos Civis, foram signatarias as
poténcias do bloco ocidental, que entendiam proteger o individuo das interferéncias
do Estado?®.

Em 1976, a ONU promoveu a primeira Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre
Assentamentos Humanos (Habitat ), no Canada, em que, ao final, estabeleceu-se
gque ndo somente a moradia, mas a moradia adequada € um direito humano
fundamental. N&o se trata do estabelecimento de uma norma, mas de um principio
gue deveria ser universalizado, para a conquista de direitos humanos.

Nesta mesma década, com a crise do estado de bem-estar social e a
dissolucdo do acordo de Bretton Woods!!, impde-se o receituario da economia
neoliberal, em um contexto de desmoronamento do bloco soviético e crescente
hegemonia ocidental, liderada pelos Estados Unidos. Neste contexto de crise do
pés-guerra, € que a Funcdo Social da Propriedade ganhou novo significado,
transitando de sua acepcdo tecnocrata, relacionada a ideia de progresso e de
racionalidade da organizacdo da cidade, para um significado social de fato. A
propriedade passou a ser tratada como o locus para moradia, antes de ser apenas o
locus positivista da funcdo ou de mera mercadoria.

No campo juridico, a estrutura apresentada era por demais vertical e ndo se
adequava mais aquela sociedade tdo dinamica e que vinha produzindo situacdes de
injustica social, quando mercantilizou de forma tao direta a propriedade. A norma nao
alcancava mais todas as situacdes. Nao era mais possivel fazer justica apenas com
sentencas. As regras estabelecidas pelos grandes principios estavam funcionando
menos do que as solugbes caso a caso, exigindo assim um constante
desenvolvimento e rompimento com aquele modelo rigido das regras. O consenso
era percebido como algo relativo e ndo absoluto. Muitas sentengas nao eram
consideradas justas. Desta forma, a interlocucao afigurava-se como resposta mais
cabivel. Muitos fildsofos, como Lyotard (1998), afirmavam que o Direito ndo atendia

necessariamente as demandas da sociedade e que, portanto, ndo era instrumento

10 O Brasil aderiu a ambos os Pactos Internacionais, em 1992. Vide Decreto Federal n° 591, de 6 de julho de 1992 e
Decreto Federal n° 591, de 6 de julho de 1992.

11 O acordo de Bretton Woods, estabelecido em julho de 1944, criou novas bases para as relagbes econdmicas
internacionais, com novas regras para as relagdes comerciais e financeiras entre os paises mais industrializados do mundo.
Considera-se que o sistema Bretton Woods foi o primeiro exemplo, na histéria mundial, de uma ordem monetaria totalmente
negociada, tendo como objetivo governar as relagdes monetérias entre Nacdes-Estado independentes. Cria-se, assim, o
chamado padrdo ouro de lastreamento das moedas, o qual foi rompido unilateralmente pelos Estados Unidos da América, na
década de 1970, garantindo a supremacia do délar nas transag6es comerciais no mundo.
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de pacificacdo social. Assim, com a consolidacdo do chamado Pds-modernismo, a
sociedade depara-se com um modelo que exigia maior responsabilidade e ética.
Uma ética que iria buscar, sobretudo, ndo ser derrubada por novos sistemas
autoritarios.

O Pdés-modernismo surgiu como uma resposta ao Estado de Excecdo, que
devastou uma sociedade, apés as duas guerras mundiais e buscava um conceito de
poder diferente do terrorismo e do autoritarismo daquele periodo. No campo do
direito surgiram os direitos internacional, ambiental e urbanistico, em que as normas
sdo amparadas em principios e as sentengas podem variar, conforme o contexto de
cada situacao.

Em 1996, aconteceu a 22 Conferéncia das NagOes Unidas (Habitat II), em
Istambul, na Turquia, que agregou ao direito de moradia adequada, temas globais e
ambientais. Por sua vez, a ECO 92'2, Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio
Ambiente, realizada no Rio de Janeiro, em 1992, introduziu o conceito de
sustentabilidade e este foi incorporado na Habitat Il. Além disto, também foram
inseridos temas importantes relacionados ao direito a moradia, como o papel da
participacdo popular e a violagdo dos direitos humanos, para os casos de retirada
forcada de pessoas de suas habitacdes, face a vulnerabilidade social dos ocupantes,
seja por conta de guerras, conflitos sociais e politicas estatais de renovacgéo urbana
ou ainda instalacdo de equipamentos publicos e modificacdo de zoneamentos. Na
ocorréncia destes casos, discutiu-se que mesmo 0s envolvidos sendo entes
privados, € imprescindivel a intervencdo estatal, a fim de que néo fiqgue delegado
apenas ao mercado tais negociagoes.

A 32 Conferéncia das Nac¢bes Unidas, Habitat Ill, aconteceu em 2016, em
Quito, Equador. O tema central foi a igualdade de oportunidades para todos; o fim da
discriminagéo; a importancia das cidades mais limpas; a reducdo das emissdes de
carbono; o respeito pleno aos direitos dos refugiados e migrantes; a implementacéo
de melhores iniciativas verdes e de conectividade, entre outras. O documento que
orientara os Estados-membros a implementarem tais acdes nos proximos vinte anos,

foi chamado de Nova Agenda Urbana.

12 A Rio 92, também conhecida como a Cupula da Terra, foi a segunda Conferéncia sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento. A primeira Conferéncia, aconteceu em 1972, em Estocolmo, na Suécia. Importante observar que a posi¢ao
do Brasil em Estocolmo, foi negativamente impactante do ponto de vista ambiental, fruto de uma politica desenvolvimentista,
disponibilizando seu territério para a instalagdo de industrias poluidoras. A Constituicdo Federal de 1988 buscou reverter a
posicdo do Brasil, promulgando moderna legislacdo ambiental. Para ver evolugcdo da legislacdo ambiental brasileira, ver
PADILHA, N.S. (2010, p.47-116) e Borges, Rezende, Pereira (2009).
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Desta forma, as Conferéncias Habitat trataram n&o s6 da questao do direito a
moradia, visto tratarem da escala urbana, ou seja, da dimensao de grande escala, e,
portanto, do direito a cidade e da sua funcéo social.

Apesar do esforco da ONU para universalizar o direito a moradia, o cenario,
especialmente nos paises economicamente mais pobres, ainda é o da falta de
acesso ao conjunto dos beneficios da urbanizagéo, ou seja, a propria cidade, para
uma parcela significativa da populacéo. Esta parcela majoritaria, em muitos paises,
nao tera acesso a cidade e a propriedade nem como funcao social, tampouco como
mero direito subjetivo.

[...] essa negacdo do direito a cidade se expressa na
irregularidade fundiaria, no déficit habitacional e na
habitacdo inadequada, na precariedade e deficiéncia do
saneamento ambiental, na baixa mobilidade e qualidade
do transporte coletivo e na degradacdo ambiental.
(SANTOS JUNIOR, 2007, p.294).

Nos dias de hoje, embora reconhecida como direito humano fundamental, a
propriedade se transformou e pode atender tanto a concepc¢ao de direito individual,
como de uma instituicdo econbmica criada pelo préprio Estado e utilizada pela
sociedade como uma mercadoria.

Desta forma, o conceito de propriedade assumiu contornos flexiveis.

1.4.2. As funcgdes sociais da propriedade e da cidade no Brasil

No Brasil, na segunda metade do século XIX, paulatinamente, a moradia
torna-se requisito para reproducdo da mao de obra, & medida em que o regime
escravista declina. Neste contexto, a moradia da nova classe trabalhadora, formada
por migrantes, escravos libertos e imigrantes europeus, passa a tornar-se uma
responsabilidade do Poder Publico. Com altos custos exigidos para constru¢do das
habitacbes, nesta época ja se deflagrava uma crise que trouxe consequéncias
nefastas para a populacdo de baixa renda e que aos poucos, passou a residir nas
cidades, atraida pelas melhores condi¢des de trabalho.

No caso de S&o Paulo, outro ponto que impediu que se estabelecessem as
minimas condi¢cdes de acesso digno a moradia e a cidade, foi que, até o final do
século XIX, apdés aprovacdo da Lei de Terras, algumas medidas legais e outras

ilegais foram efetivadas, como demarcacodes, subornos, pagamentos a topografos e
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jaguncos para que os fazendeiros recebessem “a terra livre e desembaracada, cuja
propriedade dificilmente seria contestada judicialmente”. Desta forma, era
“comprada” pelo fazendeiro antes “de se converter em renda territorial capitalizada”
(MARTINS, 2004, p.69).

Ao mesmo tempo, este periodo foi marcado pela transposicdo do ideario
urbanistico europeu, caracterizado pelos planos de saneamento e de
embelezamento das cidades®®. Nas areas centrais das grandes cidades, como Rio
de Janeiro'* e Sdo Paulo, e até mesmo de Santos, este periodo higienista, provocou
a expulsdo da populacdo de baixa renda que nelas residia em péssimas condi¢des
sanitarias, provocando o surgimento de periferias e a ocupacdo de areas
ambientalmente sensiveis e vulneraveis a acidentes naturais, como encostas de
morros e margens de cursos d’agua?®.

Contudo, o Estado brasileiro sistematicamente passa a considerar a questao
da moradia como caso de policia (BONDUKI, 1998), mais especificamente da policia
sanitaria que desalojava os trabalhadores de corticos nas areas centrais. Os
corticos, moradias coletivas, estavam localizados em cocheiras ou em quintais, nas
areas centrais, e eram a solucéo habitacional disponivel para a mao de obra atraida
para as cidades.

No inicio do século XX, quando as maiores cidades brasileiras ja
experimentavam um expressivo crescimento populacional, as iniciativas do
empresariado industrial, no sentido de prover a mao de obra de solucao habitacional,
preconizada na forma de vilas operérias'®, foram muito limitadas e jamais se

constituiram em alternativa habitacional efetiva.

13 Este periodo é classificado como o primeiro periodo no campo do Planejamento Urbano, baseado no higienismo e
embelezamento, correspondendo aos anos de 1894 a 1922, conforme classificacdo de Villaga (1999, p.182). Para mais
detalhes sobre este e os demais periodos, ver Se¢éo 3.2.1.

14 Sobre histéria da formagéo das favelas do Rio de Janeiro, ver ABREU, Mauricio de Almeida (1994).

15 Cabe observar que as areas ambientalmente sensiveis, ndo haviam sido ocupadas até entdo, por serem areas tanto
de dificil acesso, como de permanéncia. Apenas a partir da década de 1960, houve legislacdo ambiental de protecéo efetiva
a estas éareas, tornando-as Areas de Protecdo Permanente, proibindo legalmente sua ocupacdo e tornando-se assim,
oficialmente territorios sem a presenca do mercado imobiliario formal.

16 Conforme Bonduki (1998), na década de 1930, em todo o mundo e no Brasil também, a moradia popular se tornou
questdo social, apds vencer-se a resisténcia liberal a intervencdo do Estado nesta &rea. Neste processo foi relevante a
participacdo de profissionais e intelectuais em debates e seminarios promovidos por entidades publicas e privadas, a
exemplo do | Congresso de Habitacdo realizado pelo Instituto de Engenharia, em 1931, e as Jornadas de Habitagdo
promovidas pelo Instituto de Organizagdo Racional do Trabalho - IDORT, em 1941, ambos em S&o Paulo. Para o segundo
evento, foram convidados diversos professores da USP, dentre eles Pierre Monbeig, gedgrafo francés, que desenvolveu
grandes estudos sobre geografia humana e lideres industriais como o senador santista Roberto Simonsen. O senador
Simonsen, taylorista, também era construtor e defendia a necessidade de prover a mao de obra em condi¢des adequadas de
moradia, mas era voz isolada no empresariado brasileiro, sendo que nem ele e nem o segmento, desenvolveram projetos
habitacionais em larga escala para a classe operaria.



25

Encerra-se a Republica Velha, sem normas e sem politica habitacional publica
e nem privada, voltada ao contingente dos escravos recém libertos desde quando
esta Republica se instaurou, em 1889, e aos imigrantes que chegavam para
trabalhar como mé&o de obra na economia agroexportadora. Nesta primeira
Republica, ja ha registros de disseminacdo das chamadas favelas, em areas nao
ocupadas pelo mercado imobiliario, resultantes de invasfes de propriedades
urbanas. Estas invasdes eram normalmente localizadas nas periferias ou em areas
centrais ou em encostas, atualmente classificadas como Areas de Preservacéo
Permanente - APP (de acordo com a Lei Federal n® 12.651, de 25 de maio de 2012,
Caddigo Florestal), a exemplo do que aconteceu no Rio de Janeiro e em Santos.

Em 1934, a Constituicdo ja expressava um conceito de “bem-estar social™'’, e
mantinha a inviolabilidade de alguns direitos, dentre eles, o da propriedade,
existente na primeira Constituicdo do Império, de 1824, mas agora, acrescido de que
0 mesmo nado poderia ser exercido contra o interesse social ou coletivo. A
desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica ja era prevista mediante prévia
e justa indenizacdo, desde a Constituicdo de 1824. Além da previsdo de que em
caso de perigo iminente, como guerra ou comocao intestina, as autoridades
competentes poderiam usar da propriedade particular até onde o bem publico o
exigia e ressalvado o direito a indenizacéo posterior.

Entretanto, mesmo influenciada pela Constituicdo do México de 1917, marco
da introducdo dos direitos sociais na Carta Magna, na Constituicio de 1934,
segundo Wolkmer (1999, p.113),

[...] sua especificidade n&o resultou em ser necesséria e
espontanea, mas em projetar-se como ’'compromisso’
estratégico, manobra politica e imposi¢cdo de um Estado
oligarquico-patrimonialista com pretensdes de
modernizagao”.

Ja a Constituicdo de 1937, fora mais influenciada pelo Positivismo, que
culminou no autoritarismo do fascismo europeu e que permitia a governanca via
decretos-leis do Executivo, sendo, portanto, uma restricdo a ampla participacéo
social. O artigo sobre a propriedade foi mantido em parte como na Constituicdo de

34, suprimindo-se, justamente, o trecho que dizia que o direito de propriedade “n&o

17 BRASIL, Constitui¢cdo. (1934). Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Capitulo || — Dos direitos e
das garantidas individuais. Inciso 17, Art.113. Rio de Janeiro, RJ, 1934.
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podera ser exercido contra o interesse social ou coletivo, na forma que a lei
determinar”.

A regulamentacdo dos aluguéis, a partir de 1942, durante o Estado Novo,
provocou o0 congelamento dos mesmos e desestimulou a producdo residencial
rentista, constituindo-se em uma das causas da transformacdo das formas de
provisdo habitacional no Brasil e segundo Bonduki (1998, p.209), “transferindo para
o Estado e para os proprios trabalhadores o encargo de produzir suas moradias”.

Neste periodo, ainda segundo o autor:

Ao contrario do que ocorrera na Republica Velha, a
construcdo de um modelo de habitacdo operaria ndo era
apenas um discurso ideologico desvinculado de
estratégias concretas. Houve um esfor¢o visivel para dar
viabilidade as novas propostas [...] e tornou-se urgente
encontrar solucbes habitacionais compativeis com o0 novo
ciclo de expansdo econbmica e com O
desenvolvimentismo. (BONDUKI, 2004, p.76,77)

A Constituicdo de 1946, retoma o conceito de bem-estar social. Mas, ainda
mantém “as principais forcas politicas da época, no sentido de um arranjo burgués
nacionalista entre for¢cas conservadoras e grupos liberais reformistas” (WOLKMER,
1999, p.114).

Naquele mesmo ano, durante o governo de Eurico Gaspar Dutra, cria-se a
Fundacdo da Casa Popular, primeiro 6rgao federal brasileiro na area de moradia,
com a finalidade de centralizar a politica de habitacao.

Contudo, na primeira metade do século passado, periodo marcado pela
insercdo vagarosa do Brasil na economia capitalista, o maior protagonismo em
termos de provisdo habitacional para a classe trabalhadora foi dos Institutos de
Aposentadoria e Pensao (IAP), vinculados a entidades de classe, que produziram
uma quantidade expressiva de projetos no pais, embora em numero insuficiente
para dar conta da crescente demanda por habitagcdo (BONDUKI, 1998).

No poOs-guerra, 0 pais passou por um processo de industrializacdo, assentado
nas transformacdes econdmicas promovidas nos governos de Getulio Vargas. Em
especial entre as décadas de 1950 e 1970, desenvolve-se a indastria de base, como
refino de petroleo e siderurgia, que promoveu a instalacdo de uma manufatura mais
avancada, cujo setor mais dinamico € o automobilistico. Este processo tem reflexo
profundo na urbanizacdo do Brasil, especialmente na éarea da atual Regido

Metropolitana da Baixada Santista (RMBS), sobretudo em Santos, polo desta regiao,
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pois resulta em crescimento acelerado, marcado pela migracdo originada dos
estados do Nordeste e de Minas Gerais. Em 1950, o censo do IBGE registrou
194.968 habitantes em Santos. Duas décadas depois, no censo de 1970, foram
339.905 habitantes, ou seja, a populagéo santista cresceu em torno de 74%?8.

As favelas, surgidas desde o inicio do século XX, no Rio de Janeiro, tornam-
se, entdo, a solucdo habitacional possivel, para milhdes de trabalhadores, que
passam a residir nas grandes cidades industriais brasileiras. Este modelo gera
diversos problemas urbanos e ambientais, dentre eles a ocupacdo das Areas de
Preservagdo Permanente e das periferias, com urbanizacao dispersa.

Acerca do periodo inaugurado com o fim da Republica Velha, denominado
nacional-desenvolvimentista, conforme Bonduki (1998), a fragilidade da intervencao
estatal no tocante a questdo da moradia popular ndo se deu pela auséncia de
capacitacao técnica e concentracdo de recursos financeiros, como atesta a grande
guantidade e o porte dos projetos desenvolvidos. Pode-se mesmo identificar uma
determinacao objetiva, por parte das classes dominantes, de promover melhores
condi¢cbes habitacionais para a classe trabalhadora. Mas o que ndo chegou a ser
construida foi uma politica habitacional, capaz de centralizar e coordenar as muitas
iniciativas fragmentadas entre os diversos agentes estatais, o que, com muito atraso
s6 foi atingido no regime militar, por meio da criagdo do Banco Nacional da
Habitacdo (BNH)Y*, em 1964. O BNH fora desenvolvido dentro do espirito
desenvolvimentista, do Estado centralizador e da ideologia da economia de
mercado, no qual se estimulava a caderneta de poupanca e a producéo de bens de
consumo, dentre eles a propria produgcdo imobiliaria. A produgéo habitacional era
viabilizada por investimentos oriundos do FGTS e do Sistema Brasileiro de
Poupancas e Empréstimos (SBPE)?°. Foi criado também o Servico Federal de
Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU) que passou a financiar aos municipios os
chamados “superplanos”.

18 O municipio de Bertioga estava inserido neste Censo, pois era ainda distrito de Santos. Bertioga tornou-se municipio
apenas em 19 de maio de 1991. Vale observar também que este nimero abrange apenas a area insular de Santos, que
conta apenas com cerca de 39 kmz2.

19 Em 1944, o préprio Getulio Vargas ja havia proposto a criagdo de um érgao central de politica habitacional, o que s6
veio a se consolidar com a criacdo do BNH, duas décadas mais tarde. Para maior detalhe quanto a politica monetaria do
BNH, ver Rolnik (2016, p.281-287).

20 O BNH e o0 SERFHAU foram criados através da Lei n° 4.380, de 21 de agosto de 1964. O SERFHAU foi extinto em
1975

e 0 BNH em 1986, apds crise econdmica e enorme inadimpléncia de sua carteira de financiamentos.
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Neste mesmo ano de 1964, foi aprovado o Estatuto da Terra?!, o qual
estabeleceu que a propriedade rural deveria desempenhar funcéo social. Contudo,
nado havia um direcionamento para as politicas urbanas, que passaram a ser
importantes naquele momento, face o éxodo rural. A solugéo tipica deste periodo
nas meédias e grandes cidades, foi a producdo macica de conjuntos habitacionais em
areas periféricas, que transformaram a solugéo estatal para a moradia em guetos,
em nossas grandes cidades.

E neste quadro de crise urbana crescente, que na década de 1960 surgem 0s
primeiros movimentos de luta pela reforma urbana no Brasil, que passam a
reivindicar o que, sistematicamente, o Estado vinha negando as classes
trabalhadoras, desde o inicio da insercdo do Brasil na economia capitalista: as
funcdes sociais da propriedade e da cidade.

Nesta mesma década, a Constituicdo de 1967 é aprovada, e seguidamente a
emenda de 1969. Aquela Constituicdo trazia pela primeira vez, no capitulo da ordem
econbmica, o principio das funcdes sociais da propriedade, mas ainda sem
reconhece-la de fato como tal. Ademais, pelo regime politico da época, ndo houve de
fato, avancos em termos sociais, pois como Wolkmer apontou sobre ambas, “cuja
particularidade foi reproduzir a alianga conservadora da burguesia agraria/industrial
com parcelas emergentes de uma tecnoburocracia civil e militar” (1999, p.114).

Como medida de politica pablica, os municipios passaram a elaborar seus
Planos Diretores, a partir das décadas de 1960 e 1970%2. Os Planos eram
elaborados por técnicos, que planejavam a partir de diagndsticos, as solu¢des para
resolver os problemas urbanisticos, podendo prever propostas relacionadas a
habitacdo, mobilidade urbana, usos permitidos nas cidades, empregabilidade,
saneamento, até mesmo politicas sociais.

Suas propostas geralmente eram carentes de aplicabilidade, limitando-se ao
discurso ideolégico, sem produzir resultados praticos. Em seguida, alguns

municipios também produziram os chamados “superplanos”.

21 Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964. O Estatuto estabelece a garantia da fungdo social de forma ampla na Lei.
Entretanto, estava inserida na politica rural e naquele momento a crise instaurada carecia urgentemente de um
direcionamento para as politicas urbanas.

22 Na década de 1960, estava-se no segundo periodo do Planejamento Urbano, o Periodo do Urbanismo Tecnicista,
que vai até o final, na década de 1990, quando j& apresenta um aspecto social bastante presente. Conforme classificagdo de
Villaga (1999, p. 182). Para mais detalhes sobre este e os demais periodos, ver Se¢éo 3.2).
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Na década de 1970, os movimentos sociais contra a politica urbana e
socioecondémica vigentes ampliam-se e passam a se organizar. E neste periodo em
que se forma o Movimento pela Reforma Urbana (GRAZIA, 2003).

Neste contexto de turbuléncia, somado a luta dos proprios movimentos
sociais, é sancionada a Lei Federal n°® 6.938, de 31 de agosto de 1981, que dispbe
sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, que promove 0 nascimento do Direito
Ambiental no Brasil*® e, posteriormente, do Direito Urbanistico, impondo-se
definitivamente, como categorias que se pretendiam autdbnomas do Direito
Administrativo.

Em 1987, o Movimento pela Reforma Urbana organiza o 1° Férum Nacional
da Reforma Urbana (FNRU). O Movimento € formado por diversos grupos que
pretendem promover a Reforma Urbana no pais, constituido por movimentos
populares, associagbes de classe, ONGs e instituicbes de pesquisa. Seus trés
principios basicos sdo o direito a cidade e a cidadania; a gestdo democratica da
cidade e as funcdes sociais da cidade e da propriedade. Sua criacdo contou com a
iniciativa da Comissao Pastoral da Terra, movimento da Igreja Catdlica.

A época, o Movimento, juntamente com outras entidades, elaborou uma
emenda popular endossada pela coleta de 200 mil assinaturas, que foi decisiva para
incorporacdo do capitulo sobre politica urbana na Constituicdo Federal de 1988,
introduzindo na lei, o principio fundamental da funcdo social da propriedade e da
cidade e o seu cumprimento como objetivo da politica urbana (GRAZIA, 2003). Além
de ir ao encontro do que se definiu nas Conferéncias das Nac¢des Unidas sobre
Assentamentos Humanos, Habitat | e Habitat Il, consagrando-se como uma grande
conquista democratica.

Assim, na Constituicdo Brasileira de 1988, a propriedade adquire status de
direito, que “tem” uma funcéo social e ndo uma propriedade que “é” por si s6 uma
funcdo social. Este modelo também é adotado por outros paises, coexistindo,
sempre, ambos os conceitos: 0 de propriedade como direito individual e a0 mesmo
tempo reconhecendo sua fungéo social. Na realidade, o termo “propriedade” é citado
em diferentes capitulos da Constituicdo Brasileira, com regimes distintos, ora como

direito fundamental, ora como instituicdo econémica.

23 Antes deste periodo, a legislacdo ambiental caracterizava-se pelo utilitarismo do Estatuto da Terra, do antigo Cédigo
Florestal, da Lei de Prote¢cdo a Fauna, do Cdodigo de Pesca e do Codigo de Mineragdo. Sobre a evolugdo da legislagao
ambiental brasileira, ver Padilha (2010, p.47-116) e Borges, Rezende, Pereira (2009).
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E em dois capitulos da Constituicdo, a funcéo social foi mais valorizada: no de
Politica Urbana, onde se vinculou a propriedade urbana ao plano diretor e no de
Politica Agricola e Fundiaria e da Reforma Agraria, onde se autoriza a
desapropriacdo de imovel rural improdutivo, pela Unido, caso ndo sejam seguidos
critérios e graus de exigéncia ligados ao aproveitamento racional e adequados,
utilizacdo dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio ambiente dentre
outros critérios?4.

No Cadigo Civil, que € a outra lei que trata da propriedade, a mesma é
reconhecida tanto como um direito individual real, sendo um objeto contratual na
relacdo entre particulares, como também proibe qualquer convencdo que nao
assegure a fungéo social da propriedade?®.

Portanto, a legislacédo brasileira ndo reconhece a propriedade apenas como
func@o social, pois ao reconhecé-la desta forma, pode vir a fracassar quanto a
aplicabilidade da lei, que ndo € absoluta, posto que a legislacdo trata da matéria ora
como direito subjetivo, ora como direito objetivo. Assim, de acordo com 0 contexto
de cada situacédo, a legislacdo conseguiria responder as questdes de forma mais
adequada.

A partir da Constituicdo de 1988, a fung&o social da propriedade ganhou um
significado pleno de acesso a moradia, compreendido em termos de garantia dos
beneficios da urbanizacdo, como infraestrutura adequada, oferta de servigos
publicos e privados, mobilidade urbana e outros.

Entretanto, a pressédo do grupo politico conhecido como “Centrdo”, submeteu
esta politica a uma regulamentagcdo federal e ao ordenamento do plano diretor,
contrariando o pleito dos movimentos sociais, que reivindicavam uma politica
autoaplicavel. Ao final, ficou definido que por meio do plano diretor, aprovado por
meio de lei municipal, € que se definiriam as estratégias e indices construtivos que
possibilitariam a aplicagdo da fungao social da propriedade. Este artigo definiu o
principio da reserva de plano, pois atribui apenas ao plano diretor o estabelecimento
das matérias urbanas publicas do municipio, dentre elas a do regime da propriedade

urbana.

24 BRASIL, Constitui¢édo (1988). Constituicdo Federativa do Brasil. Capitulo Il — Da politica urbana, Art.182, e Capitulo
11l — Da politica agricola e fundiaria e da reforma agraria, Art.186. DF, Senado, Brasilia, 1988.

25 BRASL, Cédigo Civil (2002). Lei n° 10.406. Livro Complementar, Disposi¢des finais e transitérias, Art. 1.225 e Art.
2035. Brasilia, 2002.
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Alguns juristas mais progressistas entenderam que ndo seria necessario, mas
ao final, o Supremo Tribunal Federal ndo considerou os artigos autoaplicaveis
(GRAZIA, 2003). Ainda assim, isto foi reconhecido pelos movimentos como um
avanco, em termos de América Latina. Cabe, contudo, uma reflexdo acerca da
efetividade desta estratégia de delegar ao plano diretor o papel de definir os
parametros técnicos para aplicacdo das fun¢des sociais da propriedade e da cidade,
em especial quanto ao carater facultativo da adocéao destes parametros, lastreados
no paragrafo 4° do artigo 182 da Constituicdo Federal®®, e consubstanciados em
instrumentos de politica urbana, no Estatuto da Cidade, Lei n°® 10.257, de 10 de julho
de 2001 (ver Segéo 1.4.2.2).

Contudo, o artigo 182 da Constituicdo Brasileira, garantiu que a politica
urbana passasse a ser tratada por meio de alguma lei, no caso, a do plano diretor,
que deixa de ser meramente um instrumento técnico. Assim, o plano diretor deve ser
elaborado pelo Poder Executivo, por técnicos envolvidos com a temética urbana e
apenas posteriormente, apresentado ao poder Legislativo. Esta € uma concepcao de
carater tecnocratico, que pode ser vinculada a uma heranca do pensamento
positivista (PINTO, 1999).

Apés a sancdo da Constituicdo Federal de 1988, marcada pelo espirito de
equanimidade, iniciou-se um longo processo de luta pela regulamentagédo do
capitulo da Politica Urbana, na legislacéo infraconstitucional.

O direito social a moradia € introduzido de fato, como emenda na Constituicao
Federal, apenas em 2000.

Congressistas, académicos, técnicos e as comunidades ligadas aos
movimentos de moradia, ja articulados com o FNRU, propuseram projetos de lei que
sao reunidos e compilados. Em 2001, apos 11 anos de tramitacdo no Congresso e
duas décadas de debates entre estes agentes, aprova-se o Estatuto da Cidade. Séo
estabelecidas as diretrizes gerais da politica urbana, que por sua vez tém por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcbes sociais da cidade e da

propriedade urbana.

26 O 8§4° do artigo 182 da Constituicdo Federal, estabelece que é facultado ao Poder Publico municipal, exigir do
proprietario do solo urbano néo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado aproveitamento. Caso
haja descumprimento, o poder publico municipal podera aplicar os instrumentos urbanisticos do parcelamento ou edificagdo
compulsérios - PEUC, do IPTU progressivo no tempo e de desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica
de emisséo previamente aprovada pelo Senado Federal, com as devidas condi¢fes legais. [grifos da autora]
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Os municipios por sua vez, deverdo estabelecer suas proprias diretrizes, em
consonancia com o Estatuto, compondo sua politica urbana municipal, que devera,
de acordo com a Constituicdo Federal, estar expressa no Plano Diretor?’.

As funcdes sociais da propriedade e da cidade, ganham, assim, status de
protagonistas na politica urbana atual. E o sentido e o cumprimento da funcdo social
nos dias de hoje sdo plenos quando a propriedade urbana atende as exigéncias
fundamentais de ordenacéo da cidade, expressas no plano diretor?®, assegurando o
atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica
social e ao desenvolvimento das atividades econOmicas, respeitadas as dezoito
diretrizes previstas no art. 2° do Estatuto da Cidade.

Para implementacdo da politica urbana, o Estatuto estabelece os
instrumentos urbanisticos de naturezas politica, juridica, tributaria e financeira, que
possibilitam operacionalizar o ordenamento do solo urbano e o efetivo cumprimento
das func¢Oes sociais da cidade e da propriedade, dentre os quais se destaca o plano
diretor, que aparece como sendo também um instrumento desta politica.

A partir de 2003, inicia-se a institucionalizacdo da politica urbana no Brasil,
com a criacdo do Ministério das Cidades, com objetivo de enfrentamento da crise
urbana, privilegiando a producdo de programas de oferta de infraestrutura,
reabilitacdo de areas degradadas e enfrentamento ao risco geolégico. Em 2005, foi
criado o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social e o Fundo Nacional de
Habitac&o de Interesse Social - FNHIS, reativando o mercado de habitacdo popular,
com uma série de subprogramas.

Foi criado também o Conselho das Cidades, com composicao paritaria entre
representantes da sociedade civil e da administracdo publica e do sistema das
conferéncias municipais, estaduais e nacional das cidades?’, realizadas a cada trés
anos. Ja na 12 Conferéncia Nacional, uma das propostas finais aprovadas foi a que
prevé o cumprimento das func¢des sociais da cidade e da propriedade. E este tema

apareceu em todas as demais, as vezes de forma implicita as propostas finais, mas

27 O artigo 41do Estatuto da Cidade estabeleceu que é obrigatério o Plano Diretor para as cidades com mais de 20.000
habitantes, integrantes de regifes metropolitanas e aglomeracdes urbanas, as cidades integrantes de areas de especial
interesse turistico, inseridas em area de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de
ambito regional ou nacional e as cidades incluidas no cadastro nacional de Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundagdes bruscas ou processos geolégicos ou hidrolégicos correlatos.

28 Artigo 39 da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001.

29 Deve-se diferenciar o sistema das conferéncias das cidades realizadas inicialmente, pois as mesmas ndo estavam
estruturadas a partir da realizagdo das etapas municipais e estaduais, com representatividade proporcional do Poder Publico
e da sociedade civil, por meio de segmentos e respectivos delegados eleitos em cada etapa anterior a nacional.



33

sempre presentes como uma das maiores reivindica¢des populares. Também é fruto
destas conferéncias, a eleicdo dos integrantes do Conselho das Cidades, 6rgdo
responsavel por acompanhar a politica urbana e elaborar resolu¢cées que norteiam
0S governos municipais, quanto a definicdo desta politica, baseado nas
reivindicacgdes e discussdes das Conferéncias das Cidades.

Em 2004, a Emenda Constitucional n° 45 reconheceu a importancia dos
tratados de direitos humanos, no Brasil, afastando a natureza estritamente
econdmica no trato do direito a moradia adequada, estabelecendo, no paragrafo 3°,
do artigo 5° que os tratados e convencodes internacionais sobre direitos humanos
serdo equivalentes as emendas constitucionais, desde que aprovados pelo
Congresso Nacional.

E finalmente, em 2009, a lei que que cria o Programa Minha Casa, Minha
Vida, Lei n° 11.977, de 7 de julho de 2009, foi promulgada e foi ao encontro do
direito humano a moradia adequada no Brasil, definindo expressamente
“regularizacdo fundiaria” em consonancia com o Pacto Internacional dos Direitos
Sociais e as reivindicagbes dos Movimentos Populares nacionais.

A regularizagdo fundiaria consiste no conjunto de
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais que
visam a regularizacdo de assentamentos irregulares e a
titulagcdo de seus ocupantes, de modo a garantir o direito
social a moradia, o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da propriedade urbana e o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado. (Brasil, Lei
Federal n°11.977/2009, art.46). [Grifos da autora].

Em relagdo aos novos empreendimentos implantados de acordo com o
MCMV, os agentes privados decidiam ndo sO0 a incorporacdo, como também o
desenho do projeto e a sua localizagcdo. Como a rentabilidade € o critério para estas
decisdes, o que se verificou em diversos municipios foi a implantacdo de
empreendimentos sendo construidos fora da malha urbana. Retomou-se o modelo
de Sao Paulo, das décadas de 1970 e 1980, dos conjuntos implantados pela
Companhia Habitacional na Baixada Santista (COHAB-ST), e do proprio BNH,
enquanto modelo de politica nacional desenvolvimentista, como explica ROLNIK
(2015, p.314):

Apesar dos muitos bilhbes de reais em subsidios
publicos, o programa MCMV nado impacta a segregacao
urbana existente. Pelo contrario, apenas a reforga,
produzindo novas manchas urbanas monofuncionais ou
aumentando a densidade populacional de zonas
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guetificadas ja existentes. [...] O programa também nao
contribui  para qualificar as areas onde o0s
empreendimentos sdo implantados e reduzir sua
precariedade. A forma de condominio fechado e murado,
obrigatéria para conjuntos verticais do programa,
reproduz enclaves fortificados sobre um tecido urbano —
das periferias consolidadas — fragmentado e desconexo,
ndo contribuindo para transformé-lo ou qualifica-lo.

As tipologias dos condominios, mesmo quando ndo empreendidas pelo

MCMYV, também séo afetadas por um outro aspecto:

[...] a familia de baixa renda, que ndo tem condicdes de
arcar com despesas de condominio, energia, etc., pode
se sentir pressionada a negociar o imével por contrato de
gaveta, como € o caso de inumeras unidades do CDHU e
da Caixa. Isto acontece porque o mercado nao produz
para as classes média-média e média-baixa. Dai estas
familias de classe média tém poucas opcdes de
permanecer na cidade. Uma delas é adquirir unidades em
conjuntos habitacionais. (CARRICO, A Tribuna, 15 de
julho de 2017).

O Programa MCMYV nasceu na efervescéncia da financeirizagdo da economia
e, portanto, da propriedade e ao longo do tempo despendeu os recursos do FNHIS.

Entretanto, é inegavel que o Programa MCMV?, ainda que ndo tenha
alcancado seu objetivo maior, de garantir acesso a moradia e ndo a propriedade e
tenha sofrido as mais diversas interferéncias pelos agentes politicos e do mercado, é
uma conquista social, fruto de décadas de lutas dos movimentos populares. O
Programa promoveu a construcdo de uma série de empreendimentos habitacionais,
nas cidades brasileiras, colaborando para reduzir o déficit de unidades, mas, ndo o
déficit de cidade. Este ultimo déficit foi atendido pelo Programa no que diz respeito a
regularizacdo fundiaria, a medida que definiu seu conceito e procedimentos
necessarios para 0s municipios a promoverem.

Em relacdo ao quadro geral desta estrutura de conquista social, cabe
observar que esta, atualmente, atravessa um processo de desmonte, executado sem
0 minimo debate junto a sociedade civil e cujo impacto ndo é ainda conhecido, visto
que esta se passando por tal transicao.

No ano de 2017, foram publicadas pelo governo federal, trés normas que
representam grandes retrocessos frente as conquistas populares descritas até aqui.

Primeiramente, a Lei n° 13.502, de 1° de novembro de maio de 2017 e o Decreto n°

30 Para detalhes quanto a financeirizagdo do Programa Minha Casa Minha Vida, ver ROLNIK, 2016, p.255-316.
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9.076, de 7 de junho de 2017. As normas diminuiram as atribuicbes do Conselho das
Cidades, alterando de trés para quatro anos o periodo de realizacdo das
conferéncias municipais, estaduais e nacionais, dentre outros aspectos. Também foi
aprovada a Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017, que alterou a lei do Programa
Minha Casa, Minha Vida, inserindo novas formas de regularizacdo fundiaria que vao
de encontro as func¢des sociais da cidade. Dentre outras questbes de relevante
gravidade, que sdo objeto de Acédo Direta de Inconstitucionalidade (ADI 5771),
movida pelo Procurador Geral da Republica, a norma permite a regularizacdo dos
chamados “condominios fechados”, a partir de duas modalidades de parcelamento
introduzidas pela norma, os “condominios de lotes” e os “loteamentos com acesso
controlado”, para qualquer faixa de renda.

A generalizacdo deste modelo deletério de urbanizacdo podera aumentar as
areas com grandes extensfes muradas, resultando na fragmentacdo do tecido
urbano e promovendo auto segregacgao, por meio da criagdo de extensas quadras e
consequente aumento da inseguranca nas vias publicas que fazem interface com
estes “loteamentos”, afetando as conexdes viarias de forma a favorecer o uso do
automoével ao invés de modos ativos de deslocamento, ao criar grandes areas sem
permeabilidade de acesso.3!

E para concluir esta analise em relacdo a propriedade no Brasil, pode-se
identificar o quanto a questdo do patrimonialismo, ao longo de todo o processo
brasileiro, esteve presente na atuacdo do Estado, a margem dos regimes juridicos
vigentes e interesses da maioria, conforme a autora:

[...] ndo se trata de ignorar, ingenuamente, o papel da luta
de classes, que ganha contornos dramaticos, no
capitalismo global. Nem se desconhece a sobrevivéncia
da tradicional e cultural manipulacdo do aparelho do
Estado como coisa privada e pessoal no Brasil. Mas trata-
se de dar visibilidade aos conflitos, sempre ocultados
pela tradicdo do “homem cordial” e construir novos
paradigmas de consciéncia e organizacdo social que
contrariem o patrimonialismo na conducdo do Estado.
(MARICATO (2007, p.163-165).

O Estado nacional participou em varios momentos, como defensor de

interesses do mercado privado em detrimento do interesse publico. Atualmente, esta

31 Foi anunciado em 08 de agosto de 2017, pelo Presidente da Republica a liberagéo de 1,5 bilhdo para financiamento
de condominios fechados e bairros novos nas cidades. A medida, possivel gracas as alterag@es aprovadas pela Lei Federal
n° 13.465, de 11 de julho de 2017, que alterou a Lei do MCMV, ndo anuncia limite maximo de renda para a demanda a ser
atendida pelos empreendimentos, indo de encontro ao espirito da lei original que criou o Programa Minha Casa Minha Vida.
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“parceria” é legitimada, por meio do chamado planejamento estratégico (ver Secao
3.2.4), aplicado nas chamadas Parcerias Publico-Privada (PPPs), sendo para alguns
setores privados um sistema eficiente e para outros, excludentes. Em intervencoes
em grandes areas, o Estado entra por exemplo, com o financiamento imobiliario para
realizacdo de grandes projetos, flexibilizacdo da legislagdo urbanistica para a area
da intervengdo, gerenciamento da Parceria e a concessdo de areas publicas ao
setor privado. Ao mesmo tempo, caso ndo dé conta de reconhecer e integrar a
demanda local existente, incorre no descumprimento das fungcbes sociais da
propriedade e da cidade, provocando o chamado processo de gentrificacao (ver
Secdo 3.2.4). Exemplo tipico deste modelo, foi a PPP realizada Porto Maravilha,
implementada no Rio de Janeiro, na qual houve um aporte bilionario federal e, no
entanto, houve um considerado numero de despejos dos moradores e comerciantes

locaiss?.

1.4. 2.1. O direito de propriedade x o direito de construir

A propriedade fundiaria na ldade Antiga Romana era absoluta, sendo dirigida
por um Unico regime, o do direito quiritario.

J4& na Idade Média, surge a concepcdo de numa mesma &area se
estabelecerem dois regimes distintos de direito: o do dominio, detido pelos vassalos
e o da propriedade, detido pelos reis, senhores e Igreja (LOPES, 2002).

Estes regimes se desenvolveram ao longo dos séculos. Nas Idades Moderna
e Contemporanea a propriedade transformou-se em mercadoria, criando-se, para
isso, novos regimes. E no século XX, o conceito de separacdo de regimes ganha
novo formato e se contextualiza ao regime capitalista.

Na Europa, existiram varias experiéncias com regimes distintos. Em 1947, na
Gra-Bretanha, foi aprovado um dispositivo que previa que 0s proprietarios que
fossem construir, pagariam ao Estado ou a coletividade uma soma igual a totalidade
das mais-valias que suas terras sofreriam em consequéncia de obras publicas. Este

durou apenas até o final da Segunda Guerra, por ser considerado um possivel

32 Esta PPP foi a OU denominada “Porto Maravilha”, no Rio de Janeiro. Foi desenvolvido como um projeto de grande
porte de “revitalizag@o” da area portuaria central da capital fluminense, evidenciando o papel central do Estado brasileiro, por
meio do aporte bilionario da Caixa Econdmica Federal, que garantiu a alavancagem inicial do projeto, sem a qual as
carissimas intervengfes urbanas em curso ndo teriam sido possiveis. Neste caso, cuida-se de garantir, no ambito desta
operacao, a consolidagdo de uma nova centralidade, do chamado ‘“terciario avangado”, tipica de projetos desta natureza,
como exaustivamente exposto em Arantes. Para leitura da analise sobre Planejamento Estratégico e seus desdobramentos
em varias cidades, ver ARANTES, O. B. F. Berlim e Barcelona: duas imagens estratégicas.S&o Paulo: Annablume, 2012.
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empecilho a reconstrucéo dos paises. Em 1950, criou-se na Espanha, o instrumento
da edificacion forzosa, que obrigava o proprietario a aproveitar os terrenos em areas
urbanizadas, devido a escassez das mesmas.

Segundo a mesma fonte, em 1971, na ltalia, especialistas em politica de
habitacdo, construcdo e planejamento urbano ligados & Comissdo Econbmica das
Nac¢Oes Unidas para a Europa, defenderam a necessaria separacdo entre o direito
de propriedade e o direito de construir, por entenderem que o direito de construir
pertence a coletividade e, portanto, deve ser objeto de autoriza¢cdo ou concessao.

Também de acordo com Rezende et al (2009), em 1975, na Franca,
estabelece-se uma politica fundiaria e de reforma urbana, por meio do instrumento
denominado Plafond Légal de Densité (PLD), extinto na década de 1980 na maioria
dos municipios. O PLD equivalia a execucdo da edificacdo com area construida
equivalente a 1,0 vez a area do terreno, e em Paris, excepcionalmente era de 1,5
vez. O projeto foi objeto de varias emendas, ao longo da década de 1980,
terminando com a sua supressdo na maioria dos municipios. Um dos efeitos
positivos foi a tendéncia a reducao dos precos da terra e reducdo da diferenca de
precos centro-periferia. A politica francesa foi a que mais influenciou as primeiras
experiéncias brasileiras.

Os mesmos autores afirmam que, na América, as experiéncias sao mais
recentes. Nos Estados Unidos, no Plano de Chicago, de 1973, criaram-se 0s
conceitos de Space Adrift (solo flutuante), que é a transferéncia do potencial
construtivo de um lote (que acomodasse um edificio historico) para outro ou outros,
com o objetivo de compensar o proprietario do imoével que pretendia preserva-lo,
quando nao utilizasse totalmente seu potencial construtivo permitido. E o Zoning
Bonus (bonus de zoneamento), que permite coeficientes de aproveitamento do solo
maiores e mais lucrativos para os empreendedores, exigindo-se, em contrapartida, o
financiamento de uma melhoria ou equipamento, definidos a critério do poder local.

O Coeficiente de Aproveitamento (CA) € a relacéo entre a area edificavel e a
area do terreno e é utilizado para aplicacdo deste instrumento urbanistico e alguns
outros (ver Segéo 1.4.2.2).

De acordo com o trabalho citado, em meados da década de 1970, na
Colébmbia, aprova-se lei que limita a altura da edificacdo, pois entendeu-se que

dominio do espaco aéreo pertence a sociedade, e a lei propunha uma limitacdo de
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altura inerente ao direito de propriedade, a partir da qual o volume de construgéo
devera ser adquirido das autoridades locais.

No Brasil, nas décadas de 1970 e 1980, sdo produzidos estudos que
conceituam e justificam o instrumento e que dirimem as duvidas quanto a sua
constitucionalidade, e a necessidade ou néo de se considerar separado o direito de
construir do direito de propriedade, para a sua aplicagéo.

A Carta de Embu33, publicada em 1976, elaborada por juristas e urbanistas, foi
o primeiro documento elaborado para o pais, a tratar do assunto e a utilizar o termo
“Solo Criado” para definir os casos das edificacbes com area construida acima do
entdo chamado Coeficiente Unico, hoje chamado de Coeficiente Bésico, quer
ocupasse 0 subsolo ou o espaco aéreo. E foi nesta Carta, apés a Constituicdo de
1967, que pela primeira vez no pais, se utiliza o termo de Funcdo Social da

Propriedade Urbana.

1.4.2.2. Instrumentos urbanisticos

Mesmo antes da promulgacdo do Estatuto da Cidade, que é a norma federal
gue congrega todos os instrumentos urbanisticos, alguns deles, como o do solo
criado (Secao 1.4.2.1.) e o proprio plano diretor, ja vigoravam e eram aplicados por
alguns municipios (Sec¢éo 1.4.2.).

Para aplicacédo de alguns deles, o CA é aprovado no Plano Diretor ou na Lei
de Uso e Ocupacdo do Solo, que é a lei que disciplina o uso e a ocupacao no
municipio, caso ndo estejam disciplinados no Plano Diretor. O ideal € que o
municipio defina os trés CAs existentes: CAMinimo, CABasico ou CAMaximo, de
modo que os instrumentos sejam mais eficazes. O CA Minimo garante o minimo de
area construida, para o lote ndo se caracterizar como ocioso, em area onde ja foram
aplicados investimentos realizados pela sociedade e pelo Poder Publico. O
CABasico, é aquele que define o limite a ser construido, dentro de um valor que
pondere a infraestrutura do local, de modo a nd&o a sobrecarregar. Acima do
coeficiente basico esta o CA Maximo, valor a ser atingido desde que haja
contrapartida financeira do empreendedor, por conta sobretudo, da sobrecarga que

gera na infraestrutura local.

33 As discuss@es para a elaboragdo da Carta aconteceram no municipio de Embu (hoje chamado Embu das Artes) e
por isso o documento foi denominado “Carta de Embu”.
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Portanto, sobre o que ele constr6i acima do CAB3* deve incidir uma
contrapartida onerosa e direcionada ao Estado, a fim de compensar e reequilibrar o
meio ambiente urbano, que ele alterou, por meio de investimentos e redistribuicao
de parte da mais valia fundiaria.

Esta contrapartida € paga pelo beneficiario ao Municipio. E chamada de
Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC), que passou a ser um dos
instrumentos urbanisticos disciplinados pelo Estatuto da Cidade®.

A l6gica deste instrumento assenta-se na constatacdo de
que o valor da propriedade urbana ndo é composto
somente pelo esforco empreendido pelo proprietario e
proprietarios anteriores, no tocante aos investimentos
realizados para parcelamento do solo, urbanizacdo e
edificacdo. Na realidade, o valor do imdvel incorpora todo
o esfor¢co da sociedade e do Poder Publico, na producao
do espaco urbano como um todo, com o conjunto de
equipamentos  publicos, privados e infraestrutura
disponiveis. (SANTOS e CARRICO, 2016).

O instrumento da OODC foi aplicado inicialmente em algumas grandes
cidades. Em Porto Alegre, foi aprovada via decreto em 1975 e utilizada como forma
de financiamento de obras viarias e de Habitacdo de Interesse Social — HIS, que é a
moradia voltada a populacéo de baixa renda.

Em S&o Paulo, o Plano Diretor de 1988 estabelecia as chamadas Operacdes
Interligadas. Estas Operagcbes sdo uma parceria entre o setor publico e privado,
aprovada por lei, pela Camara do municipio.

Nas Operacbes Urbanas (OU), estabelece-se em determinada area do
municipio, onde se pretende a renovagdo urbana, um CAB e um CAMax, para a
area, maior que no restante da cidade, além da flexibilizacdo de outros parametros,
de modo que naquela area seja interessante o investimento para o setor privado.
Com o valor arrecadado devido ao pagamento das OODC, o municipio investe em
infraestrutura, regularizagdo fundiaria, habitacdo, enfim, em politica publica urbana

na mesma area onde o Operagdo acontece. Atualmente sdo chamadas de

34 O Conselho das Cidades recomendou na Resolugéo n°148, de 2013, que o Coeficiente de Aproveitamento Basico -
CAB devera ser unitario, ou seja, igual a 1 e Gnico para toda a zona urbana (podendo ser adotados, em fungédo do interesse
publico local, coeficientes de aproveitamento menores do que 1 (um) para areas de protecdo ambiental ou patriménio
cultural. Ou seja, se o municipio definir um CAB=1, significa que num lote de 1000 m2?, o empreendedor podera construir
1000 m2.

35 Artigo 39 da Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Sobre a avaliagéo das matrizes conceituais que originaram a
OODC, ver REZENDE, V. F,; FURTADO, F.; OLIVEIRA, M. T. C.; JORGENSEN JUNIOR, P. (2009).
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Operacgdes Urbanas Consorciadas (OUC) e é um dos instrumentos urbanisticos
disciplinados pelo Estatuto da Cidade.

Em 1990, Curitiba utilizou a OODC por meio do Solo Criado®® e no Distrito
Federal, além da OODC, foi aprovada também, uma das primeiras experiéncias de
Outorga Onerosa de Alteracdo de Uso (OOAU), que consiste no mesmo principio da
OODC, mas tem como fator gerador a mudanca de uso do imével®’,

Outros trés instrumentos urbanisticos, lancados na prépria Constituicdo®, e
detalhado no Estatuto da Cidade, sdo o Parcelamento, Edificacdo e Utilizacao
Compulsérios — PEUC, o Imposto Predial e Territorial Urbano - IPTU progressivo no
tempo e a desapropriacao.

O PEUC define que o proprietario seja notificado pelo municipio a parcelar,
construir ou edificar seus imoveis quando estes forem subutilizados, néo utilizados
ou néo edificados. Para tanto utilizam como referencial um CAMinimo, estabelecido
na norma do municipio, sob pena de multa e até de desapropriacéo.

Entretanto, cabe aqui parénteses para observar que, justamente pelo fato de
ter sido “facultado” ao Poder Publico municipal, incluir no plano diretor, que o
proprietario do solo urbano néo edificado, subutilizado ou n&o utilizado, promova seu
adequado aproveitamento, muitos juristas e administradores publicos entendem que
0 municipio ndo precisa regulamentar tal politica e agdes.

Ao mesmo tempo, no caput deste mesmo artigo 182, expressou-se que a
politica de desenvolvimento urbano tem por objetivo ordenar o “pleno”
desenvolvimento das fun¢des sociais da propriedade e da cidade. Portanto, em face
deste poder-dever de fazer valer as func¢des sociais da propriedade e da cidade
estabelecidas na Carta Magna, pode o municipio deixar de obrigar o cumprimento
facultado ao Poder Publico? Ou partira sempre do Poder Executivo, amparado pelo
pleito popular, a iniciativa de elaborar a norma e fazer cumpri-la, garantindo a justica
social no espaco urbano?

Esta interpretacdo € objeto de decorrentes omissdes por parte do Poder
Publico. Quando se compreende o papel da legislacdo nos dias de hoje, aplicado
aos principios juridicos da propria Constituicao e leis complementares, torna-se claro
a obrigatoriedade do cumprimento das fungdes sociais da propriedade e da cidade.

36 Aprovado na Lei Ordinéria n® 7.420, 29 de margo de 1990.

37 A Lei que aprovou a OODC foi aprovada foi a Lei n® 1.170 de 24 de julho de 1996 (regulamentada pelo Decreto n°
19.436, de 16 de julho de 1998). E a Lei que aprovou a OOAU foi a Lei n°® 294, de 27 de junho de 2000.

38 Langado no §4° do artigo 182.
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Caso contrario, o plano diretor torna-se instrumento ineficaz quanto aos objetivos do
Estatuto da Cidade®°.

Atingir o CAMax, sera permitido excepcionalmente, em setores urbanos que
sejam objeto de investimentos publicos ou privados, que possibilitam a ampliacéo
desta capacidade, como a implantacdo de sistemas de transporte. Nestas areas, €
possivel a aquisicdo deste direito de construir, por parte dos proprietéarios de iméveis
neles localizados. Esta aquisicdo podera ocorrer por meio de outro instrumento que
pressupde a separacao entre direito de construir e direito de propriedade, previsto no
Estatuto da Cidade, denominado Transferéncia do Direito de Construir (TDC),
semelhante ao conceito aplicado em Chicago (Secao 1.4.2.1.).

De acordo com o Estatuto da Cidade, a TDC também é prevista para 0s casos
de implantacdo de equipamentos urbanos e comunitarios, preservacdo, quando o
imoével for considerado de interesse historico, ambiental, paisagistico, social ou
cultural ou servir a programas de regularizacdo fundiaria, urbanizacdo de areas
ocupadas por populacdo de baixa renda e HIS.

Além destes instrumentos, uma série de outros também foram aprovados no
Estatuto da Cidade, a fim de se executar a politica urbana, cujo objetivo é ordenar o
pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e da propriedade urbana,
como por exemplo o zoneamento ambiental, o plano plurianual, diretrizes
orcamentarias e orcamento anual e a gestdo orcamentaria participativa, dentre
outros.

Todos estes instrumentos urbanisticos deverdo ser estabelecidos pelo
principal deles, o plano diretor, garantindo que o municipio tenha formas de
implementar o cumprimento das funcdes sociais da propriedade e da cidade,
promovendo a justa distribuicdo de beneficios e 6nus decorrentes do processo de
urbanizacdo, dentre outras diretrizes da politica urbana, estabelecidas pelo Estatuto
da Cidade.

Portanto, o plano diretor e suas leis regulamentadoras tornam-se pecas
chaves para que as cidades sejam o locus do direito urbano-ambiental e do
cumprimento das func¢des sociais da propriedade e da cidade.

No Capitulo 3, serd avaliada a evolu¢cdo das normas, planos e programas

urbanisticos do municipio de Santos, e verificado se de fato, cumpriram as funcdes

39 Acerca deste debate e de experiéncias em alguns municipios que aplicaram o instrumento do PEUC, do IPTU
progressivo no tempo e da desapropriagcéo, ver DENALDI; CAVALCANTI e SOUZA (2015).
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sociais da propriedade e da cidade, desde o final do século XIX, periodo do
urbanismo sanitarista até o periodo atual, do planejamento urbano estratégico, com

base nos conceitos e instrumentos urbanisticos atuais, estabelecidos pelo Estatuto
da Cidade.
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2. O Plano Sanitario e o Plano Urbanistico de Satur nino de Brito para Santos:
direito de propriedade e limites do planejamento

O presente Capitulo discorre sobre os Planos de Saneamento e Plano
Urbanistico de Santos, elaborados por equipes chefiadas pelo engenheiro Francisco
Rodrigues Saturnino de Brito, na primeira década do século XX, quando a cidade se
expandia em direcdo a orla maritima. Ambos os Planos foram determinantes no
modo de ocupacado da cidade, e por afetarem diretamente o direito de propriedade,
foram determinantes na limitacdo do planejamento urbano, que estava ainda
florescendo no municipio e no pais.

Antes dos Planos de Brito, outros trabalhos de saneamento e de urbanizacéo,
propriamente ditos, foram realizados, mas nao ainda de forma sistémica.

A presente andlise pretende identificar como os Planos de Brito interferiram
no direito de propriedade privada e a polémica que o plano urbanistico significou a
época, justamente pelo avango que o plano representou no campo juridico, do direito
publico e privado e no cumprimento das funcdes sociais da propriedade e da cidade,
mesmo com sentido ainda um pouco diferente do atual, mas ja bastante avancado
para aquela época.

Os Planos afetaram ndao somente o campo técnico, mas também o politico,
ideologico, urbanistico e juridico, sendo por isso necessaria uma analise conjunta
destes campos, por meio de textos e andlises historicos, plantas dos projetos e

imagens, além da analise da narrativa do proprio Brito e dos seus opositores.

2.1. Aspectos técnicos, politicos e ideoldgicos dos Plan os de Saneamento

A construcédo, em 1791, da Calcada de Lorena, acesso que ligava Santos a
Séo Paulo, possibilitou melhores condi¢cdes de transporte de pessoas e cargas,
pelos muares. O porto passava a desempenhar um papel estratégico, como
exportador de produtos agricolas vindos do planalto, especialmente de café e
importador de produtos industrializados vindos da Europa. Contudo, no Censo
realizado em 1876, a populacao registrada ainda era de apenas 10.000 habitantes*0
(Alvaro, 1919).

40 Os Censos eram realizados pelo governo provincial de Sdo Paulo, sem um periodo regular.
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Em 1875, o governo imperial criou, além da Comissdo Geoldgica do Império,
a Comissdo Geogréfica e Geolbdgica de Sdo Paulo, para desenvolver no estado,
diretrizes que embasassem um planejamento territorial que promovesse uma
ocupacao estratégica para a reproducdo do capital cafeeiro. A exploracdo da
Comisséo baseou-se em trés pontos: conhecimento e registro do territorio, aplicacédo
desse registro no sentido Leste-Oeste para o desenvolvimento da cultura cafeeira e
a implementacao do sistema de transporte ferroviario, para escoar producéo cafeeira
e estruturar as ocupacdes das coldnias agricolas, como estratégias de incremento a
producédo agricola e adequacgédo do trabalhador imigrante (BERNARDINI, 2006).

As interveng@es do estado sob 0 municipio continuam e em 1886, passa a ser
de ordem econdmica. O imposto predial passou a ser repassado aos municipios, ja
que desde 1808, quando fora criado, era arrecadado pelo estado. Entretanto,
Santos, Campinas e S&o Paulo ndo foram incluidos neste repasse, com a
justificativa de que o governo estadual concedia subvengdo para o0 servico de
iluminacdo (BERNARDINI, 2006).

A movimentacdo do Porto de Santos crescia, gerando uma alta carga de
impostos e um aumento da demanda por méo de obra. Neste mesmo ano de 1886,
o Censo registrou 0 numero de 15.605 habitantes.

Entretanto, a cidade ndo contava com as condi¢6es minimas de infraestrutura,
conforme descreve o médico sanitarista Guilherme Alvaro, sobre 1889:

(...) A cidade ainda n&o possuia esgotos, tinha poucas
ruas calgadas, quase todas mal niveladas e sem sarjetas
capazes de promoverem o0 escoamento das aguas
pluviais, donde frequentes inundacdes nas épocas das
chuvas. (ALVARO, 1919, s/n).

Neste mesmo ano de 1889, a administracdo publica passou a se estruturar na
recém proclamada Republica, seguida da promulgacdo da segunda Constituicdo
brasileira, em 1891, quando as for¢as politicas, tanto das oligarquias cafeeiras, como
dos governos federal, estadual e municipal, permeadas pelos embates partidarios,
travaram disputa pelo poder politico e econémico. Alguns pontos estratégicos que
promoviam a emancipacdo administrativa e econémica que os estados buscavam,
foram estabelecidos naquela Constituicdo, sobretudo em S&o Paulo, incrementando
sua receita. O artigo 9° estabeleceu que era de competéncia dos estados decretar 0s
impostos sobre a exportacdo de mercadorias de sua prépria producdo, sobre os

imoAveis rurais e urbanos, sobre transmissdo de propriedade e sobre industrias e
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profissbes e “0 montante de recursos que 0 governo passou a arrecadar passou a
ser utilizado em obras urbanas”, conforme esclarece Bernardini (2006, p.19).

Durante este periodo, as péssimas condicdes sanitarias, somadas as
condicbes geograficas de Santos, colaboraram para que houvesse um surto de
epidemias e mortes. No Censo de 1890, foram contabilizados 13.012 habitantes, ou
seja, enquanto o porto se desenvolvia, 0 municipio apresentava saldo demogréfico
negativo.

Conforme discorreu Andrade, (2005), na Comissao Especial de Vereadores
da Camara Municipal de Santos criada para discutir a importancia do Sistema de
Canais de Santos (CEV do Centenério dos Canais)4®:

A febre amarela flagelou Santos 31 vezes!

[...] O cemitério do Paqueta tornou-se insuficiente e foi
necessario abrir um novo cemitério, bem maior, o da
Filosofia (Sabod), em 1892. Por isso 0 governo resolveu
sanear a cidade. Houve até uma proposta de retirar de
Santos o porto do café, para que a producgdo do planalto
paulista fosse escoada através de Sao Sebastido.

O quadro instaurado de saude publica, fez com que o governo paulista
tomasse as cabiveis providéncias, mesmo que tardiamente, criando por meio de
Decreto Estadual, em 1892, a Comissdo de Saneamento, a qual delegou a
competéncia de desenvolver projetos que equacionassem tal problema e a
iImplementacgdo das obras de saneamento no estado de Sao Paulo.

Paralelamente, o despontamento econdmico da regido, acirrou um embate
entre os entes do governo federal e do estado e também entre o estado e o
municipio, na busca de poder e dominio econdmico. Por conta disto, as obras de
saneamento na cidade e de infraestrutura, representavam intervencdes que
melhorariam ndo s6 a saude publica, mas possibilitariam a reproducdo do capital
cafeeiro.

A politica estabelecida trouxe ainda mais conflitos entre o estado e o
municipio de Santos. Em 1894, a lei que permitia que Santos arrecadasse 0 imposto
sobre a exportagcdo do café, foi revogada. A medida gerou mais atrasos na busca de
solucdes, ja que o municipio passou a néo receber integralmente do estado este

repasse, juntamente com o do imposto predial.

41 Esta Comisséo Especial de Vereadores, foi criada pela Resolu¢do n° 27 de 2005, da Camara Municipal de Santos e
juntamente com a Comissdo Coordenadora das comemoragfes do primeiro centenario dos Canais de Santos teve como
objetivo discutir a importancia do sistema de canais de Santos, tendo langado um site oficial sobre a importante data,
fomentado a producéo de artigos, eventos e exposi¢cées sobre o tema.
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Importante destacar a baixa receita que ficou destinada ao municipio, advinda
na ocasido basicamente do imposto sobre industrias e producdes.

z

[...] mas é seguro admitir que o governo do Estado,
independente das razbes que o levaram a essa atitude,
pretendesse interferir na renda municipal de forma a
imobilizar a atuacdo daquele poder nos servicos € nas
obras de urbanizagdo, ja que era de seu interesse
realizd-las. O controle sobre as receitas, assim como
sobre a configuracdo politica desses trés municipios,
determinou a atuacdo abrangente do grupo que
representava o grande capital cafeeiro no ambito do
governo estadual, interessado em investir seu capital em
grandes obras urbanas e de saneamento nas cidades
(BERNARDINI, 2006, p.28)*.

Neste interim, o governo federal contratou o engenheiro porto-riquenho
Estevan Antonio Fuertes, que ja havia realizado trabalhos nesta area, como em New
Orleans (EUA), cidade com caracteristicas geogréficas similares a de Santos.
Fuertes deveria elaborar um plano a ser dirigido pela Comissdo de Saneamento,
criada pelo estado e chefiada pelo engenheiro Jodo Pereira Ferraz, que por sua vez
fez um levantamento e elaborou uma planta da cidade, mesmo contando com
reduzida equipe de trabalho.

Fuertes prop6s a elaboracdo de um novo Codigo de Posturas, que foi
aprovado em 2 de julho de 1897 (ver Secédo 3.2.1.), expressando aos moradores, a
obrigatoriedade da limpeza das calcadas e habitacdes. Para a municipalidade, ja
indicava a abundéancia de &gua dos mananciais da regido e 0s servicos mal
executados do sistema de coleta dos esgotos. Também apontava para a gravidade
da utilizacéo de galerias de aguas pluviais receberem esgotos, propondo para isto, 0
sistema de separacao absoluta entre redes de drenagem e de esgotos. Quanto a
iluminacdo publica, alertava para o risco de contaminacdo do gés utilizado no solo,
recomendando o encanamento do material.

Entretanto, o Plano ndo se bastava como conjunto de recomendacdes e ainda
nao alcancara o porte que era necessario para diminuir a mortalidade e promover as
mudancas que garantiriam a fixagdo e ocupacao da area insular de Santos. Fuertes
vinha de navio para Santos, de tempos em tempos, ndo sendo possivel acompanhar

a implementacao integral de suas recomendacoes.

42 0s3 municipios a que o autor se refere sdo Campinas, Sdo Paulo e Santos, que concentravam o processo de produgéo e
escoamento do café.
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Ao mesmo tempo, 0 municipio buscava uma autonomia politica local que
permitisse criar suas proprias politicas publicas, alongando os conflitos entre as
esferas de poder e atrasando as obras tdo necessarias de saneamento. Como era
de costume, Santos esteve envolvido em movimentos politicos, ora em oposi¢céo ao
governo estadual, ora complementando seus projetos.

Em 1896, a Camara Municipal apresentou um Plano de Expansao da Cidade,
elaborado pelo engenheiro José Brant de Carvalho, que fora contratado como chefe
do Setor de Obras Publicas da Camara. Este plano ndo fazia mencao ao Plano de
Saneamento, embora fosse defendido com um discurso de higienizagéo e ventilagéo
até a area conhecida como barra, atual orla maritima. Era uma espécie de
complementacdo, com um plano de arruamento com malha urbana ortogonal. Foram
ignoradas as quadras ja existentes a época. Para as desapropriacfes que seriam
necessérias, propds-se declarar os terrenos necessarios como sendo de utilidade
publica. Mas, o projeto de expansdo pretendia, sobretudo, indicar diretrizes para
novas aberturas e servir como um projeto da Camara, no qual a municipalidade
exerceria apenas o controle de sua implementacéao.

Entretanto, mesmo o Plano de Expansao sendo aprovado pela lei n° 94, de 15
de marco de 1897, os proprios loteadores e empreendedores ndo apoiaram sua
implementacéo, pois, interessavam-se em abrir seus préprios planos, de acordo com
a melhor conveniéncia para execucao de suas obras e ao mesmo tempo do sistema
de transporte dos bondes, observando que em muitos casos, ambos pertenciam aos
mesmos proprietarios.

Apos a saida do engenheiro Fuertes da Comissdo, com apenas parte das
redes implementadas e anos de embate, em 1902, o governo do estado toma a
frente nos trabalhos de saneamento que passam a ser coordenados pelo engenheiro
José Reboucgas, nomeado chefe da Comissdo de Saneamento.

Porém, as solucdes técnicas implementadas por Reboucas e Fuertes, ainda
nao faziam parte de um plano sistémico, apesar de ter sido elaborada planta
cadastral da cidade e nela estar indicado por onde passariam o0s coletores. O
trabalho se deteve nisso e na implementacdo dos coletores, que tinham uma nova
tecnologia, composto por manilhas de cimento e ferro. Até o final de 1904, 1.900
metros de coletor formam instalados e com elevado custo. As epidemias
permaneciam e o0 custo de sua implementacdo era alto e havia pouco controle

financeiro. Em 1905, a pedido do presidente do estado, Jorge Tibiric4, o engenheiro
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sanitarista Francisco Saturnino Rodrigues de Brito foi contratado para chefiar a
Comissao de Saneamento. O contrato de Brito previa a apresentagdo de um Plano
de Saneamento para Santos.

Importante destacar o papel estratégico dos planos no processo de ocupacéao
do territério brasileiro. Como o estado de S&o Paulo vinha se destacando
economicamente, a propria elite cafeeira tinha interesse na sua implementacgéo, a
fim de organizar e escoar sua producédo, atribuindo ao planejamento moderno
importante papel neste modelo de reproducédo do capital. Em muitas cidades do
estado foram elaborados planos de loteamentos e expanséo de cidades, localizados
e implantados de forma estratégica ao desenvolvimento da lavoura e uso do
transporte ferroviario. Bernardini (2006, p.43), ao citar Oliveira®®, apresenta uma
analise que identifica na evolucédo deste planejamento, uma “planificacéo territorial”,
depois uma “planificacdo agréria” e somente a posteriori identifica a analise do
planejamento sanitarista.

Brito jA conhecia os problemas gerais da cidade, pois ja estava ha alguns
anos estudando a questdo e ja havia trabalhado na Comissdo Estadual em S&o
Paulo, analisando os projetos e planos elaborados para Santos.

Além dos estudos e planos existentes e da presenca do novo material trazido
por Rebougas, chamado por Brito de “tubos de concreto”, serviram como insumo, as
pesquisas sobre projetos nacionais e internacionais.

Inicialmente, Brito identificou os problemas que atrasavam o andamento das
obras necesséarias ao municipio. Dentre eles, destacavam-se o elevado custo das
obras e da elevacdo do volume da alimentagdo subsidiaria com agua do mar,
desconformidade das obras as condicdes locais, descontinuidade do projeto para as
areas nado servidas e incompatibilidade do sistema separador de aguas pluviais e
esgotos.

Brito inicia seus trabalhos a partir de uma base que estruturava a cidade a
partir de redes, que se conectavam. A partir desta estrutura sistémica, os diversos
elementos de saneamento e mais tarde da paisagem, se integrariam. Conforme
descreve Carrigo (2010, s/n):

O plano previa a adogéo de subdistritos, como Fuertes ja
havia preconizado, implantando-se uma série de

43 OLIVEIRA, José Oswaldo Soares de. Contribuicdo ao estudo das origens da ideologia do planejamento
moderno no Brasil. Domingos Jaguaribe e as propostas dos nucleos coloniais (1874-1900): fases do planejamento territorial
no processo de modernizagdo sob o complexo cafeeiro paulista. Tese de Doutoramento, Faculdade de Arquitetura e
Urbanismo, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 1997.
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estacbes elevatérias, que permitiram a reducdo dos
custos das obras. Uma rede de canais foi desenhada e
executada aos poucos. Os canais foram ladeados por
avenidas que estruturaram em definitivo o desenho
urbano de Santos, transformando-se em seus mais
expressivos referenciais.

A Comisséao criou uma fabrica de blocos de cimento e tubos de areia e
cimento para a construgdo dos postos de inspecdo. Também foram construidos
aparelhos para assentamento dos blocos e dos pocos tubulares, a fim de baratear as
obras. A medida que Brito lancava as redes pela cidade, projetava sobre ela, os
futuros arruamentos, que ndo poderiam assim, ser alterados por loteadores ou pela
Camara Municipal.

Vale mencionar que, mesmo implantando as redes que definiriam os
respectivos arruamentos, sem levar em conta o Projeto do Plano Municipal de
Expansao da Cidade, ja aprovado em 1897, Brito estabeleceu boas relacbes com a
Camara, até 1912. Seus projetos exigiam contato constante com o meio politico.
Quando necessério a desapropriacdo de areas para abertura de vias e implantacéo
de redes, ndo havia cobranca dos proprietarios pelas desapropriacdes.

Brito precisou recorrer a Céamara também para execucdo dos projetos
domiciliares. A fim de manter o rigor de principios sanitarios em ligacdes domiciliares
de esgotos e aguas pluviais, complementando assim a plena eficiéncia do sistema
de saneamento, que seria instalado no municipio, atribuiu, por meio de legislacao,
um padrdo minimo a ser cumprido. Em 1906, Brito envia a Camara a proposta que
veio a se transformar na Lei n° 288, de 27 de novembro de 1907 (ver Secéo 3.2.1.),
estabelecendo que para novas ligacbes domiciliares e consertos em obras
particulares deveria ser utilizado método e material de acordo com orientacdo da
propria Comissdo. E a Camara, que a €época aprovava projetos e autorizava
reformas, controlaria isto e so liberaria a licenca para construcdo de novos predios
se as plantas tivessem sido aprovadas pela Comissdo de Saneamento.

O cerne do Plano de Saneamento foi o sistema de canais desenvolvidos por
Brito. Foram implantados canais que cortavam a zona leste do estuario até a orla,
uniformizando as aguas de chuva com as aguas da maré. Brito também implantou
nos canais o sistema de comportas, que eram fechadas durante a maré cheia e
abertas na vazante, quando as aguas interiores acumuladas dos canais,

rapidamente escoavam para o mar, removendo a sedimentacdo. Em 1907, estava
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concluido o Canal 1 (no trecho do Ribeirdo dos Soldados) e em 1909, o Canal 3,
Canal 7 (Jabaquara), Canal 9 (Usina Terminal) (Figura 1). Naquele ano, o Canal 2
estava quase pronto. Quanto ao esgotamento, isolado pelo sistema de separacéo
absoluta da drenagem, foi concluida a instalacdo de redes coletoras, estacdes de
bombeamento e afastamento dos efluentes. Para o destino final dos efluentes, o
engenheiro apresentou duas propostas. Na primeira langava os esgotos na praia de
Itararé, em S&o Vicente, onde se instalaria um Horto Botanico no local, irrigado com
a agua depurada. Na segunda, inova, propondo a descarga in natura na ponta de
Itaipu, com depuracéo futura e irrigacdo com o efluente depurado.

Em 1908, ja com novo presidente do estado, Manuel Joaquim de Albuquerque
Lins, optou-se pelo projeto mais econémico, sendo escolhida a segunda proposta
apresentada por Brito.

Figura 1. Projeto dos canais de drenagem e galerias pluviais,
1910.

SANERMENTO DE SANTOS (Proj. de F. Saturnino RODRIGUES de BRITO)

r——

A ge—

= N o

Galerias pluviaes: 1, 2, 3, 4 — Canaes de drenagem superficial: 5 &, 7,8,9,10, 11,112,113, 14

Fonte: Album dos Canais de Drenagem Superficial, 1908. Consultado
em: http://www.novomilenio.inf.br/santos/mapasnm.htm

Até aquele momento, mesmo inserido na dimensao politica, o Plano Sanitario
fora conduzido com maxima isencao e técnica, especialmente quanto ao controle
financeiro. A empreiteira continuou sendo feita por Reboucas, e para Brito trazia
problemas pelo seu alto custo, e em 1909, Brito desentendeu-se com o0 engenheiro

responsavel pela execucdo das obras, o engenheiro Silva Telles. Brito deixa a
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Comissdo de Saneamento naquele ano e parte para Recife, para elaborar um Plano
de Saneamento para aquela capital.

Ainda assim, em 1910, Brito apresenta a Camara, a Planta de Santos, onde
desenvolveu um plano urbanistico para o municipio. O plano se apoiava no sistema
desenvolvido pelas redes de infraestrutura de esgotamento e drenagem, ja
implantados em grande parte da cidade.

Os dois Planos desenvolvidos por Brito, inseriam-se no ambito do que se
denomina primeiro Periodo do Planejamento Urbano, relacionado ao higienismo e
aos planos de melhoramentos e embelezamento**.

Os Planos foram influenciados pela corrente de pensamento do positivismo e
do modernismo, imbuidos, portanto, de aspectos caracteristicos da vida moderna, de
exatidao, clareza, racionalidade e um conceito de estética relacionado a ordem.
Levavam em conta o higienismo, o trdfego, o crescimento econémico, elementos
caracteristicos das cidades modernas em processo de urbanizacao.

Brito incorporou todos estes elementos em seu projeto. Mas, além disto, o
que estava em jogo no Plano de Saneamento, era um Estado liberal que viu no
plano de Brito um projeto que viabilizava a ideologia das oligarquias cafeeiras.
Ideologia esta, conforme concepgdo marxista e que segundo CHAUI,

[...] nasce para fazer com que os homens creiam que
suas vidas sdo o que sdo em decorréncia da acao de
certas entidades (a Natureza, os deuses ou Deus, a
Razao ou a Ciéncia, a Sociedade, o Estado) que existem
em si e por si e as quais € legitimo e legal que se
submetam (1981, p.80).

Neste caso, tratava-se da ideologia (instrumento de dominacdo) da classe
oligarquica, apoiada pela esfera estadual, visto que o estado passou a arrecadar, por
meios legitimos, quase toda receita do municipio de Santos.

Como descreve Villaga (1999, p.192), em relacdo aos planos do 1° periodo:
“Esse tipo de planejamento foi altamente ideoldgico, pois foi amplamente utilizado
para glorificar e ajudar a impor o Estado e a classe dirigente capitalistas, quando
eram revolucionarios”.

Naquele momento, Santos precisava ndo somente combater as epidemias,
mas tornar-se locus adequado para a reproducéo do capital cafeeiro e, para tanto,

requeria 0 modelo de cidade daquele primeiro periodo. Exemplo destes modelos,

44 Para mais detalhes sobre este e os demais periodos, ver Secéo 3.2.



52

foram o Plano de Pereira Passos, para o Rio de Janeiro e o Plano de Saneamento
de Santos, seguido da Planta de Santos, que apresenta um plano urbanistico, sendo

este Ultimo mais influenciado por aspectos artisticos e humanistas.

2.2. A concepgdo urbanistica dos Planos de Saneamento e de Urbanismo de
Saturnino de Brito

Quando iniciou seus trabalhos, em 1905, Brito ja encontrara implementada
grande parte dos elementos que incorporou ao seu Plano de Saneamento, como a
utilizacao e fabricacdo in loco das manilhas de concreto, o sistema de separacao
absoluta de drenagem e esgoto, recomendacdes de limpeza e higiene. Entretanto,
foi Brito quem estruturou um “sistema” de infraestrutura da cidade a partir de sua
completa integracdo, conectando-o por redes, sobretudo pela rede dos canais de
drenagem (Figura 1). Foi somente a partir desta estrutura sistémica, que os diversos
elementos de saneamento e mais tarde da paisagem, se integravam, obtinham plena
funcionalidade e passaram a agregar valor sanitario e urbanistico em torno daquelas
redes.

O plano urbanistico, ilustrado na Planta de Santos, de 1910 (Figura 2), foi
elaborado a partir da estrutura sistémica dos proprios canais projetados no Plano de
Saneamento, que se distribuiam pela cidade. Brito também utilizou como inspiracéo
as pesquisas de planos nacionais e internacionais, como o0s de L’Enfant, para
Washington (EUA), de Cerda, para Barcelona (Espanha) e em especial os principios
desenvolvidos pelo historiador e arquiteto austriaco Camillo Sitte, que atuou na

Europa, na segunda metade do século XIX.
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Figura 2. Planta de Santos, projeto de Brito, 1910.
= s n "

ik
Bia| ramaias

i

£

a Al T A L] -ti'_f'

|
T

—

=

’{ 5 b?,l ; Fr—m— Sty = T

Fonte: BRITO, F. Saturnino Rodrigues de. A Planta de Santos. SJéb Paulo, Typ. Brazil

de Rothschild & Co., 1915.

Em contraponto ao modernismo, Sitte desenvolvera a concepc¢do de uma
cidade que levava em conta a relacao entre os edificios, o0s monumentos e as
pracas. Também valorizava a relacao proporcional entre a fachada dos edificios e as
dimensdes das quadras e a sucessao visual destes espacos urbanos. Defendia uma
cidade mais humanista, integrada ao seu proprio patriménio natural e cultural e a
escala humana. Para tanto, privilegiava espacos publicos menores que o das pracas
modernas. Agquele era um momento, no qual a atividade comercial, sobretudo as
feiras, abandonaram o espaco publico aberto das pragas, onde também eram cada
vez menos frequentes as discussdes publicas e os encontros entre os moradores.

As cidades modernistas, carregavam 0s preceitos do modernismo, baseado
na exatidao, racionalidade e num conceito de embelezamento atrelado a concepcao
de grandes espacos abertos e retilineos, ligados a um desenho mais exato. Os
modelos de ocupacao tipicos desta corrente, se baseavam no sistema de grelha,

radial ou triangular. Interessante notar que Brito utiliza este modelo, mas somou a
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ele um olhar atento a questfes artisticas, dentro das concepc¢des culturalistas de
Sitte.

Ao mesmo tempo, 0 engenheiro previu um sistema de saneamento em
conjunto com um sistema urbano.

Largas avenidas foram projetadas, com amplas areas
ajardinadas. Varios parques e equipamentos sociais e de
lazer foram previstos, de forma a dotar a cidade de uma
completa rede de servicos. Se o plano de Brito era um
plano de saneamento completo, em igual medida
continha elementos dos planos de embelezamento em
voga nas maiores cidades ocidentais e adotados
parcialmente no Rio de Janeiro de Pereira Passos
(CARRICO, 2006, s/n).

Na Planta de Santos (Figura 2), apresentada a Camara, pode-se notar um
desenho harménico e ao mesmo tempo dinamico, com 0s canais, as grandes
avenidas, com eixos que valorizavam monumentos e referéncias paisagisticas,
intercaladas por ruas menores, em total conformidade com a morfologia da ilha. A
implantacdo de pracas e corredores verdes, distribuidas em toda a cidade e a
disposicdo de quadras que favoreciam tanto a caminhabilidade como também
otimizavam a instalacdo das redes de infraestrutura. Havia completo dominio das
perspectivas, como nos planos de Sixto V para Roma, e de Haussmann para Paris.
Também se nota uma consonancia com os principios de Sitte.

O engenheiro também previa estabelecer desenhos para os “quarteirdes
salubres”, ruas particulares e vielas sanitarias, garantindo ventilacdo, iluminacéo e
manutencao das redes de infraestrutura, construida aos fundos destas vielas.

Um outro ponto, é que a faixa projetada nos jardins da praia, pela Planta de
Santos foi, de fato, reservada para tal. A faixa foi objeto de negociacdo para
implantacdo de loteamento pelos proprietarios de glebas. O poeta, abolicionista e
deputado Vicente de Carvalho, foi quem, juntamente com Brito, liderou movimentos
populares para nao privatizacdo daquela faixa. Desta forma, os jardins da praia
acabaram servindo ndo apenas como um projeto de embelezamento, mas também
como barreira fisica para ocupacao pelo setor imobiliario. Mas, somente em 1946, foi
publicado o Decreto-lei n® 9.760, que dispunha sobre os bens iméveis da Unido.

Vale destacar, ainda, que a lei que aprovaria o Plano caminhava em direcéo
aos fundamentos do direito ambiental, que se estruturaria no pais somente a partir
da década de 1960. O plano urbanistico ia ao encontro das premissas ambientais,

qguando levou em conta a solugédo de um completo sistema de drenagem e captacéo
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de esgotos, a qualificacdo os espacos verdes com a criagdo de parques e o desenho
de quadras que favoreciam a caminhabilidade, dentre outros pontos (Figura 3). A
permeabilidade do tecido urbano proposto era um ponto alto de seu tracado de
cidade, garantindo um alto nivel de conectividade, transitando entre varias escalas,

sem descuidar da escala do pedestre.
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Figura 3. Esquemas do projeto da Planta de Santos de 1910.

Canais
de drenagem

Parques

.A..'

1. Parque plblico; 2. Av. do Saneamento;
3. Av. Municipal; 4. Av. da Barra; 5. Av. Leste; 6. Av. Sul; 7. Av. Beira-Mar

Avenidas

1. Canal de Contorno; 2. Ferrovia;
3. Av. Ana Costa; 4. Av. Conselheiro Nébias

Fonte: SANTOS, Cynthia Regina de Araujo dos. Santos das Avenidas: a moradia burguesa no
inicio do século XX . Dissertagdo (mestrado em Historia e Fundamentos da Arquitetura e do
Urbanismo), Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2007,
p.65.
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Em conjunto com calgcadas largas, arborizacdo e em alguns trechos,
edificacdes sem muros e grades, por conta da legislacdo do 1° Plano Diretor (ver

Secdo 3.2.2.), os eixos dos canais formaram uma paisagem de extrema qualidade.

igura 4. Vista atual d

F o Canal 3, em direcao a Orla.

e A

e

Fbto da autora (2017).

Além de resolver os problemas sanitarios, os canais de Brito criaram
identidade inconfundivel ao municipio (Figuras 04 a 07) tornando-se marco do

urbanismo moderno santista?®®.

45

O conjunto de canais do Plano de Saneamento, bem como os passeios que ladeiam os canais, os elementos do
projeto original para circulagdo e protecdo dos pedestres e as estacOes elevatorias e o Palacio Saturnino de Brito.
encontram-se tombados pelo Conselho de Defesa do Patrimdnio Histérico Arqueoldgico, Artistico e Turistico do Estado de
Sao Paulo (CONDEPHAAT), conforme Resolugdo SC 23, de 16 de junho de 2006.



58

Figura 5. Vista da Ponte construida na Avenida Conselheiro Nébias, sobre o
Ribeirdo dos Soldados. Imagem aproximadamente da 22 metade do século XIX.

e

‘153

X1

ga (Av. C. Nebias)

SANTOS : Ribeirdo do: Soldados — Poate

Fonte: Atlas de Saneamento, 1908. Disponivel em:
<http://www.novomilenio.inf.br/santos/h0076f3.

htm#15>

Figura 6. Inauguracdo da Ponte sob o Ribeirdo dos Soldados, que foi canalizado
(antigo canal 1) e concluido em 1907, conforme o Plano de Saneamento de Brito .

I ]

;IO DE SANTOS : Ponte na Avenida C. Nebias (concreto armado)

Fonte: Atlas de Saneamento, 1908.Disponivel em:
<http://www.novomilenio.inf.br/santos/h0076f3.htm#15>.

Figura 7. Vista atual da Ponte, ja refeita e sobre viga de concreto comum.

- = S % YT -

Foto da autora (2018).
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2.3.  Aspectos juridicos do Plano Urbanistico e a funcéo social da
propriedade

Para implementar o projeto previsto pelo plano urbanistico de Brito, seriam
necessarias desapropriacdes por parte do municipio, mesmo com a maior parte das
glebas ainda nao parceladas. E para isto, o engenheiro propds algumas estratégias,
conforme explica Bernardini (2006, p.308):

Tomando por bases outras leis ja existentes, Brito criou
leis inovadoras, porque considerava a valorizacdo
imobiliaria a partir do melhoramento implantado. De
inicio, sua proposta ja distinguia dois niveis de
desapropriagdo: os casos de utilidade publica imediata,
relativo aos planos que seriam imediatamente executados
ap0s as desapropriacdes, e os casos de utilidade publica
remota para os planos de melhoramentos futuros, sem
desapropriacdo imediata. Nos casos remotos, 0 poder
publico poderia ou ndo expropriar os terrenos, garantindo
areas para a implantacdo pelo menos das Vvielas
sanitérias. Estava garantida ai a disponibilizacdo dos
terrenos para a expansdao urbana. O sucesso das
desapropriagfes estava nas garantias dos proprietarios.
Para isso, Brito estabeleceu um quadro em que
apresentava os 6nus e 0s proveitos do proprietario nas
avaliacdes dos imoveis na ocasido das desapropriacoes.

Nas desapropriacdes necessarias para abertura de vias e implantacao de
redes de drenagem e esgotamento para execuc¢éo do Plano de Saneamento, néo foi
necesséaria a cobranca pelas desapropriacbes por parte dos proprietarios, pois as
areas necessarias foram doadas. Entretanto, diferente daquele Plano, Brito
encontrou resisténcia quando foi propor as desapropriacdes necessarias para
execucdo do projeto urbanistico da Planta de Santos. Nao s6 por parte dos
proprietarios, mas pela prépria Camara Municipal.

Ironicamente, a valorizacdo imobiliaria, que os terrenos particulares tiveram
por conta do Plano de Saneamento, tornou inviavel a doacdo, expropriagdo ou
desapropriacdo das areas necessarias a implementacdo do plano urbanistico de
Brito, por contrariar os interesses dos proprietarios das glebas. Proprietarios estes,
que algumas vezes eram também os empresarios que detinham a concesséo dos
transportes, que por sua vez, também se beneficiaram com a valorizacdo do Plano

de Saneamento.
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O que Brito propunha era a aprovacéo de leis especificas e, diferentemente
do Cdédigo Posturas do Municipio, de 1847, e do CAdigo Sanitario estadual, de 1894,
publicados anteriormente, atribuiu um novo papel a esta legislacéo.

Os Cadigos disciplinavam as condutas individuais e eram frutos do modelo do
direito civil que trouxe as regras necessarias ao ordenamento social, em
contraposicao ao direito natural (ver Secdo 1.4.). No caso de Santos, em
consonancia com o Periodo do higienismo e embelezamento, os dois Cédigos em
vigor, atribuiam a sociedade o cumprimento de um regramento ligado as posturas e

a higiene.

2.3.1. O papel da legislacédo no Plano Urbanistico de Brito

A nova legislacdo, proposta pelo engenheiro, tinha um espirito diferente,
guase gue inverso ao padrdo da época, visto que tratava de direitos e deveres do
proprio Poder Publico e da protecdo dos direitos nunca antes protegidos dos
cidaddos. Ao mesmo tempo resguardava a garantia juridica ao proprietario de que
receberia o0 valor da indenizacdo de sua desapropriagcdo. A Lei era o instrumento
juridico para obtencdo e constru¢do do plano urbanistico de Santos, especialmente
no que diz respeito as desapropriagdes e expropriacoes.

Em alguns casos, Brito propunha também a modalidade de expropriacdo, mas
combinada com isencéo de imposto ao municipe.

O Plano assumia o protagonismo e a lei ganha um papel de ferramenta
juridica a servico da técnica, constituindo desta forma, um modelo tipicamente
positivista. O plano de Brito confirma a afirmacéo de Pinto (2011), de que dentre
todas as politicas, a politica urbana é a que pode ser considerada a mais
influenciada pela corrente juridica moderna do Positivismo.

Entretanto, mesmo fundamentada na técnica e ao mesmo tempo, em acordo
com a concepcdo do periodo sanitarista e de embelezamento, que, no fundo,
primava pela reproducdo do capital, a legislagcdo proposta por Brito, assumia um
novo papel. A lei, direcionada ao cidaddo comum, vinha sendo utilizada no campo
urbanistico como um mero atributo autorizativo, punitivo ou proibitivo. Por meio
daquela mesma técnica defendida pelos positivistas, Brito propde um novo patamar
a legislacao, que passaria a garantir um plano que qualificava o espaco da cidade e

ao mesmo tempo, resguardava garantias econdmicas ao cidadao.
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O reducionismo tecnocrata da legislacao positivista, que molda o espaco em
funcdo da sua logica da reproducado do capital, é substituido por um instrumento que
possibilitaria a prépria producdo do espaco, ampliando o papel e as fronteiras da lei.

A lei passava a ser um instrumento de ordenamento do solo, como definiu
Bernardini (2006), com premissas sanitarias, urbanisticas e estéticas. O plano
urbanistico de Brito estabeleceu, portanto, um passo em dire¢cdo ao que seria do
campo do direito urbanistico, que se consolidaria meio século mais tarde.

Importante observar que, apesar de ja extrapolar os preceitos sanitaristas, o
Plano ainda nao contava diretamente com 0s contornos sociais que seriam
intrinsecos ao campo do direito urbanistico.

Brito tinha consciéncia do aspecto negativo trazido pelos Planos de
higienismo e embelezamento, cercados de rigor técnico e respaldados pela
concepcado moderna. O engenheiro também sabia o quanto isto foi utilizado como
alibi, pelo mercado imobiliario da época, para justificar as remoc¢fes das classes
economicamente mais pobres do chamado “perimetro urbano” (ver Capitulo 3).
Como aponta LANNA, (1999, p.75):

Como fazer com que a populacdo pudesse usufruir o0s
melhoramentos sem ser expulsa, pelos especuladores e
intermediarios desonestos, era um problema recorrente
no pensamento de Brito. Entretanto, se esta preocupacao
o fazia mais cuidadoso quanto as solicitacbes de
demolicBes, nunca o impediu de faze-las quando as
julgava estritamente necessérias. A preocupacdo social,
assim como a dimensao estética estavam subordinadas a
imperiosidade técnica.

Importante contextualizar nesta andlise, que a promulgacéo da Lei de Terras,
em 1850, promoveu a exclusdo e concentracao de terras, quando “a terra se tornou
acessivel apenas ao possuidor de dinheiro. Generalizou-se, assim, o capital como o
mediador na aquisicdo da propriedade territorial”, conforme apontou MARTINS
(2004, p.122). Considerando que na época dos Planos de Brito, a sociedade era
formada em parte pelos recém abolidos escravos e imigrantes, 0os planos poderiam
facilmente reforcar a exclusdo gerada ja na lei federal de Terras, visto que esses
grupos contavam com pouco capital para adquirir uma propriedade, que por sua vez,
ja estava valorizada devido ao Plano de Saneamento.

Este aspecto era do conhecimento do engenheiro, mas a base do seu Plano,
era sobretudo, higienista. No entanto, necessario perceber, como sera visto adiante,

gue o embate travado por Brito com a Camara, que por sua vez, era pressionada
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pelos proprietarios privados, fez com que o projeto da Planta de Santos, tenha
cumprido, talvez até mais do que seu proprio autor imaginasse, com a funcéo social
da cidade, ao defender uma politica publica que primava pelo sanitarismo e pela
paisagem, sem trata-la apenas como espaco de reproducéo do capital e como mera
mercadoria.

Um outro aspecto importante neste processo, € observar que a nova légica
atinente ao papel da proposta de lei, que passaria a ordenar o solo urbano, dependia
da Camara Municipal, que a precisava aprovar, para que seu plano tivesse valor
juridico.

O Plano de Saneamento até entdo, tinha sido vantajoso aos loteadores, que
valorizaram seus empreendimentos imobiliarios gracas as redes instaladas. Com a
eletrificacdo dos bondes, em 1909, os mesmos passaram a estender suas linhas até
a orla, pelos eixos das Avenidas Anna Costa e Conselheiro Nébias, o que também
contribuiu para esta valorizac&o, especialmente nestas duas avenidas. Sem contar
que, por vezes, os loteadores e os empresarios de transporte, eram a mesma

pessoa.

2.3.2. Municipalidade, estado e o conflito pelo espaco urbano

Os novos tracados propostos na Planta de Santos, reduziam o
aproveitamento das glebas e por isso, contrariando os interesses dos loteadores e
empresarios de transportes, que por sua vez, pressionavam a municipalidade, por
meio da Camara, visando a rejei¢do do plano.

Assim, a Camara, juntamente com a imprensa, passou a apoiar os interesses
dos incorporadores imobiliarios, rompendo com Brito. Para piorar a situacao,
naquele momento, chefe da Comissdo de Obras e Viagcdo do municipio era o
engenheiro Francisco da Silva Telles, filho do engenheiro Telles, com quem Brito ja
havia se desentendido, anos antes, em funcdo das empreitadas das obras dos
canais.

Em 30 de dezembro de 1910, Brito enviou a Camara um oficio ofertando a
Municipalidade a Planta de Santos, em nome da Comissdo de Saneamento. No

oficio, o engenheiro assim descreve e justifica seu projeto:
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[...] passemos a indicar os atos legislativos necessarios
para garantir a execu¢do no terreno € no tempo. [...]
Propomos, em resumo:

1°) que se permita explorar, nos terrenos a expropriar,
benfeitorias de carater transitério (barracdes, casas
salubres desmontéveis ou de baixo valor de construcéo,
jardins, hortos etc.), as quais ndo serdo pagas para a
desapropriagdo, mas permitirdo, em prazos de 4 anos,
uma renda mui apreciavel para o proprietario;

2°) que se ndo cobre imposto de terreno na largura a
expropriar.

Um outro alvitre proposto consiste na expropriacao
imediata das vielas de expansdo ou de progresso, com
cerca de 2 metros de largura, em todas as extensdes dos
eixos das ruas; uma lei de recuo para edificacbes a
construir aos lados dessas vielas, analoga a que existe
para as avenidas, obrigara a afastar as edificacbes deste
eixo, na largura que se quiser dar as vias publicas, de
modo que no futuro sO se tera que expropriar terrenos,
muros, jardins e hortas. (BRITO, 1910, s/n).

O oficio gerou polémica na Camara e com o proprio prefeito, visto que
interferia diretamente na propriedade particular, agora ndo mais pontualmente, como
no Plano de Saneamento, mas em grandes faixas do municipio.

Diferentemente do Plano de Saneamento, quando a elite, a Camara e a
imprensa nao fizeram objecao, criou-se uma enorme polémica em torno da Planta de
Santos.

Brito solicitou uma analise urgente da Planta, para que a lei fosse
rapidamente aprovada, mas, a analise da Camara estendeu-se por trés anos.
Durante este periodo, Brito recebeu varias cartas em resposta ao seu oficio,
enviados pelos vereadores da Camara, dentre eles o representante da Comissao de
Obras e Viacao e pelo prefeito municipal, Belmiro Ribeiro de Moraes e Silva. Vérias
foram as acusacdes feitas ao engenheiro, de carater politico e técnico, como segue
um pequeno trecho:

O afamado sanitarista, por uma sutil interpretacdo, que
Ihe assegura os créditos de jurisconsulto art-nouveau,
entende que as "Cémaras, para gozarem da autonomia
que a Constituicdo define para as administracoes
capazes de se governarem autonomamente, sera preciso
que elas cuidem de fazer todos os trabalhos reclamados
urgentemente, como de salvagéo publica.

[...] A Constituicio manda que a autonomia dos
municipios seja assegurada pelos Estados, simplesmente
e nitidamente. O sr. Saturnino, porém, exige uma
condicdo preliminar para essa autonomia: que as
administracbes sejam capazes de se governar
autonomamente. Sem que essa condicdo exigida por



64

Brito seja cabalmente preenchida - ponhamos de lado as
nossas veleidades autonémicas.

[...] Apesar de haver o Saneamento agido sempre com a
maior independéncia em matéria de esgotos em Santos,
ndo dando a menor noticia & Camara, dos locais por
onde vai fazendo os servigos: obrigando a esta, para
beneficio geral, a procurd-lo e ouvi-lo, quando julga
necessario, sobre tais servicos e obras, nada ha da parte
da Camara que possa prejudicar ou retardar tal servico.
Ignora a Camara qual seja o critério da Comissédo quanto
aos futuros ramais de coletores primarios ou secundarios,
pois que de tal ndo teve ainda ciéncia por parte do
Saneamento. Aceita 0s coletores gerais atuais, e esta
convencida de que os esgotos é que deverao procurar 0S
prédios ou o ponto em que tenham de ser construidos
estes, e nunca vice-versa.

(...) O que é fora de duvida é que a Administracéo
Municipal faria mais tarde o saneamento, como tem feito
outras obras, a medida que 0S Sseus recursos,
aumentados com a renda dos esgotos, que é paga ao
Estado, o0 permitissem, e realizando, mesmo, as
operacOes de crédito indispensaveis a grandeza da obra.
(SOUSA, 1914, s/n).

E fato que a Camara néo exagerava quando afirmava que o Estado angariava
maior receita que 0 municipio e que, portanto, ndo deveria a Comissdo de
Saneamento fazer qualquer pedido de urgéncia aquela Camara, visto que a questéo
da receita municipal estava em jogo, por conta das desapropriacdes propostas por
Brito. Sem contar, que durante muitos anos, o estado arrecadou do municipio de
Santos os impostos referentes a exportacdo do café. Como observa Lanna (1996,
p.76), o0 municipio foi ignorado quanto a sua posi¢ao:

A cidade de Santos, através da atuacdo da Comissdo
Sanitéria e da de Saneamento, e sobretudo pela acdo de
Saturnino de Brito, vera ser implementada de forma
pioneira esta nocdo de urbanismo como gestdo do
presente para o futuro, fundada na percepcdo da
totalidade. Mas neste processo a autonomia da
municipalidade foi sistematicamente desrespeitada em
nome da urgéncia e eficiéncia necessarias para essas
transformagfes. Argumentava-se que interesses locais
ndo podiam prejudicar a rapida e eficiente execuc¢do dos
servicos. Nas tensdes entre esses interesses as
(im)posicdes da Comissdo Sanitaria acabaram sempre
por prevalecer.

[...] A forma como essas intervencdes ocorreram,
desrespeitando o0s interesses locais, serviram para
reforcar a imagem de Santos como cidade livre,
permanentemente ‘atacada’ por poderes que lhe eram
estranhos.
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Ainda assim, as criticas das cartas feitas ao engenheiro foram em grande
parte relativas ndo sO a estas questbes, mas as questdes pessoais, sendo em quase
nada direcionadas as questdes técnicas.

Em 1913, com a insisténcia de Brito, finalmente a Comissédo se pronuncia e
adia a aprovacdo da Planta de Santos, argumentando haver irregularidades. Em
seguida, outros dois pareceres foram emitidos, nos quais foram apontadas
diferencas entre as propostas de Brito e de Camillo Sitte, como se aquela fosse a
razao para nao aprovacao do Plano. Mas na realidade, o fato de o projeto ferir o
direito de propriedade € que inviabilizou a aprovacgéo do Plano.

O que se pode identificar neste conflito €, sobretudo, quem o municipio e
guem o estado representava. De um lado, a Camara (municipalidade), defendia os
interesses dos incorporadores imobiliarios, que por sua vez, defendiam a
propriedade urbana mercantilizada, que no momento daquele novo plano, estava
bem mais valorizada. De outro lado, a Comissdo de Saneamento (Estado), que
representava os interesses dos agroexportadores e que dependiam do porto de
Santos para escoar sua producao.

Como as mas condi¢des sanitarias, que impediam o desenvolvimento de suas
atividades, ja haviam sido sanadas no Plano de Saneamento e em parte até mesmo
antes dele, naquele plano urbanistico j& ndo se impuseram perante o municipio.
Mas, Brito, que defendia seu projeto, pautado no rigor e na qualidade técnica, entrou
no embate. As questdes urbanisticas estavam em segundo plano, tanto para a
Céamara, como para a propria Comisséo, e as custas das desapropriacdes ficaria a
cargo do municipio. Portanto, tratou-se de um embate bastante solitario para Brito,
como mostram as cartas que o engenheiro trocou com a Camara.

A ndo aprovacao da Planta de Santos levou a polémicas publicacbes, nas
guais de um lado Brito, em artigos semanais, no jornal O Estado de Sao Paulo,
criticava a posicao da Camara, que defendeu os interesses dos setores econdmicos
imobiliarios e de transporte publico. De outro lado, a Camara publicava, em jornal
local, A Tribuna, ataques a Brito, dentre eles apontando sua falta de conhecimento
na area urbanistica e principalmente a ameaca que seu plano criava ao direito de

propriedade privada2t.
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O jornalista Alberto Sousa escreveu o livro A Municipalidade de Santos perante a Comissdo de Saneamento,
langado em 1914, publicando cartas trocadas entre Saturnino de Brito e a camara de vereadores e sua comissdo de obras e
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O resultado é que as areas localizadas entre os canais foram loteadas
conforme o interesse dos incorporadores, gerando em muitos pontos do tecido
urbano, resultados desastrosos. Ainda assim, os Planos foram responsaveis pela
construcdo de uma cidade com identidade urbanistica marcante e que se sobrepds
parcialmente aos interesses de mercado e foi ao encontro do interesse publico.
Enfim, felizmente, o interesse urbanistico de Brito, que ia ao encontro do interesse

publico, foi salvaguardo neste processo de sobreposicéo de poderes.

2.3.3. O direito de propriedade e o Plano Urbanistico de Santos

A época do plano urbanistico de Brito, a propriedade ja possuia status de
mercadoria e a Constituicdo vigente, de 1891, mesmo sendo promulgada sob a
égide da recém proclamada Republica, carregava o “individualismo liberal-
conservador”, sem mencao ao cumprimento da fungéo social da propriedade (ver
Capitulo 1).

N&o existia legislacao, em nivel federal, estadual ou municipal que obrigasse,
de fato, os loteadores a doarem parte da &rea de sua gleba para implantacdo de
areas verdes, sistema viario e areas institucionais e 0s criminalizasse pelo seu
descumprimento. Isto s6 veio a ocorrer em 19 de dezembro de 1979, com a sancao
da Lei Federal n® 6.766, que dispde sobre o parcelamento do solo urbano?’.

Por sua vez, Brito langcava o embrido do que viria a ser a lei de parcelamento,
institucionalizada no municipio somente em 1968, com a Lei n°® 3.529, de 16 de abril
de 1968, Plano Diretor Fisico.

Em boa parte dos artigos de Brito publicados, nota-se o tratamento atribuido a
propriedade e seu embasamento para tal. Seu projeto foi elaborado com base na
andlise da legislacdo de outros paises, como por exemplo na de Turim, Italia, que
estabelecia prazos progressivos para as desapropriagbes — 20, 30 e 35 anos
(BRITO, 1944) ou na legislacdo de Lausana, Suica, que determinava a projecao

exata da construcdo no terreno no momento da sua aprovacdo, a fim de evitar

viagéo juntamente com o] prefeito municipal. Disponivel no enderego eletrénico:
<http://www.novomilenio.inf.br/santos/h0076d19.htm>. Consultado em 10 de agosto de 2017. Posteriormente, em 1944,
Saturnino de Brito Filho, compilou o material referente as obras de seu pai, a convite do Ministério da Educacéo e Salde, que
publicou a coletanea das Obras completas de Saturnino de Brito, com 23 volumes, sendo o volume 21, referente aos artigos
e publicados nos jornais e outras consideragdes acerca do projeto da Planta de Santos.

a7 O decreto-lei n° 58 de 1937 dispunha sobre parcelamento do solo, mas nédo criminalizava o parcelamento irregular,
além de nédo estabelecer areas minimas livres, institucionais e para o sistema viario a serem doadas ao Municipio. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1937-1946/Del058.htm> .
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demolicbes posteriores em faixas de prolongamento de ruas projetadas (BRITO,
1944), dentre outras fundamentacbes que o0 engenheiro descreve nas suas
publicacdes.

Em um dos seus outros artigos publicados sobre a planta de Santos, Brito
complementou acerca desta segunda proposta, que:

Ao iniciar-se cada administragdo municipal, esta dira se
se obrigar4 ou ndo, durante a sua gestdo, a desapropriar
o terreno, de modo a permitir ao proprietario a
conveniente exploragdo do mesmo, nos termos da nova
lei. Neste segundo termo da questéo estd compreendida
a primeira solucdo prética para a harmonia entre o
interesse publico e o particular. (BRITO, 1944, p.62).

Por sua vez, a Camara e a imprensa redigiram severas criticas a Planta de
Santos e apds a publicacdo do artigo sobre o modelo italiano, o jornalista Alberto
Sousa publicou:

Depois da leitura desse artigo, feita quase ao terminar a
sua série, s.s. ja ndo se contenta com a legislacdo do
Império, revogada pela Constituicdo republicana, nem
com o0 que se pratica na Alemanha e na Bélgica, em
relagdo aos bens de dominio privado.

[...]

Acha o famoso engenheiro, na incuravel obsecacéo que
0 vai conduzindo rapidamente a loucura — que, se a
edilidade de Santos, em 1913, conhecesse as leis
apontadas, ndo pensaria que 0s planos gerais sao
inexequives, por atentatérios da propriedade particular e
ruinosos dos cofres publicos.

[...]

Mas, ndo podemos deixar de pedir a severa atencado dos
proprietarios santistas para as terriveis ameagas com que
os vem amedrontando o chefe da Comissdo de
Saneamento.

A polémica de Brito com a Camara revelava, além da disputa pela hegemonia
no territdrio, 0 que viria a ser o classico conflito da propriedade privada,
recepcionada pelo direito civil no regime moderno, republicano e capitalista. A
propriedade ganha status de um produto do mercado econdmico e molda o espaco
urbano a partir desta concepcéo. No caso de Santos, o projeto de Brito, da Planta de
Santos, foi 0 marco inicial deste este conflito.

Cabe ainda uma observacao em relacdo ao contexto global e ao especifico de
Santos, quanto a estes conflitos em relacdo a propriedade. Como j& observado no

Capitulo 1, a Revolucao Industrial e o Positivismo, apesar de se enquadrarem num
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mesmo periodo e terem muitos pontos em comum, apresentavam formas distintas
de tratar a propriedade. A primeira defendia a propriedade como bem privado, e o
segundo defendia a fungéo social da propriedade.

No caso de Brito, sua posicao se alinhava ao ideario positivista. No entanto, o
engenheiro incorporou a esta visdo uma visdo mais humanista e que priorizava a
escala do homem na cidade, portanto, indo além dos preceitos mais rigorosos e da
escala dos grandes espacos que o modernismo adotado pelo positivismo previa.

Por fim, ainda que as razdes que permitiram Brito implementar parte das suas
ideias, especialmente as ligadas ao Plano de Saneamento, fossem razdes de
natureza politicas e econdmicas, pois havia risco para a economia agroexportadora,
o0 engenheiro soube aproveitar com habilidade o que foi possivel ser concretizado,
equacionando as questdes de saneamento e garantindo a referéncia de uma cidade

com identidade cultural e paisagistica marcante.
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3. A evolugdo da Legislacdo, Planos e Programas Urb  anisticos no municipio
de Santos

Tudo isto se reflete nas ideologias juridicas. Tal como as
outras, elas aparecem dando expressdo, em Ultima
andlise, aos posicionamentos de classe, tanto é assim
gque as correntes de “ideias aceitas” podem mudar — e, de
fato, mudam — conforme esteja a classe em ascenséo,
relativa estabilidade ou decadéncia. (LYRA FILHO, 1982,
p. 14)

No presente capitulo pretende-se analisar, de forma sincrbnica, uma
periodizacdo proposta para o estudo da evolugdo do urbanismo e o quanto a
legislacdo urbanistica, os planos e programas de cada um deles, contribuiram ou
nao, para o cumprimento do principio das funcdes sociais da propriedade e da
cidade, no municipio de Santos, ao longo do tempo. Para esta avaliagcdo, sera
adotado o sentido atual de fungéo social, estabelecido na Constituicdo Federal e no
Estatuto da Cidade®.

O Estatuto estabelece que a propriedade urbana cumpre sua funcdo quando
atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade, expressas no plano
diretor e a0 mesmo tempo, assegure o atendimento das necessidades dos cidadaos
quanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades
econdmicas, respeitadas as diretrizes estabelecidas no proprio Estatuto. E a funcéo
social da cidade esta ligada ao cumprimento destas seguridades na escala urbana.

Em relagdo a legislacdo urbanistica, a mesma foi adotada como elemento
chave nesta andlise, especialmente por positivar, em todos os periodos, os planos e
normas que definiam os indices, parametros construtivos e instrumentos
urbanisticos*® a serem aplicados diretamente na propriedade, limitando o seu direito,
e, desta forma, regulando o interesse privado - direito a propriedade - e o interesse
publico - direito a cidade.

O plano diretor sera peca chave nesta analise, pois assumiu um protagonismo
nesta questado, a partir da Constituicdo Federal de 1988. Desde entédo, este passou a

ser o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana. Esta

48

Artigo 182 da Constituic@o Federal e Artigo 39, Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001.

49 O Estatuto da Cidade incorporou aos instrumentos urbanisticos propriamente ditos, institutos juridicos e politicos e
tributarios e financeiros, conforme art.4°.
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politica, por sua vez, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Os outros planos e programas também seréo levados em conta, mesmo nao
sendo positivados, em alguns casos. Por meio deles, o cumprimento da funcéo
social também péde ser ou nao viabilizado.

Além disso, um outro aspecto, que perpassa as normas, planos e programas,
deve ser levado em conta para mensurar esta questdo. Trata-se do fator ideoldgico,
gue estava implicito (ou mesmo explicito), na norma, visto que por meio do direito se
expressam as ideologias como escreve Lyra Filho na epigrafe acima, como também,
por meio do planejamento urbano®, como discorre VILLACA:

Excecdo feita ao zoneamento — o Unico aspecto do
planejamento urbano brasileiro que tem sido vivo e
consequente, embora sabidamente elitista -, o
planejamento urbano no Brasil tem sido
fundamentalmente discurso, cumprindo misséo ideolégica
de ocultar os problemas das maiorias urbanas e o0s
interesses dominantes na producdo do espac¢o urbano.
Consequentemente, ele ndo deve ser estudado na esfera
da acgdo do Estado, das politicas publicas, mas sim na da
ideologia (VILLACA, 1999, p.222).

Partindo dessas premissas, 0s planos, programas e a legislacdo serao
analisados a partir de 4 grandes periodos do urbanismo no pais, caracterizados por
seus aspectos urbanisticos, ideologicos e politico-econémicos.

Os aspectos econdmicos foram incluidos também, visto que se trata de um
aspecto intimamente ligado a questéo da funcéo social.

E claro que as propostas urbanisticas podem ter — e, em
geral, tém - implicacdes econdmicas e financeiras.

[...]

No setor imobiliario, o governo municipal tem
excepcionais condicdo de interferir; n&o tanto na
producdo, mas, particularmente, na distribuicdo da
riqgueza nele gerada (VILLACA, 1999, p.237).

3.1.  Periodizacdo da evolugao do Urbanismo nacional

Os trés primeiros periodos serdo baseados na periodizacdo proposta da

evolugcédo do urbanismo adotada por Villaga (1999, p.182). O autor estabelece uma

50 Ao planejamento urbano, entenda-se a acdo do Estado sobre a organizacdo do espaco urbano, aplicado a uma
cidade individualmente (VILLACA, 1999).
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relacdo entre um conjunto de planos, marcados por ideologias predominantes®. O
qguarto e ultimo periodo, iniciado apds sua obra, serd caracterizado a partir dos
mesmos critérios dos demais.

Primeiro periodo: Urbanismo do Embelezamento/Sanitarista, do final do
século XIX até 1930. Regime pré-capitalista, baseado na agroexportacao e, portanto,
na producdo de bens ndo durdveis e na auséncia de industria. Urbanisticamente,
esta fase caracteriza-se pela ado¢do de um carater higienista e estético para as
cidades. A propriedade ja estava mercantilizada desde a promulgacdo da Lei de
Terras, em 1850.

Este periodo corresponde aos Planos de embelezamento, melhoramentos,
para que se incorporasse na cidade, uma paisagem ligada a modernidade, que
superasse 0 colonialismo. Correspondem também aos planos sanitaristas, que
tinham o papel de implementar infraestrutura e conter epidemias. A ideologia
predominante desta fase foi utilizada para exaltar e impor o Estado e a classe
dirigente capitalista (Villaca, 1999).

Segundo periodo: Urbanismo Tecnicista/Funcionalista, de 1930 até 1990.
Regime capitalista caracterizado pelo estagio de acumulacdo extensiva em torno do
Estado nacional, especialmente até a década de 1960.

A politica desenvolvimentista da década de 1950, acelerou o processo de
industrializacdo no pais, especialmente no estado de Sdo Paulo. O automovel
passaria a ser um protagonista da paisagem urbana e a moradia era promovida a
uma importante aquisicdo econoémica.

Até o final da década de 1960, houve uma fase de planos funcionalistas e
rodoviaristas e do zoneamento monofuncional, tipicos desta modernidade.

A partir da década de 70, foi a fase dos planos tecnicistas, de base cientifica,
frutos da ideologia do planejamento, quando se desenvolveram o0s grandes
diagnosticos e planos diretores.

A ideologia predominante € a do planejamento enquanto técnica de base
cientifica, indispensavel para solucdo dos chamados “problemas urbanos”, mas
segundo Villaga, um planejamento que “enumera objetivos, politicas e diretrizes os
mais louvaveis e bem-intencionados possiveis. Com isso, elimina as discérdias e
oculta os conflitos” (VILLACA, 1999, p.221).

51 Ideologia na concep¢éo marxista do termo. O sentido de ideologia adotado neste trabalho foi descrito na Sec¢éo 2.1.
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Além disso, na década de 1960, inicia-se a atuacdo do governo federal
diretamente na produgcdo imobilidria, marca da fase desenvolvimentista e da
ideologia da economia de mercado, baseada na producdo de bens de consumo,
dentre eles da prépria moradia. O BNH investia em habitacdo e o SERFHAU nos
“superplanos”.

Os simbolos deste periodo foram o Plano Doxiadis®?, elaborado no idioma
inglés para o Rio de Janeiro, e o Plano Urbanistico Basico de S&o Paulo, elaborado
por escritérios brasileiros e norte-americanos. Esses planos procuravam apontar
vetores de crescimento e alternativas para adequar densidades as infraestruturas,
visando resolver conflitos e gerar desenvolvimento, mas raramente continham um
zoneamento. Para este autor, os planos foram se tornando mais complexos e
abrangentes, procurando abarcar uma variedade enorme de problemas sociais e
com isso mais se afastavam dos interesses reais da classe dominante e, portanto,
das suas possibilidades de aplicagéo.

Terceiro periodo: Urbanismo Participativo, de 1990 a 2001. Foi um periodo de
abertura politica, no qual o regime de acumulacdo extensiva entrou em crise.
Florescia o neoliberalismo, caracterizado pela crise do Estado, culminando no
endividamento nacional e nas privatizagbes advindas do chamado “Consenso de
Washington”. Ao mesmo tempo, urbanisticamente, a promulga¢do da Constituicao
Federal, de 1988, traz avancos em relacédo ao interesse publico. Foi um periodo de
intensa participacéo popular (Villagca, 1999, p.182).

A Constituicdo Federal de 1988, estabeleceu importantes principios. No
capitulo referente & administracdo publica, fica estabelecido a Unido, aos Estados,
Distrito Federal e Municipios o cumprimento dos principios administrativos de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia®®. Além disso,
aprova-se como principio da ordem econdmica, tanto a propriedade privada como a

funcédo social desta, relativizando assim, seu status de mercadoria®.

52 Constantino Doxiadis foi um arquiteto grego, contratado pelo governador do entdo estado de Guanabara, Carlos
Lacerda, para um projeto de urbanizacéo que foi entregue em 1963 e publicado em 1965. Somente em 1992, Leonel Brizola,
que governava o Rio de Janeiro, estado que ja havia se fundido com o estado de Guanabara, executou parte do Plano.
Doxiadis, prop0s a construcdo de 5 grandes linhas que cortariam a cidade, interligando diversos pontos e apenas as Linhas
Vermelha e Amarela foram construidas. A Linha Verde teve parte das obras iniciadas.

53 O Direito Administrativo, que € o ramo do direito que rege o Estado, e define pelo principio da legalidade, que a
vontade da Administrac&do Publica é a que decorre da lei, o que significa que a Administragéo Publica s6 pode fazer o que a
lei permite. Esta condicéo é distinta do direito individual, que baseado no principio da autonomia da vontade, permite que se
faca tudo o que a lei ndo proibe.

54 Conforme incisos Il e Ill do art.170 da Constituicdo Federal.
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A insercdo do capitulo sobre a politica urbana, na Constituicdo Federal, e a
promulgacéao do Estatuto da Cidade, em 2001, foram consequéncia da atuacao dos
movimentos populares, por conta da crise urbana instaurada no pais, fruto de
politicas que reforcaram a desigualdade e consequentemente a ocupacao
desordenada ao longo de décadas (Secao 1.4.2). Estas duas leis marcam o inicio e
fim deste terceiro periodo.

Este periodo foi marcado, segundo Villaga (1999), pela “encruzilhada” em que
0 grupo dominante produtor do espaco urbano se deparou, pois 0 grupo possui

(...) cada vez mais condicbes de fazer planos que
revelem suas reais propostas para nossas cidades, e por
outro ndo tém condicdes de fazer planos que atendam as
necessidades da maioria das suas populacdes”
(VILLACA, 1999, p.239).

Os interesses vinculados ao plano diretor estavam expostos e sendo trazidos
a tona. Ambos os protagonistas, grupo dominante produtor do espaco urbano e o
grupo dos Movimentos pela Reforma Urbana, cada qual em seu polo e dentro do
seu papel, estavam presentes neste terceiro periodo e amparados juridicamente.

Quarto periodo: Planejamento Urbano Estratégico, a partir de 2001: este
periodo corresponde ao que foi “planejado” apdés a promulgacdo do Estatuto da
Cidade. O Estatuto estabeleceu os instrumentos urbanisticos® que deveriam
garantir o cumprimento das funcdes sociais da propriedade e da cidade e deveriam
ser regulamentados pelos municipios conforme suas proprias necessidades e
interesses.

O quarto periodo é complexo e contraditorio, pelo fato de que diferentemente
dos outros periodos, sua lei principal, o Estatuto da Cidade, promulgado em 2001, foi
fruto de intensa mobilizacdo popular dos movimentos de moradia, que reivindicava o
direito a moradia e a cidade, num recente processo de democracia. Como nos
demais periodos, a ideologia do chamado planejamento urbano estratégico, se
utilizara das normas e planos para legitimar suas a¢cfes, mas neste caso, utilizara da
norma que os proprios movimentos populares ajudaram a elaborar.

Pela ideologia do planejamento estratégico, as conquistas do Estatuto,
legitimadas pelo Estado, que atendeu um pleito popular, sdo apropriadas e utilizadas
a favor do interesse do mercado, em sobreposi¢cdo ao interesse publico, e, portanto,

de encontro ao cumprimento das fung¢des sociais da propriedade e da cidade.

55 Sobre a definicdo dos instrumentos urbanisticos, ver Segdo 1.4.2.2.
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A crise da acumulacdo extensiva permanece e ainda ndo ha a transicao para
0 estagio de acumulacédo intensiva. A financeirizacdo da economia se acentua e 0
Estado tem que dar conta deste modelo quando trata da (re)producédo do espaco.
Para tanto, o chamado planejamento estratégico responde ao modelo neoliberal do
mercado financeiro. Processo globalizado, que nasceu nos EUA, alcancou a Europa
e depois chegou na América Latina®®. Como nos periodos anteriores, o Estado
representa a ideologia de um momento, e neste caso, além de representar
publicamente, disponibiliza e promove os espacos da cidade, num modelo de
“cidade-empresa”, como define ARANTES (2012).

Se a Lei de Terras, em 1850, tornou a propriedade uma mercadoria, a
financeirizacdo da economia, por meio da ideologia do planejamento estratégico, na
virada do século XX, ampliou esta condi¢cdo, quando transformou em mercadoria a
prépria cidade. E tal processo se da de forma legitima, amparado pelos préprios
instrumentos do Estatuto da Cidade.

O instrumento das OUCs®’, por exemplo, permite que os indices urbanisticos
sejam flexibilizados em é&reas nas quais o mercado queira se expandir.
Naturalmente, a fungc&o deste instrumento era permitir que a arrecadacéo da venda
de maiores potenciais construtivos para determinados imoveis localizados na propria
area da Operacao, fosse revertida em obras que promovessem o cumprimento da
funcdo social da propriedade. Entretanto, o éxito deste instrumento depende de que
0s mecanismos de controle social — conquistados no terceiro periodo, do Urbanismo
Participativo - estejam presentes, caso contrario, tende a ser uma operacao de
mercado, promovida por uma espécie de corretagem do Estado.

Ao mesmo tempo, o crescimento do financiamento imobiliario no Brasil, que
nao acontecia desde o fechamento do BNH, em 1986, é retomado a partir de 2002,
fruto de uma politica federal, que lancou diversas medidas para promové-lo, dentre
elas a propria melhoria das condi¢des de financiamento das unidades. Entretanto, a
politica imobiliaria era voltada para varias faixas de renda, que com a melhora da

economia naquele momento, propiciou tanto o financiamento de unidades mais

56 Sobre o inicio da formacdo do planejamento estratégico e sua pratica em Baltimore, Barcelona, Paris, Berlim e
Buenos Aires, dentre outras cidades, ver ARANTES, O.VAINER, C., MARICATO, E. 2000 e ARANTES, O. 2012.

57 Sobre a definicdo e maiores detalhes sobre a OU e outros instrumentos urbanisticos, ver Segdo 1.4.2.2.
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caras para parcela da populacdo com uma faixa de renda maior, como também, de
modo geral, um aumento no valor das unidades a serem financiadas®8.

A partir destas premissas e desta periodizacdo nacional da evolucdo do
urbanismo, apresenta-se, nas sec¢0es abaixo, 0 percurso da legislacdo urbanistica e
dos Planos no municipio de Santos, e sua relacdo com o cumprimento das funcdes
sociais da propriedade e da cidade, de acordo com suas concepcdes atuais,

promulgadas pela Constituicdo Federal e pelo Estatuto da Cidade.

3.2. Periodizacao da evolugéo do Urbanismo no municipio de Santos

O municipio de Santos € bastante sensivel a qualquer mudanca politica e
econbmica de ambito federal e regional, sobretudo por abrigar o maior porto da
América Latina e ser polo de servigos e comércio da RMBS.

As decisdes da esfera federal afetaram diretamente a politica urbana
municipal e tornou bastante semelhante a periodizacdo da evolu¢cdo do urbanismo
em Santos com a periodiza¢cao nacional, conforme segue.

Segue abaixo os periodos da evolucdo do urbanismo identificados no
municipio com as respectivas e principais politicas publicas adotadas em cada um
deles. Cabe observar, que foram selecionadas as politicas ligadas mais diretamente
ao tema em questdo, como por exemplo as normas de zoneamento e definicdo dos
indices construtivos, mas também as normas que cuidam da paisagem urbana,
garantindo a presenca de espacos livres e publicos ou do processo de participacao
da sociedade na tomada de decisGes sobre a cidade, tendo em vista que também

foram importantes politicas de acesso a moradia e a cidade.

3.2.1. Urbanismo Sanitarista — 1894 a 1922

[...] a preocupacdo com as repercussfes das epidemias,
que reprimiam a imigracdo europeia, fundamental para a
politica de subsidio ao fornecimento de méo de obra
barata as lavouras cafeeiras, aliou-se a evolucdo da
técnica, trazendo mais atengéo a fatores como insolacéo
e ventilacdo das construgdes. Esta atencdo explicitou-se
em codigos municipais, fazendo com que as restricoes

58 Sobre esta politica imobiliaria da década de 2000, ver Rolnik (2016).
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edilicias fossem grandes em territérios habitados pela
burguesia. Reside ai o vinculo estreito entre estagio de
acumulacdo, regulamentacdo urbanistica e segregacado
espacial, que vai se manter até o presente (CARRICO,
2006, p.358).

O urbanismo sanitarista recebeu este nome especialmente por conta da
importancia do Plano de Saneamento de Brito, de 1905, ainda que o Plano nao
tenha sido aprovado por lei. A legislacdo aprovada neste periodo foi ligada a
questdes sanitarias, de iluminacdo e ventilagdo, mas também as questdes
promovidas nacionalmente, relacionadas a paisagem urbana e a promoc¢do de uma
cidade moderna. A populacdo poderia se fixar de fato na cidade, gracas a
erradicacao das epidemias e ao Plano de Saneamento, que saneou a cidade e ao
mesmo tempo, qualificou sua paisagem, tornando-a moderna e valorizando ainda
mais sua terra.

ApOs a Proclamacdo da Republica, Santos teve uma Céamara nova
empossada em 1892, e o intendente geral era o chefe do poder executivo®. As
normas urbanisticas passaram a ser aprovadas de forma mais especifica, com
diretrizes e parametros expressos em leis®.

Ja em 1905, com Brito na Comissdo de Saneamento, Santos era um canteiro
de obras, por conta da constru¢cdo dos canais de drenagem. Assim, as avenidas
construidas ao longo dos canais, também passam a ser eixos de valorizacao
imobiliaria, além das avenidas da orla, Conselheiro Nébias e Anna Costa. Um novo
conjunto de leis € aprovado entre 1906 e 1911, regulando 0s novos eixos e seus
intersticios, além da forma de ocupacé&o dos lotes, pois se referiam aos seus usos e
parametros de ocupacao.

Em 1922, a publicacdo do primeiro Cédigo de Construgdes, revogou todas as
disposicOes anteriores e iniciou uma nova fase legislativa, sendo o marco legal
adotado que encerra este primeiro periodo.

Segue abaixo quadro com as principais leis do primeiro periodo e sua relacao
com o cumprimento das fungdes sociais da propriedade e da cidade, de acordo com
0 seu atual sentido, estabelecidos na Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade.

59 Somente em 1908, a figura do prefeito foi criada.

60 As leis do municipio de Santos, podem ser consultadas no site da Camara Municipal, a partir da lei n° 2, de 17 de
dezembro de 1894 no endereco eletrdnico: http://legislacao.camarasantos.sp.gov.br/. Acessado em 02 de dezembro de 2017.
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Quadro 1 — Planos e Legislacdo urbanistica do Prime iro Periodo — Urbanismo Sanitarista — 1894 a 1922
Cumprimento
Fase do da§
. Funcgdes
Urbanismo ) iois d
Sanitarista Lei/Plano Sociais da P
Data Assunto Propriedade Justificativa
e da Cidade ©*
A delimitacdo do perimetro compreendia quase
. Definia "perimetro da cidade" B toda a atual zona leste da cidade e os morros.
Lein® 24 9/6/1894 Néo As leis ndo promoviam a fixacdo da parcela mais
pobre no perimetro urbano, visto que proibia os
0 46 Obrigava os proprietarios de corti¢cos a transforma-los em pequenas| corticos, sem a oferta por parte do Estac_io e dos
Lein®4 17/10/1894 [casas higiénicas no ‘perimetro da cidade’, sob pena de multa e N&o empregadores de qualquer tipo de moradia.
demoli¢do, as custas dos proprietarios Para as vilas operarias, ndo houve qualquer tipo
- —~ - — - — - de financiamento, nem publico e nem privado,
Aytorlzava a construgap de~ V|Ias. operarias, com pbrlgagoes a nem municipal, estadual ou federal, que pudesse
camara de estabelecer isencdo de impostos municipais durante 20 promoveé-la.
Pré-Plano de Lei n° 58 3/11/1894 [anos, promover transporte facil e barato para as vilas. Para o A sancdo da multa e demolicdo foi prevista
Saneamento contratante, a obrigacéo era de facilitar a aquisicdo das casas aos| . somente aos moradores de cortigos.
locatarios e construir as vilas dentro do “territério do municipio”, de Nao
modo a alojar até quatro mil pessoas.
Dois eixos de expansdo em direcdo a orla
. ] ] ' . . passam a ser consolidados, o da Avenida Anna
Defina a obrigatoriedade de recuos frontais maiores e permisséo de| Costa e da Avenida Conselheiro Nébias: com
até duas casas por lote nas constru¢des localizadas na praia da orla restrices de recuos, usos e estética. Foram
Lei n° 82 12/08/1896 [€ Nas Avenidas Conselheiro Nébias e Anna Costa. . nestas vias onde transitaram os primeiros bondes
Os recuos, deveriam ter 10m nas duas primeiras avenidas e 7m na elétricos;
Avenida Anna Costa. Os parametros tornavam o aproveitamento dos
N&o lotes menor e o0s encarecia promovendo
indiretamente, a ocupacdo somente por parte de
uma elite.
61

Esta avaliacao foi feita de acordo com o atual sentido das fun¢des sociais da propriedade e da cidade, estabelecidos na Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade, Lei Federal n®

10.257, de 10 de julho de 2001.
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Com excecdo da praia da orla e Avenidas Conselheiro Nébias e
IAvenida Anna Costa, foi permitido e definido os parametros para a

Promovia-se maior densidade na éarea central,
permitindo-se construir nos “angulos das ruas”

Lei n° 83 17/09/1896 construcéo de casas no alinhamento e nos angulos das ruas. Nas N30 desde que tivesse chanfro ou curva nas esquinas,
construcdes de esquina deveria haver “uma terceira face com 2 a denotando um carater estético, mas sobretudo,
2,50m de curva convexa correspondente a uma corda de igual criando mecanismos que promoveriam 0
dimenséo. adensamento nesta e ndo naquela regido.
IAprovava o Plano Geral de Expansdo da Cidade, apresentado pela o plano indicava dwetn;es para novas aberturas
Lei ne g ~ . S ~ de vias e estabelecia uma malha xadrez,
ein®94 15/03/1897 |prépria Cémara, dentro de um discurso de higienizagdo, mas Né&o uniforme. sem levar em conta aspectos Sanitarios
descolado do Plano de Fuertes, que previa acdes de saneamento. - P P !
urbanisticos e geomorfolégicos.
/Aprovava o 2° Caodigo de Posturas (1° era de 1847 e 1857), definindo
as aberturas e alinhamentos de ruas e edificagBes, altura das
] edificacbes e exigiu que nas areas urbanas, os proprleta.mos de| O Codigo apesar de ser de Posturas, tratou
Pré-Plano de terrenos alagadicos, drenassem e aterrassem seus terrenos; trataval . ~ N
. ; ~ - também de questBes urbanas, sanitarias e
Saneamento dos usos e as respectivas normas de instalacdo das edificacoes, ostéticas. estabelecendo restricoes e tinologias
Lei n® 100 02/07/1897 mas de forma isolada, de casas de espetaculo, cocheiras e de habita{ 50 que contribuiam gra o aumpent(? do
en estabulos, restaurantes, padarias e industrias em geral, dentre outros Né&o valor da nﬁoragia P
(ainda sem a ideia de zoneamento); estabelecia multa ao proprietario Promovia a conétru 50 de uma cidade moderna
que construisse com “tapumes de zinco, madeira, cerca de arame ou roibindo elementog da arquitetura colonial noé
espinhos, nas frentes das ruas ou pracas, dentro do perimetro da P q
) ) ~ . sobrados.
cidade, assim como a constru¢cdo de sacadas de ferro ou madeira
nos prédios assobradados; passou a permitir os familistérios no lugar
dos corticos.
Plano de Inicio da implantacdo do Plano de Saneamento de Brito, com a Qs canais permltlram a f|xggao da populag&o .
Plano | . . - . cidade e qualificaram a paisagem urbana (porém
Saneamento 1905 implantacdo dos canais de drenagem e a separacdo absoluta de Sim . N g
drenagem e esgoto gcc_)mpanhado de vanrlzagao |mc_)b|I|ar|a, que
) indiretamente expulsou as faixas mais pobres).
Lei n° 216 proibia a (re)construcdo de prédio de um s6 pavimento na
rua Quinze de Novembro e nas principais pragas do Centro: Maua,
Pés-Plano de Leis da R.epubllca, Moreira Cesar e Telles, M.Or.‘t.e Alegre; Estas normas levavam em conta a valorizagédo
A Lei n° 366, em 1909, estende essa exigibilidade para todas as ruas| X S o .
Saneamento 11/04/1906 . o . imobiliaria e a estética da cidade moderna. Usos
n° 216 e pracas do Centro; A Lei n® 217 proibia os usos de quitanda, N X e :
o 10/10/1906 . N&o promovidos/proibidos nas vias conforme estes
n° 217 acougue ou qualquer outro estabelecimento de vendas de qualquer A ~
° 27/10/1909 . . . e pardmetros e ndo conforme a demanda em
n° 235 ramo de negbcio na Avenida Conselheiro Nébias e na sua formacao e existente
n° 366 transversal, a Rua Sete de Setembro. E a Lei n° 235, proibia o uso ¢ )
especifico de agougues, quitandas e congéneres nas esquinas do
perimetro urbano.
Lein° 236 10/10/1906 (Abertura de concurso para projeto de fachada. O Poder Executivo O objetivo era promover uma paisagem moderna,
era autorizado a abrir um concurso para escolha de seis projetos de Né&o alinhada com o progresso e desvinculada do

fachadas para habitagdo, armazém ou negécio, premiando em

estilo colonial.
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peclnia os candidatos que projetassem as melhores fachadas paral
estes edificios.

Dispunha sobre isencéo de 5 anos de imposto para as construgfes

A lei permanecia promovendo 0s 2 eixos de
principal valorizacdo da ilha, com parametros

Lei n° 265 nas Avenidas “Anna Costa” e Conselheiro Nebias; desde que as )
05/06/1907 |obras fossem concluidas em até um ano; na mesma lei se N&o cada vez mais excludentes.
determinou o prazo de um ano para que 0s capinzais fossem
eliminados nas avenidas Anna Costa e Conselheiro Nébias.
Estabelecia condi¢Bes para edificacdo, reconstrucdo ou reforma de
prédio referente as instalagcbes de esgotos. A lei estabelecia que .- . =
T ~ O Codigo de Posturas era o que tratava até entao
. nenhum plano de nova edificagéo, reconstrucdo ou reforma geral em . )
Lei n° 288 b . : - A deste tema. Dez anos depois, esta lei era
construcdo existente seria aprovado ou autorizado pela Camara . ) . Lo
27/11/1907 . ~ Sim publicada e fora proposta de Brito, para contribuir
Municipal, sem apresentagcdo de planta geral e detalhe das o
h ~ - com a eficiéncia do Plano de Saneamento e
instalacbes de esgotos, existentes e novas, aprovadas pelal . .
T . . . N qualidade ambiental.
Comissao de Saneamento, inclusive também quanto as ligacdes de
aguas pluviais. Havia previsdo de multa para o infrator.
IAutorizava que o resultado do concurso do projeto de fachada (Lei n°
236/1906) indicasse a largura das testadas dos lotes, recuos e pés
direito; A lei permanecia promovendo os 2 eixos de
_ /Autorizava que as larguras dos lotes deveriam ser iguais ou principal valorizacdo da ilha, com parametros
Lein®322en° 10/08/1908 superiores as ganhadoras do concurso e que nas Avenidas Anna cada vez mais excludentes;
331 Costa, Conselheiro Nébias (entre o trecho da Rua Bittencourt até al Nao
24/10/1908 P . :
Barra) e a Barra, a largura minima seria de 8m e 0s recuos laterais
minimos de 3m. E nas edificacdes de um s6 pavimento os pordes
nao poderiam ter menos de 2,5 m de pé direito; posteriormente
reduziu para 6m, desde que fossem iniciadas em até 12 meses €
concluidas em até dezoito meses a contar da data da lei.
Lei n° 341 Dispunha sobre as condi¢cdes a serem observadas nas edificacfes a
10/03/1909 |margem dos canais de drenagem; Definia a testada minima nas Em parte A lei promovia pardmetros para 0s novos eixos de
IAvenidas dos canais para 6 metros de largura, recuos laterais de 2 m valorizacdo da ilha.
e recuo frontal de 5 m.
i ) 1910 Si Marco urbanistico, que promoveria ocupacéo
Projeto de Lei /Apresentacdo da Planta de Santos im ordenada, cumprindo plenamente funcao social
da cidade
) Estabelecia pardmetros para o projeto do loteamento da Vila Ablas; NA O projeto fora aprovado pela Comissdo de
Lei n® 374 29/01/1910 |Localizada na atual Vila Mathias, entre a Avenida Conselheiro Nébias ao

e 0 cais. Os parametros definidos eram a largura minima dos lotes

Saneamento e pela Camara. Entretanto, pelas

grandes dimensBes dos lotes, a demanda
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de 10 m, permissao de somente uma casa por lote e o recuo frontal
de 5 m. No entanto, o artigo relativo ao recuo foi revogado no mesmo|
ano, nao sendo definido novo recuo. Como era voltado a classe
operaria, a municipalidade concedeu a loteadora, Sra. Catharina
Ablas, isencdo de tributos referentes a ‘“viagdo” nas ruas, com
excecdo da Avenida Conselheiro Nébias e Rua Luisa Macuco por
cinco anos.

atendida foi a de classe média e a municipalidade
arcou com a contrapartida das isen¢gbes, mesmo

o0 empreendedor ndo atendendo a demanda
tratada junto ao municipio.

Lei n° 501

31/07/1912

Concedia vantagens a particulares ou empresas que construissem
moradias para operarios. A lei definia um ndmero minimo de 200 e
maximo de 1000 unidades, de acordo com plantas a serem
aprovadas pela Prefeitura, com permissdo de 1 dormitério, mas com
grandes areas minimas exigidas, inviabilizando o baixo custo das
unidades. Havia isencdo de impostos por 20 anos, a contar da datal
do termino das primeiras 100 moradias e isencdo de emolumentos|
desde o inicio das obras e de licenca de 10 anos para um bazar que
fosse construido no bairro; os contratantes eram obrigados a fazer,
uma ou mais escolas no bairro operario, devendo a municipalidade
pagar como aluguel o juro calculado a 6% a.a. sobre o capital
empregado nas edificagbes; as casas podiam ser vendidas ou
alugadas, neste caso, ndo sendo permitido que o0S juros
ultrapassassem 12%, mas a amortizagdo poderia variar de 5 a 10%.
Assim como em 1894, ndo havia financiamento federal, estadual

nem municipal.

Em parte

Por conta dos rigorosos parametros, ndo cumpriu
seu papel de ofertar moradia a faixa de menor
renda.

Fonte: Elaboragao prépria (2017).
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Mesmo antes do Plano de Saneamento, as normas nao promoveram a oferta
de moradia, por parte do Estado e dos empregadores, que recebiam os imigrantes e
ex escravos que chegavam a cidade para trabalhar como méao de obra local.

O aumento da populacéao neste periodo foi vertiginoso, e 0s censos, que eram
realizados sem um periodo regular, segundo o blog Meméria Santista®?, registrou em
1890, 13.012 habitantes, em 1900, 50.389 habitantes e em 1913, 88.967 habitantes.

Ainda era recente a transformacéo da propriedade em mercadoria e o fato do
contingente que ocupava os corticos, ser formado basicamente pela parcela sem
capital, iniciou uma crise habitacional que se instalaria para a classe de menor
renda.

A sancdo da multa e demolicdo foi prevista somente aos moradores de
corticos do perimetro urbano. E na pratica, o cumprimento desta lei se aplicava a
area que de fato era o chamado centro da cidade e ndo em toda &rea do perimetro
urbano. Portanto, ao mesmo tempo que se priorizavam 0s principios higienista e de
embelezamento, a miséria poderia ser tolerada fora do perimetro urbano e ainda nos
morros e periferia do centro.

Em relacdo aos dois eixos de expansao, em direcdo a orla, o da Avenida Anna
Costa e da Avenida Conselheiro Nébias, suas normas também impuseram restricdes
especificas: sem corticos, sem mato, com dez metros de recuo frontal, com projetos
“de perfeito accérdo com os progressos da architectura moderna” e sem incentivos
para comeércios. Foram nestas vias onde transitaram os primeiros bondes elétricos.
Os parametros tornavam o aproveitamento destes lotes menor e 0s encarecia
promovendo indiretamente, a ocupacdo somente por parte de uma elite. Ao
contrario, na area central, permitia-se construir nos “angulos das ruas” desde que
tivesse chanfro ou curva nas esquinas, denotando um carater estético, mas
sobretudo, criando mecanismos que promoveriam 0 adensamento nesta e nao
naquela regiao.

Ja em relacdo ao primeiro Plano de Expanséo, apresentado e aprovado pela
Camara, em 1897, os proprios loteadores e empreendedores, que geralmente eram

0S mesmos que controlavam as linhas dos bondes, n&o apoiaram sua

62

Disponivel em: <http://memoriasantista.com.br/>. Consultado em 10 de dezembro de 2017.
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implementacéo, ja que pretendiam estabelecer seus préprios alinhamentos e para
este caso, nao havia previsao de multa pelo descumprimento da lei.

Em 1905, com o Plano de Saneamento, Santos torna-se definitivamente, uma
cidade cada vez mais atrativa para o0 mercado imobiliario. Justificada pelas questdes
higienistas e de embelezamento, a norma legitimava modelos de ocupacéo e de
construgcdo adequados aos interesses dos loteadores, que preferiam modelos mais
valorizados. “Mesmo porque a cidade assume outro significado para o sistema, isto
€, ela passa a ser objeto de acumulacdo de capital’, como explica Salles (1999)
sobre esta fase. Paralelamente, as construgfes “fora da lei”, como corti¢os, chalés, e
barracos de madeira, iam se consolidando fora do perimetro urbano, formando uma
cidade paralela a cidade legal.

Apenas o Plano de Saneamento, de 1905, mesmo n&do sendo aprovado por
lei, foi executado e cumpriu a sua fungao social.

Em relagdo as normas, nenhuma delas, com excec¢do da lei que estabelecia
exigéncias para as instalagcbes de esgoto, de 1914, atendeu ao cumprimento do
principio das funcbes sociais da propriedade e da cidade, nos termos que este
conceito possui hoje. Esta ultima foi aprovada pela Céamara, e, no entanto,
contestada pela mesma, quanto ao seu grande nivel de exigibilidade. Foi nesta
época que a Camara rompeu com Brito, devido ao embarago na aprovacdo da
Planta de Santos, estendendo segundo relato do préprio engenheiro, a reprovacao a
aguela lei, solicitando sua revogacao®:. Quanto aos projetos de vilas operarias,
também n&o contaram com parametros que de fato viabilizassem a execu¢édo dos
projetos, como por exemplo, estabelecer linhas publicas de financiamento.

Quanto a Planta de Santos (ndo implementada), de 1910, que tracava um
plano urbanistico, como visto no Capitulo 2, também cumpriria plenamente a funcao
social caso fosse aprovada. A proposta de Brito era aprova-la por lei (Figura 2), e
assim obter a necessaria seguranca juridica, visto que interferia no direito de
propriedade. Mas apenas parte do projeto da Planta de Santos fora executado e
nunca fora aprovada por lei pela Camara, visto que feria em diversos pontos o direito
de propriedade®. A Camara apoiava os interesses dos loteadores (direito a
propriedade) e a Planta de Santos promovia o interesse publico (direito a cidade).

63 Para maiores detalhes, descritos pelo préprio engenheiro, ver BRITO, 1944, p. 249-252, v.XXI. Neste volume s&o
descritos em detalhes a polémica histéria sobre a Planta de Santos e a ruptura da Camara com Brito.

64 Para maiores detalhes deste embate, ver Secéo 2.3.2.
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3.2.2. Urbanismo Funcionalista — 1922 a 1989

“Passa-se da 'cidade bela‘ para 'cidade eficiente’, da cidade do consumo para
cidade da produgcdo. Em ambas, porém, o interesse imobilidrio estard sempre
fortemente presente” (Villaga, 1999, p.199).

Este periodo corresponde aos planos e legislacdo tecnicista, elaborados na
fase poOs-sanitarista. Em Santos, iniciou-se, em 1922, com a aprovacao do primeiro
Cddigo de Construgbes, que revogou todas as disposi¢cdes anteriores e tratou de
varios aspectos, ndo somente construtivos, mas urbanisticos, como indices de
ocupacao e zoneamento. A fase encerra-se para o municipio com a publicacdo de
trés normas pontuais que pontualmente ajustaram os parametros técnicos do Plano
Diretor, a fim de atender aos interesses do mercado imobiliario.

Segue abaixo quadro com as principais leis do segundo periodo e sua relacédo
com o cumprimento das func¢des sociais da propriedade e da cidade, de acordo com

0 seu atual sentido, estabelecidos na Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade.
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—1922 a 1989
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Cumprimento

Fase do Lei das
Urbanismo / Plano Funcbes Sociais e
Funcionalista Data Assunto da Propriedade Justificativa
e da Cidade®®
Lei n° 675 6/12/1922 |Aprovou o 1° Céd[go Qe Construgdes do Municipio. . Definigéo. . de Zonas
Estabeleceu o primeiro macrozoneamento (perimetros) e zoneamento da cidade: 4 monofuncionais e zoneamento
Macrozonas, classificadas de acordo com o meio: urbana, suburbana, de transicéo e| baseado em critérios de
rural e 3 Zonas, classificadas de acordo com o uso: Zona Comercial — ZC, Zona eficiéncia dos servicos
Residencial — ZR e Zona Industrial — ZI; municipais, melhor
Ampliou o perimetro da cidade para toda area insular, ainda que somente parte fosse aproveitamento dos terrenos
perimetro urbano; pelos proprietarios, maxima
Multas e demolicdes para os casos daqueles que construissem fora do alinhamento, comodidade dos habitantes,
nao aterrassem e drenassem adequadamente seus terrenos, dentre outros casos em Em parte regularizacdo dos transportes e
todos os perimetros da cidade; garantia das condicbes de
Altura dos prédios, na area central, era de 18 m para as vias com mais de 10 m de higiene;
Planos largura e 14 m para as vias mais estreitas; para as demais areas era limitada a Multas e demolicdes passam a
funcionalistas dimenséo da largura da rua em que fossem edificados. valer para todos e em toda a
ilha.
N 21/12/1926 Aument.o.u 0 perimetro urbano e diminuiu o peri.metro dg t'rar)si(;éo. Também se passou Maior flexipilizagéo quanto as
Lein® 803 e a permitir a constru¢do de chalés de madeira e diminuir as areas minimas dos tipologias.
. compartimentos, mas com aprovacdo de croqui junto a Prefeitura, obrigando o
Leis de Lei n® 825 € |proprietario a assinar um termo de precariedade que o obrigava a demolir seu chalé,
zoneamento 26/10/1927 |quando exigido pela Prefeitura, apds cinco anos da expedigdo da licenga para a| Em parte
construcdo, sem direito a indenizacgéo.
Decreto-lei n°| 25/03/1941 |Dividiu a ZR em 3 Subzonas e passou a ser utilizado o indice da Taxa de Ocupacéo - Dividiu  a ZR a f'”? de
TO®6, aprovada com um valor de 75% nas ZRs. concentrar ?‘”da . mais  a
306 monofuncionalidade;
Inicio do processo de
Nao densidade construtiva, fruto da
pressao imobiliaria.
Valorizacao imobiliaria no lugar
da  valorizagédo ambiental
(ventilacdo e iluminacéo).
65

Esta avaliagéo foi feita de acordo com o atual sentido das fungdes sociais da propriedade e da cidade, estabelecidos na Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade.
66 sobre a definico de TO ver Secéo 1.4.2.2.
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Criou as primeiras Comissdes Técnica e Consultiva do municipio. a fim de fornecer

Decreto-Lein®|  14/081942 apoio técnico na elaboracdo do Plano Regulador (aprovado somente em 1951).
343 Formada por funcionarios da Prefeitura e outros contratados, sendo delegada al
direcdo a um “urbanista de renome nacional”, a ser escolhido pelo prefeito. Em parte
s Estabeleceu novo Cédigo de Obras do municipio. Assim como o primeiro de 1922, As dimensdes dos lotes ainda
Decreto-lei n°| 15/09/1945 . A AR
tratava também do zoneamento e de parametros urbanisticos; eram grandes, perpetuando a
403 Criou 3 Zonas Residenciais — ZR1, ZR2 e ZR3 e 2 Zonas Comerciais — Local ¢ l6gica de expulsdo da
Secundaria; populacdo com menor poder
O lote minimo para a ZR1, que beirava quase toda a orla, era de 300 m2 e 12 m de aquisitivo;
testada. Nas demais ZRs 250 m? e testada de 10 m; A ZR3 correspondia a regido
As areas minimas dos compartimentos foram reduzidas para toda cidade; dos morros e do estuario, esta
Nos comércios e na ZR3, passaram a ser permitidas as moradias econdmicas, com Ultima faz frente para o porto e
area do lote reduzida para 200 m2, além da reducéo da area dos compartimentos e da que por isso, tem sua area
testada de 8m; mais desvalorizada para 0 uso
/A Prefeitura intermediava o financiamento destas moradias, aprovando o seu precgo € residencial;
condi¢bes de financiamento e limitando os juros a 8%. A locacdo nédo era permitida, As vilas operarias seriam as
“salvo “em casos devidamente justificados; moradias tipicas das faixas de
Os chalés, passaram a ser permitidos na ZR3 e na Zona Rural. E nas outras areas, Em parte renda média e por vezes de
desde que mantido o titulo precario e sem ampliacao; baixa renda.
As vilas existentes poderiam permanecer, mas a partir de entdo s6 seriam admitidas as|
vilas em fundo de terrenos onde ndo fosse possivel abertura de vias, ou quando isso
fosse possivel, poderiam ser construidas, exceto nas zonas comerciais € na ZR1;
Os lotes passaram a ser aprovados somente mediante projeto de loteamento aprovado
pela prefeitura, sendo liberados a titulo precéario no caso de ruas sem arruamento.
Lei Edificios deveriam possuir “instalagcdes apropriadas para deposito dos autos de seus| Primeira lei que trata da
n° 1.163 moradores”. exigéncia de vaga de
Os edificios deveriam possuir “instalagfes apropriadas para deposito dos autos de automoéveis na propriedade
12/12/1950 |seys moradores”, sendo que pelo menos 1/3 do nimero de apartamento deve oferecer| privada. A exigéncia passou a
\vagas de automoveis. Néo encarecer 0s imoveis,
consolidando a impossibilidade
de fixagdo das habitacdes com
menores faixas de renda.
Planos Lein° 1.316 /Aprovou o Plano Regulador - Plano de Prestes Maia: Visava ampliar a malha viaria,
rodoviaristas ’ 27/12/1951 |[Peveria retomar a questdo do embelezamento e do funcionalismo, sobretudo face ao crescente numero de
rodoviario, prevendo desapropriacdes a fim de executarem-se as aberturas ¢ - automoéveis na cidade e a
alargamentos de vias, que preparasse a expansao de Santos; Na&o crescente valorizacao
Projetou o tunel Rubens Ferreira Martins, no Morro do Monte Serrat, sendo este de| imobiliaria.

fato, executado;

(Também foi elaborado Plano Regional, prevendo expansédo do municipio em dire¢cao
ao planalto, ao litoral norte de SP, com ligacdo ao porto de S&o Sebastido, ao litoral
sul, com a remogédo da base aérea do Guaruja possivelmente para Praia Grande e em

direcdo a Vicente de Carvalho, com o projeto de uma ponte elevadica, ligando a
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margem direita ao Cais de Outeirinhos).

Alterou zoneamento;

A liberalizacdo do gabarito e o

i no
Lein®1831 09/05/1956 |[EXPandiu ao mesmo tempo a ZP em direcéo a Ponta da Praia e por outro lado, avanco do uso portuario nas
aumentando a ZR na atual Zona Noroeste; areas residenciais e do uso
Ampliou o comércio de base nas ZRs; residencial na atual Zona
Liberou altura das construcdes em frente a orla, avenidas dos canais e 0s 2 eixos| Em parte Noroeste tornou evidente a
(Anna Costa e Conselheiro Nébias) até 52m e 37m nas demais vias da ZR1. disputa de interesses
econdmicos no territério da
Planos area insular.
funcionalistas Decreto n° 10/12/1963 Criou distritos com as respectivas subprefeituras de Bertioga®’, Itatinga e Jurubatuba. 12 norma que tratava da Area
Era ocupada predominantemente por comunidades caicaras, familias que trabalhavam Continental. Por tratar-se de
2.578 em Bertioga ou por turistas de chacaras de veraneio. area verde, bastante imprépria
a ocupagdo, com dificeis
Em parte acessos, ndo fora area objeto
de ocupacgdo no municipio.
Lei 27/04/1964 |CMou 0 Conselho Municipal de Planejamento — COPLAN; 1% Camara consultiva de Fase em que os municipios
n° 2.852 Planejamento do municipio, composta por 26 representantes de vérias entidades| passaram a elaborar seus
Planos tecnicistas 6rgéos pl]blicos; . 3 . Em parte Planos Diretores. .Mgmbros de
Competia ao Conselho opinar, recomendar modificagdes e sugerir solu¢cdes quanto ag P maior poder aquisitivo e que
Plano Diretor e Plano Regional. representava interesses da
classe dominante.
Lei n° 3.345 7/10/1966 (Transformou a ZC3, onde eram permitidos residéncias e comércios, em Zona Mista- O conflito de usos expulsava
Pl. Rodoviarista ZM, onde se passou a permitir também o uso portuario. Nio populagé(_) desta _ area para
onde havia menos interesse do
mercado imobiliario.
N Promulgado o 1° Plano Diretor Fisico do municipio; disciplinou integralmente as Reforco ao processo de
Lein®3.529 | 16/04/1968 ~ AP « . : iy
questdes referentes ao parcelamento do solo; definiu indices, parametros construtivos esvaziamento do Centro, ja
e usos para toda area insular. Pelo carater funcional, o uso residencial passa a ser| iniciado nas primeiras décadas
proibido no atual bairro do Centro; do século XX;
Plano Diretor Nas zonas de maior pressao imobiliaria, a Zona Residencial (ZR) e a Zona Turistical Perda de ventilacdo em areas
- Tecnicista (ZT), foram estabelecidos indices urbanisticos elevados, com o CA =5 ou 6, mas com Em parte estratégicas para circulacdo de
reducdo de gabarito e reducdo da Taxa de Ocupacédo - TO em relacdo a lei anterior; ar;
Reduziu o gabarito aprovado na lei de 1956. De 52m para 42m (cerca de 14 Cuidado com largura das
pavimentos) e de 37m nas demais vias da ZT, passando para 30m (cerca de 10 calcadas e circulagdo de
pavimentos). pedestres.
Lein® 3.3533 | 16/04/1968 Estabeleci~a as lﬁfs normas ordenadoras e disciplinadoras da urbanizacdo e da Apesa_r da Alib_era(;éo ,das
Planos e Decreto-Lei preservacado da Paisagem Natural dos Morros de Santos. moradias econdmicas, chalés e
Tecnicistas n° 114 e wlgs_ na regiéo dos morros, € a
13/05/1970 pratica da autoconstrugéo, nao

Bertioga foi emancipada como municipio apenas em de 19 de maio de 1991, quando se realizou um plebiscito que confirmava a autonomia do entéo distrito de Santos.
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havia ainda normas
Sim disciplinadoras especificas para
a area, repleta de restricdes
geoldgico-geotécnicas e
ambientais;
1976 Elaborado o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado — PDDI (N&o aprovado); Elaborado por equipe técnica
Plano Diretor Dividido em duas etapas, de 1976 e 1978, tratou de elaborar diretrizes para orientar 0 multidisciplinar da PRODESAN
de crescimento fisico; e de um escritério
pesenyolme Foram adotadas 3 abordagens: a da estrutura urbana atual, da estrutura urbana } especializado em urbanismo,
nto Integrado - espontanea e da estrutura urbana desejavel e a partir dai definidas as propostas; Sim feito aos moldes dos
PDDI Por meio de seu diagnéstico, detectou a importancia do Centro como polo econémico € superplanos.
a importancia das atividades terciarias, que abasteciam néo s6 o municipio, mas toda a|
RMBS.

Lei n® 21 27/11/1984 Alterou dispositivos do Plano Diretor, como de recuos e aumento do afloramento A pressao imobiliaria, em
(construcdo de subsolos de edificios verticais até o limite de 1,40 metros de altura) especial para os edificios
acima do nivel da rua (no Plano Diretor era de 0,80m); . plurihabitacionais vai alterando
Passou a desconsiderar 0 mezanino e a cobertura dos edificios como pavimentos, N&o pontualmente parametros do
permitindo assim que os edificios fossem construidos mais altos. Plano Diretor;

Lein° 174 21/07/1986 Alte_rou dispositivos do Plano Diretor, como o gabarito que passa a ser de 14 Ace_leragéo~ do processo de
pavimentos em toda a ZT (até entdo era s6 na avenida da Orla; verticalizacao;

Criou a Zona Residencial Especial (ZRE), mantendo o gabarito da ZR de 10 Valorizacdo imobiliaria  fixa
pavimentos; médio e alto padrdo dos
Recuos passaram a ser definidos pelo nimero de pavimentos; N&o empreendimentos na Zona
Passou a ndo computar no CA os terracos, varandas e jardineiras, areas de uso| Leste, fomentando mais uma
comum da edificacdo tais como areas de lazer, zeladoria, saldo de festas e servicos vez, fixacdo de menor renda
Lei n°® 209 27/11/1986 Aumentou o gabarito da ZRE para 13 pavimentos; . ﬁggg”igﬁg_ houve especulacéo

Fonte: Elaboracgao prépria (2017)
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Nesta fase, do Urbanismo Funcionalista, a maior parte das normas e planos
cumpriram, pelo menos em parte, a funcdo social da propriedade no tocante a sua
concepcao atual, o que significa um avanco em relacdo ao primeiro periodo, do
Urbanismo Sanitarista.

O primeiro Codigo de Constru¢cdes do Municipio, ja tratava de toda escala
insular, definindo o primeiro macrozoneamento e zoneamento do municipio (Figuras

8 e 9). As leis posteriores foram regulando estes limites.



Figura 8. Delimitacdo dos perimetros das Zonas Urbanas, conforme o 1°
Cddigo de Construcdes de Santos (Lei n° 675, de 6/12/1922).
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Fonte: Carrico, J.M. (2002, p.124).

Figura 9. Delimitacdo do 1° zoneamento da area insular de Santos, conforme 1°
Caodigo de Construcdes de Santos (Lei n® 675, de 6/12/1922).
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Fonte: Carrico, J.M. (2002, p.125).
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Em 1941, a legislacdo passa a regular o indice da Taxa de Ocupacéao®, que ja
apresentava um valor bastante elevado, de 75%, reflexo da crescente valorizacao
imobiliaria. A questdo da insolacdo e ventilagdo, seria dali em diante uma questao
em segundo plano. A valorizacdo imobiliaria passava a priorizar a densidade
construtiva no lugar dos aspectos sanitaristas.

Em 1945, o periodo da politica desenvolvimentista ja reflete seus aspectos
pelo municipio. O Cdédigo de Obras, Decreto-Lei n°® 403, de 1945 (Figura 10),
deliberou que a Prefeitura fosse intermediadora no financiamento de moradias
econdmicas, regulando preco, condi¢cdes de financiamento e limite de juros, os
precos dos imoéveis ja bastante elevados, iam de encontro & medida. E ainda, a
locacdo, que ndo era uma politica publica, era sequer permitida para esta
modalidade, “salvo em casos devidamente justificados, fator que pode ser atribuido
a crescente penetracdo da ideologia da casa propria neste periodo” (CARRICO,
2002, p.134).

Além disso, as moradias econémicas foram permitidas apenas na ZR3, que
correspondia a regido dos morros e do bairro Estuario, localizado de frente para o
porto e que por isso, tinha sua area mais desvalorizada para o uso residencial
(Figura 10).

68

A Taxa de Ocupagdo (TO) é a relacédo percentual definida pelo municipio, entre a proje¢do da edificacéo e a area do
terreno. Por exemplo, com uma TO=75% num lote de 1000m?, significa que a projecdo da edificacdo no lote sera de até
750m2. Geralmente a TO é definida no Plano Diretor ou na Lei de Uso e Ocupagédo do Solo e na mesma lei que é definido o
CA.
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Figura 10. Delimitag&do do 2° Zoneamento de acordo com o 2° Codigo de
Obras (Decreto-Lei n° 403, de 15 de setembro de 1945).
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Fonte: SANTOS, M.L. (1986, p.60).
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Um outro ponto a destacar neste Cdédigo, foram os lotes, que passaram a ser
aprovados pela prefeitura, somente mediante projeto de loteamento, sendo liberados
a titulo precario, no caso de vias sem arruamento definido, o que trouxe graves
complicacbes a posteriori, pois esbarrava na questdo da propriedade publica e
privada.

A partir da década de 1950, a ideologia rodoviarista assume grandes
propor¢cdes na forma de ocupacéo da cidade. Aos moldes da pratica transposta dos
EUA, com as parking minimum laws®?, e existente até hoje no municipio, aprova-se a
Lei n°® 1.163, de 1950, que passou a exigir para os edificios na época, uma
proporcdo de vagas de automovel a razdo de 1/3 das unidades habitacionais.
Também se aprovou a Lei n° 1316, de 27 de dezembro de 1951, que regulamentou o
Plano Regulador de Desenvolvimento e Expansdo Urbana.

J& naquela década, Santos era considerada estancia turistica, condi¢do
consolidada pela construgcdo da rodovia Anchieta, em 1947. Muitas das unidades
construidas na orla maritima ja eram de veraneio, e seus proprietarios utilizavam o
automovel para chegar ao municipio. E a politica nacional desenvolvimentista de
Juscelino, determinou as propicias condigcbes para efetivacdo destas politicas
rodoviaristas nos municipios.

Em 1951, o Plano Regulador (Figura 11), foi elaborado por equipe coordenada
pelo urbanista Francisco Prestes Maia, por meio de um contrato entre este e a
municipalidade. Este Plano deveria retomar a questdo do embelezamento e do
funcionalismo, mas sobretudo do ponto de Vvista rodoviario, prevendo
desapropriacées a fim de executarem-se as aberturas e alargamentos de vias,
dentre elas importantes vias da area central, com importantes conjuntos
arquitetébnicos do periodo do Café, como a rua Jodo Pessoa, cujo desenho foi
desfigurado pelo alargamento, criando uma paisagem degradada, na area comercial
mais importante da cidade.

69

Os parking minimum laws foi um recurso originado nos EUA, no qual o municipio estabelece por meio de norma, a
obrigatoriedade do minimo de vagas que cada empreendimento deve oferecer, de acordo com seu porte ou uso.
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Figura 11. Plano Regulador de Expansdo e Desenvolvimento de
Santos (195 L
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Fonte: Carrico, J.M. (2006, p.3

Maia também foi contratado, anos antes, pelo governo do Estado para
elaborar um Plano Regional, de modo que o municipio de Santos, estivesse
integrado, do ponto de vista rodoviario, aos demais municipios do entorno, sendo um
prot6tipo de um Plano Metropolitano.

Assim como na época de Brito, o engenheiro Prestes Maia’®, foi contratado
pelo governo do Estado, para elaborar um Plano Regional para Santos, visando
reafirmar sua importancia como polo econémico e melhorar as condi¢cdes de acesso
ao Porto.

Mas, meio século depois do Plano de Brito, o propdsito j& ndo era implantar
uma rede de saneamento, mas uma rede viaria, que preparasse a expansao de
Santos em direcdo ao planalto. Em funcdo de suas propostas serem altamente

70

A concepcgao do trabalho de Prestes Maia, pode ser comparada, nas devidas propor¢des, ao que o urbanista Robert
Moses fez em New York, quando realocou 500.000 pessoas para construgdo de vias expressas, para segundo o proprio
urbanista, criar uma “cidade facil para se dirigir”.
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dependentes de desapropriacées, o engenheiro teve que enfrentar, assim como
Brito, a polémica quanto as intervencdes que feriam direito de propriedade privada.

Mas, as desapropriacdes agora se davam numa cidade consolidada, tornando
0 processo mais complexo e oneroso e sobretudo, justificadas por outros interesses.

O interesse de Brito era o interesse do estado, que néo se alinhava com o
interesse da classe dominante local: os proprietarios de terrenos, 0s grandes
loteadores e empresarios do ramo de transportes. Estes tinham influéncia junto a
Camara e conseguiram reverter a aprovacao do projeto.

Ja no Plano Regulador, a situacdo era inversa. A ideologia rodoviarista fazia
coincidir os interesses das classes dominantes locais e de outras esferas. Os
loteamentos ja estavam implantados e a negociacdo se daria com 0S pequenos
proprietarios. Estes, ndo possuiam grandes extensdes de terra, ndo tendo, portanto,
o mesmo poder de influéncia que o grupo que outrora se op6s a Planta de Santos.
Nas vias que de fato sofreram intervencdo, as familias removidas nem sempre
conseguiam se estabelecer pelo valor das indenizacfes pago pelo municipio, visto
que o0 solo ja era demasiadamente valorizado, acentuando 0 processo ja
consolidado de fixacado apenas da populagédo de médio e alto poder aquisitivo.

Nas décadas que se seguiram, com a saturacdo urbana da area insular de
Santos, as cidades vizinhas passaram a receber cada vez mais o contingente
populacional, que esta cidade ndo tinha mais capacidade de reter, tornando o
municipio desta forma, o polo de empregos da RMBS’* e ao mesmo tempo,
responsavel pelo espraiamento da mancha urbana, jA que grande parte da
populacao de baixa renda. Sobre os desdobramentos desse processo, complementa
Carrico (2002, p.72):

Por fim, a autoconstrucdo em favelas ou loteamentos
irregulares, ao lado da sublocacdo nos corticos,
passaram a ser as formas predominantes de acesso a
moradia para a baixa renda, em face da conjuntura social
durante o Periodo Desenvolvimentista. A Baixada
Santista ndo fugiu a regra. Mais do que simplesmente
isso, € a regido do interior do Estado de Sdo Paulo em
que essas tipologias mais se desenvolveram,
proporcionalmente ao total das moradias do mercado
formal.

Em 1956, por conta da pressdo econdmica tanto do setor imobiliario como

portuario, novas alteracbes sdo feitas no Cddigo de Obras, para alterar o

71 A RMBS foi criada oficialmente apenas em 1996, pela Lei n° 815, de 30 de julho de 1996.
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zoneamento do municipio (Figura 12). A ZP avanca em direcdo ao atual bairro da
Ponta da Praia e amplia-se a ZR na atual Zona Noroeste. Além disso, na avenida da
Orla (ZT), aprova-se para os edificios mais altos, com gabarito de 52m, o
equivalente a 17 pavimentos e para as demais vias da ZT, aprova-se gabarito de
37m, o equivalente a 12 pavimentos, acelerando o processo de densidade

construtiva.

Figura 12. Delimitacdo do 3° Zoneamento de acordo com o disposto na
Lei n° 1.831, de 9 de maio de 1956 (com alteracdes da Lei n°® 1.972 de
26 de agosto de 1957).
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Fonte: Carrico, J.M. (2002, p.143).

No auge da politica federal desenvolvimentista, que priorizava o atendimento
ao déficit habitacional, em 1965, pouco antes de ser aprovado o primeiro Plano
Diretor, foi criada a COHAB-ST, com o objetivo de executar a politica publica
habitacional nos municipios de Santos, Sao Vicente, Guaruja e Cubatdo. A
Companhia é uma sociedade de economia mista, e que tem como acionistas as
respectivas prefeituras’.

Posteriormente, passou a atuar também em projetos de urbanizacéo,
reassentamento de familias em situacdo de risco socioambiental e regularizacao

fundiaria.

2 A primeira grande intervencéo foi a constru¢do de 636 casas no Jardim Castelo, bairro Areia Branca. Para detalhes
da producéo habitacional e das politicas desenvolvidas pela COHAB-ST, consultar Braga (2004).
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Um outro grande empreendimento, executado na década de 1960, foi o do
Conjunto Castelo Branco. Construido por uma Cooperativa’ e financiado pelo BNH,
em uma area que pertencia ao Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS). Em
1967, o conjunto foi construido, no bairro Aparecida, com 2.800 unidades
habitacionais e areas livres de uso comum. Além do expressivo porte, destaca-se a
localizag&o, pois foi o primeiro empreendimento vultuoso executado na cidade
voltado para baixa e média rendas, implantado em area completamente abastecida
por redes de infraestrutura e localizado proximo a orla, garantindo assim pleno
cumprimento a func¢ao social da cidade, exceto pela auséncia, entdo, de uma base

econdmica naquele bairro (Figura 13).

Figura 13. Vista geral do Conjunto Castelo Branco, na época de sua
implantacéo. Ao fundo, o Canal do Estuario.

Fonte: Site Novo milénio. Disponivel em: <http: JIwww. novomllenlo inf. br/santos/balrr013 htm>

Em 1966, a lei de zoneamento sofre alteracdo por conta do conflito de usos,
passando a ser permitido o0 uso portuario nas duas vias de acesso da entrada da
cidade (via Anchieta e Av. Martins Fontes) e na atual Zona Noroeste que era na
época, parte da ZC3 (3% Zona Residencial), transformando-a em Zona Mista - ZM.
Esta € uma mudanca relevante, porque até 1945, a por¢cdo Noroeste da ZC3, ndo
fazia sequer parte do perimetro urbano, o que significava que era a unica regiao
onde os corticos e os chalés, proibidos na zona leste até inicio da década de 1940,
podiam ser construidos, além das moradias populares que se instalavam por conta
do desinteresse do mercado imobiliario. Com a lei de 1966, o uso portuario passava

a pressionar também aquela regiéo.

73
Sindical.

A Cooperativa foi formada pela fusdo de 4 grupos: Sindicatos Portuarios e dos Metallrgicos, Orla Maritima e Unido
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Quanto ao primeiro Plano Diretor do municipio, aprovado em abril, 1968,
pode-se verificar o carater tecnicista, que de certa forma atendia aos interesses da
classe dominante. O Plano definiu indices, parametros construtivos e usos para toda
area insular, classificados de acordo com a Zona em que estivessem localizados.
Para as &reas que sofriam maior pressao imobiliaria, a Zona Turistica (ZT) e Zona
Residencial (ZR), (Figura 14), foram estabelecidos indices urbanisticos elevados,
com o Coeficiente de Aproveitamento de 5 ou 6. Ao mesmo tempo, o Plano avangou
quando revogou dispositivos de leis anteriores que aumentavam a densidade
construtiva. Reduziu o gabarito de 52m para 42m, equivalente a 14 pavimentos na
Avenida da orla e de 37m nas demais vias da ZT, equivalente a 10 pavimentos’.
Além disso, a Taxa de Ocupacao de 75%, liberada desde 1941, foi substituida por

Taxas menores, variando na area mais valorizada por exemplo - ZT e ZR - de 40% a
60%.

Figura 14. 1° Plano Diretor Fisico de Santos e 4° Zoneamento de acordo com o
disposto na Lei n°® 3.529, de 16 de abril de 1968 e leis complementares.
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Fonte: Carrico, J.M. (2002, p.153).
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Na década de 1980, porém, devido as pressdes do setor imobiliario, foi liberada a construcéo de 14 pavimentos em
toda ZT.
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Em relagéo a proibi¢cdo do uso residencial no Centro, medida tipica da época,
que estimulava a promocéo de regides monofuncionais, esta foi decisiva para a
consolidacédo do processo de esvaziamento do Centro, ja iniciado nas primeiras
décadas do século XX.

Um outro aspecto a ser observado € que este foi o Unico plano a prever
densidade demografica por hectare. Entretanto, o modelo produzido pelo mercado
mobiliario, de forma legitima, era de alto padrdo com alta densidade construtiva,
inversamente proporcional, portanto, as taxas de alta densidade demogréfica.

Também foi o 1° Plano a regular as dimensdes minimas para loteamentos,
seu sistema viario e areas verdes.

Um dos papeis da ndo aprovada Planta de Santos, de 1910, de Saturnino de
Brito, era justamente estabelecer um documento que pudesse ser utilizado como
uma grande planta de macroparcelamento, pois definia arruamentos, areas verdes e
taxas de ocupacdo das areas particulares construidas. Isto foi definido por completo,
somente em 1968, no primeiro Plano Diretor do municipio. Além disso, a propria lei
federal que trata da matéria foi promulgada apenas em 1979°, ficando a regulacéo
até entdo, a cargo dos municipios.

E importante notar que a lei atendia diversos aspectos positivos, apesar da
pressdo imobiliaria e resguardou questdes ligadas ao cuidado com a qualidade do
desenho da cidade, como por exemplo estabelecer generosas dimensdes para as
areas publicas e a proibicdo de muros no recuo frontal dos lotes, em edificios com
mais de 4 pavimentos. Esta medida foi ao encontro dos principios da fungéo social
da cidade, visto que promovia maiores areas de caminhabilidade voltadas ao uso

publico e areas verdes, mesmo que em propriedade particular (Figura 15).

75 Até entéo vigorava o decreto-lei n° 58 de 1937, que dispunha sobre parcelamento do solo, com normativa incipiente,
quanto as questées de cunho urbanistico, sendo que as leis municipais, embora timidamente, regulavam estas questdes.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1937-1946/Del058.htm>.
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Figura 15. Modelo de ocupacdo sem muros e grades no recuo
frontal, conforme a Lei n® 3529, de 16 de abril de 1968.

Fonte: Google Earth, 2017

Em relacdo a ocupacao dos Morros, juntamente com o primeiro Plano Diretor,
foi aprovada, também, a primeira Lei e posteriormente o primeiro Decreto-Lei que
estabeleciam normas ordenadoras de uso e ocupacdo nos Morros, Lei n°® 3533, de
1968 e o Decreto-Lei n° 114, de 1970 (Figura 16). A atuacdo nesta area era urgente,
pois recebia o contingente de baixa renda, que pela falta de oferta de moradias,
ocupava tanto esta regido como a atual Zona Noroeste. Apesar da liberagcdo das
moradias econémicas, chalés e vilas, naquela area da cidade, e a intensa pratica da
autoconstrucdo, ndo havia ainda normas disciplinadoras especificas para a area,
repleta de restricbes geoldgico-geotécnicas e ambientais.
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Figura 16. 12 Norma ordenadora e disciplinadora da
urbanizacdo e da preservacdo dos Morros e 1°
Zoneamento de acordo com o disposto na Lei n° 3.533,
de 16 de abril de 1968 e Decreto-Lei n° 114, de 13 de
maio de 1970.
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Fonte: Prefeitura Municipal de Santos (2017).

Durante as décadas de 19507¢ e 1970, devido ao alto indice pluviométrico,
varios escorregamentos aconteceram, com vitimas fatais na regiao.

Ao final da década de 1970, devido ao grande numero de ocorréncias
seguidas de morte, nos Morros, foi elaborada pelo Instituto de Pesquisa
Tecnoldgicas (IPT), uma Carta Geotécnica dos Morros de Santos e Sao Vicente, que
mapeou todo o maci¢co dos morros, classificando suas areas, conforme o grau do
risco geoldgico. Mesmo motivado por tragédias e questdes politicas, comecava-se,
desta forma, o reconhecimento técnico de uma area ocupada predominantemente
por um contingente de baixa renda, ignorada por tantas décadas pelo poder publico.

Iniciaram-se assim, as discussdes em torno do direito & moradia e o direito a
vida humana nos morros de Santos. Diferentemente da lei de 1894, que definiu um
perimetro urbano que ndo admitia corticos e casas de zinco no perimetro urbano, ja
nao era mais possivel ignorar aquelas ocupacdes, presentes no perimetro urbano, ja
bem mais adensado que outrora.

Nesta mesma época, foi elaborado, por equipe técnica multidisciplinar da

empresa de economia mista Progresso e Desenvolvimento de Santos (Prodesan) e

76

Pichler (1957). Aspectos geoldgicos dos escorregamentos de Santos, Boletim da Sociedade Brasileira de Geologia,
setembro. Sdo Paulo: p. 69 - 77.
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por um escritério especializado em urbanismo, Grupo 5, o segundo Plano Diretor,
denominado Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado (PDDI). O PDDI
enquadrava-se na categoria dos superplanos, tipicos do segundo periodo
urbanistico (Villaga, 1999).

O Plano foi dividido em duas partes. A primeira, de 1976, estabelecia um
guadro daquela realidade e suas perspectivas futuras e a segunda, de 1978, tratou
de elaborar diretrizes para orientar o crescimento fisico e estabelecer as medidas
adequadas conforme necessidades de seu desenvolvimento, sobretudo quanto ao
comeércio e servigos, setores expressivamente apontados no diagndstico do Plano
(Figura 17). O Plano foi baseado na analise dos impactos das leis anteriores e do
Plano de 1968, especialmente o da verticalizacéo. Aléem disso, foi elaborado na fase
da crise do periodo desenvolvimentista e da acumulacdo extensiva, apontando para
outros caminhos além da industrializagdo, passando a se estruturar nas atividades
tercidrias. (SOUZA, 2006, p.107). Também era proposta a implantagdo de um
sistema de planejamento permanente, com previsédo de estratégia e acdo, a medida
gue se alimentavam os dados considerados pelo proprio Plano.

Mesmo nunca tendo sido aprovado, o Plano é um registro emblematico da
ideologia dos superplanos, encerrando o segundo periodo do urbanismo de Santos.



Figura 17 .
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Fonte: Carrico (2002).
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Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado — PDDI de Santos — 1976 e

Por fim, na década de 1980, mais uma lei, modifica pontualmente o Plano

Diretor, alterando recuos e aumentando o afloramento, que € a construcdo de

subsolos em edificios verticais que ocupam parte do nivel da cal¢cada, no recuo

frontal e lateral, aumentando a barreira fisica e visual entre o passeio e o lote

privado. O limite que era de 0,80m passou para 1,40m de altura acima do nivel da

rua (Figura 18)". A lei também passa a desconsiderar o mezanino e a cobertura dos

edificios como pavimentos, permitindo assim maior altura dos edificios. Ao se

compararem as Figuras 15 e 18, é possivel verificar o impacto da norma no desenho

urbano.

7

Sobre os impactos negativos deste modelo de afloramento na cidade, ver Carrico (2017).
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Figura 18. Modelo de garagem no subsolo aflorada, no recuo frontal, com até 1,40m
em relacdo ao meio fio, permitida desde a década de 1980.

Fonte: Googié Earth, 2017

De um modo geral, o conjunto de leis deste segundo periodo, fez com que os
grandes recuos, a edificacdo isolada ou justaposta, em cada lote ou renque, e as
generosas areas dos compartimentos da primeira metade do século XX fossem
substituidos por um novo modelo de ocupacdo, marcado pela produ¢do do mercado
imobiliario, de empreendimentos com alta densidade construtiva e producdo de
imoveis de alto padrdo. Este modelo ndo foi ao encontro do cumprimento da funcéo
social, mas de certa forma, neste segundo periodo houve um reconhecimento, por
parte da municipalidade, de que todas as demandas deveriam ser atendidas, mesmo

sem a participacao do mercado imobiliario.
3.2.3 Urbanismo Participativo — 1989 a 1998

Este periodo corresponde ao que Villaca (1999) denominou dos “planos sem
mapa”’ no contexto geral do Brasil, mas aqui serd chamado de “urbanismo
participativo”, pois como se vera, em Santos, ndo se enquadrou exatamente naquela
categoria.

Com a insercédo do capitulo sobre a Politica Urbana na Constituicdo, em 1988,
mesmo que ainda ndo regulamentada, e a retomada da autonomia politica de
Santos, 0 municipio passou a estruturar sua prépria politica habitacional de interesse
social e passou a intervir mais efetivamente nesta politica e no planejamento urbano.

Além das Leis e Planos, os Programas passam a ser implementados na
politica urbana do municipio, complementando e efetivando o0 que as normas

estabeleciam.
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O final do periodo € marcado pela minuta de novo plano Diretor e Lei de Uso
e Ocupacgdo do Solo, elaborados aos moldes deste terceiro periodo, e que, apos
intensa discusséo publica e envio a Camara, fora arquivado.

Segue abaixo quadro com as principais leis do terceiro periodo e sua relacao
com o cumprimento das fung¢des sociais da propriedade e da cidade, de acordo com
0 seu atual sentido, estabelecidos na Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade.



Quadro 3 — Planos, Programas e Legislacdo urbanistica do Terce

iro Periodo — Urbanismo Participativo

105

— 1989 a 1998

Cumprimento

Lei das
/ Plano / Data Assunto Func¢Bes Sociais Justificativa
Programa da Propriedade
e da Cidade™
Plano / 1989 Criacao dos planos e Programas para os Morros e Zona Noroeste: Sim Criacdo de Programas para as
Programas Plano Preventivo de Defesa Civil — PPDC (Morros); regibes de interesse social, como
Programa de Obras Publicas; forma de garantir o direito a
Programa de Saneamento Ambiental; moradia e implementacdo e
Programa de Planejamento, Controle e Orientacdo da Ocupacéo Urbana; monitoramento da politica urbana,
Programa Habitacional para os Morros com participacdo dos moradores
da area;
Lein®°810 e | 12/12/1991 |Criagcdo do Fundo de Incentivo a Constru¢do de Habitagdo Popular-FINCOHAP e Sim Atendimento exclusivo a demanda
Decreto n® | 30/09/1992 |regulamentacdo; destinado a promover programas habitacionais de interesse social, para de baixa renda. Legitimacdo
1759 atender especialmente a populacao de renda familiar equivalente a até 3 (trés) salarios minimos, municipal do direito a moradia;
priorizando os que recebem salarios menores dentro dessa escala, e moradoras de areas Viabilizacdo do Programa
degradadas e de risco; Habitacional para os Morros.

Lein®817 | 18/12/1991 |Criagcdo do Conselho Municipal de Habitagdo-CMH; composto por representantes, titulares e os| Sim Criac@o do primeiro Conselho com
respectivos suplentes, de 6rgdos publicos, sociedade civil e populacdo, sendo um deles representacao popular.
“representante da populacéo de rua”.

LC n° 53 15/05/1992 |Criacdo das Zonas Especiais de Interesse Social-ZEIS: Sim Primeira lei urbanistica que
delimitacéo de areas distribuidas pelo municipio onde sé&o permitidos apenas o uso habitacional passou a incorporar o aspecto
de interesse social, institucional e de areas verdes, que sejam de suporte ao empreendimento; social de forma plena no
delimitacédo de areas ja ocupadas e néo regularizadas fundiaria e urbanisticamente; planejamento urbano;
delimitacdo de area com concentracdo de corticos, onde seja necessario processo de
reabilitacao;
criacdo das ComissGes de Urbanizacdo e Legalizacdo, para cada area em processo de
regularizacéo fundiaria;
foram estabelecidos parametros construtivos e urbanisticos mais flexiveis.

Lei n® 1447 | 12/12/1995 |Dispbs sobre um “Programa” de Locag&o Social, operacionalizado pela COHAB,; Sim Dispds pela 12 vez sobre locacao
Destinado para familias com renda total de até 5 salarios minimos; social no municipio
Preferéncia para familias moradora de corticos;
Pode ser aplicado em iméveis particulares ou publicos, com permissdo de uso remunerada €|
valor determinado em decreto.
78

Esta avaliacao foi feita de acordo com o atual sentido das fun¢des sociais da propriedade e da cidade, estabelecidos na Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade, Lei Federal n®
10.257, de 10 de julho de 2001.
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Minuta de Lei| 1990 a 1995 [Elaboracdo de 2 minutas do Plano Diretor e Lei de Uso e Ocupagdo do Solo, com alguns
instrumentos urbanisticos, definicdo de Coeficiente de Aproveitamento minimo, basico e maximo.

Sim

As minutas iam ao encontro de
diversos segmentos da sociedade,
como a populacdo de baixa renda

e o0 setor imobiliario.

Fonte: Elaboragao prépria (2017)
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Todas as Leis, Planos e Programas analisados neste terceiro periodo
foram ao encontro do cumprimento das fungdes sociais da propriedade e da
cidade, o que significa um avanco em relacdo aos dois primeiros periodos.

Além dos Planos e da legislacdo, a politica urbana estabelece
Programas’® em areas onde o mercado imobiliario ndo atuava, garantindo as
faixas de menor renda, o direito a cidade e a moradia.

Também foi promulgada primeira lei urbanistica que passou a incorporar
plenamente o aspecto social, a chamada lei de Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS), pois é exclusivamente destinada ao atendimento ao direito a
moradia das familias de menor renda®. Foram identificadas trés situacdes que
caracterizavam a precariedade das condicdes de moradia no municipio, de
acordo com o artigo 2° e a partir dai delimitadas 3 tipos de ZEIS®! (Figura 19):

a) ZEIS 1: parcelamentos ou loteamentos irregulares ou clandestinos,
incluindo casos de aluguel de chao, habitados por populacdo de baixa renda
familiar, destinados exclusivamente a regularizacdo juridica da posse, a
legalizacdo do parcelamento do solo e sua integracéo a estrutura urbana;

b) ZEIS 2: terrenos néo edificados, subutilizados ou nao utilizados, que,
por sua localizagdo e -caracteristicas, sejam destinados exclusivamente a
implantacéo de programas habitacionais de interesse social;

c) ZEIS 3: areas com concentracdo de edificagcdes de uso residencial
plurihabitacional precario, “corticos”, onde deve ocorrer a melhoria de condicdes
de habitabilidade nestas edificacbes ou o remanejamento de moradores
cadastrados para novas unidades habitacionais.

Interessante notar que a delimitacdo das ZEIS 3 levou em conta a area de
concentracdo de corticos da cidade e sobrepde-se em grande parte a antiga
area objeto de “modernizacdo” do inicio do século XX e que por conta disto,

tornou-se a regiao onde n&o era permitida a permanéncia dos corti¢os!

79 Para mais detalhes sobre os Programas e as politicas urbanas da época, ver Nogueira (2002).

80 A Lei de ZEIS foi elaborada somente para Area Insular do municipio. A Area Continental, ndo foi incluida
porque ja era reconhecida como uma area sem vocagdo para habitacdo, e sim para preservacdo ambiental, com
pequenas ocupagdes que existiam no local a serem controladas por meio de outras normas. Para esta éarea, foi
promulgada a Lei Complementar n° 54, de 9 de junho de 1992, que declarou a Area de Protecdo Ambiental (APA)
Santos Continente, instituiu seu zoneamento e os Planos e Programas de Ag&o, chamados posteriormente de Planos
de Manejo e que ainda hoje ndo foram concluidos.

81 A Lei de ZEIS definiu que, para cada area gravada como ZEIS do tipo 1, fosse criada sua respectiva COMUL,
composta por representantes do Poder Publico, Ordem dos Advogados do Brasil — OAB e representantes das
comunidades.
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Figura 19. Lei de Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS — Planta
de ZEIS, de acordo com o disposto na LC 53, de 15 de julho de 1992
e alteracdes até 2012.

T N

iyt

Fonte: Prefeitura Municipal de Santos (2017).

Quanto aos casos de “aluguel de chéo”, compreendidos nas ZEIS 1,
dizem respeito a uma pratica incomum de ocupacgdo. Sem solugéo juridica até os
dias de hoje, o chamado aluguel de chéo, existente no municipio desde a
década de 1950, consiste em pratica fundiaria ilegal®?>. Estas areas séo
parceladas informalmente pelo proprietario e 0 ocupante constréi sua benfeitoria.
Quanto a implantacédo da infraestrutura, esta fica a cargo da municipalidade.

Esta modalidade, além de burlar a Lei Federal n° 6.766, de 19 de
dezembro de 1979, que dispbe sobre o parcelamento do solo urbano, visto que
se considera crime os loteamentos ocupados sem aprovagdo, é extremamente
injusta, pois no caso de inadimpléncia do ocupante, este pode, por meios
legitimos, de acordo com o Cadigo Civil, ser despejado, sem direito a sua
benfeitoria ou qualquer indenizacdo sobre ela. Este conflito, ainda carece de
solucéo juridica e € ainda hoje uma afronta ao principio das fungfes sociais da

propriedade e da cidade que ocorre em Santos. A inser¢gao desta modalidade na

82 Sobre o surgimento do aluguel de chao, consultar Carri¢o; Santos; Bandini (2016).
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lei de ZEIS foi um passo importante na conducdo de estratégias e tratativas do
poder publico junto aos proprietarios.

Quanto a época de sua aprovacdo, a lei de ZEIS no municipio foi
precursora em relacdo ao pais. A lei foi aprovada dois meses antes da adesao
do Brasil, junto a ONU, aos Pactos dos Direitos Humanos, no qual a moradia foi
estabelecida como um dos direitos humanos fundamentais (ver Secéo 1.4.2.),
além de ser aprovada antes do reconhecimento do direito a moradia, na
Constituicao Federal, que aconteceu somente em 2000.

Neste periodo, passaram-se a realizar, também, as Conferéncias
Municipais de Habitag&o, estruturando-se, institucionalmente e oficialmente, a
politica municipal de habitacéo.

Apesar da baixa disponibilidade de financiamento, houve uma retomada
na producdo habitacional municipal, com o aprimoramento da estrutura
administrativa e institucional. Entre 1991 e 1992, ocorreram as primeiras
intervencdes da COHAB-ST, em algumas ZEIS dos Morros e da Zona
Noroeste®3. Também foram exploradas a diversidade edilicia e as formas de
produgédo habitacional, como entrega de lotes urbanizados, mutirdes e outros.

No inicio da década de 1990, iniciaram-se as discussdes sobre a
elaboracdo do novo Plano Diretor, centrada na concepcédo da participacao
popular e do direito a moradia e a cidade. Um dos aspectos mais importantes,
era a introducdo do assim chamado “solo criado”, baseado na separacéo entre o
direito de construir e o direito de propriedade, nos termos da Carta de Embu (ver
Secao 1.4.2.1). A proposta, que nem chegou a ser finalizada como projeto de lei
complementar, sofreu forte rejeicdo por parte dos representantes do mercado
imobiliario, que por sua vez tinham assento na COPLAN e possuiam grande
forca politica.

A partir de 1993, o novo governo municipal tentou retomar o didlogo com
0 setor e apresentou uma proposta mais palatavel para os empresarios da area,
sem, contudo, abrir mdo dos principios mais importantes. A area técnica de
planejamento urbano do Municipio, realizou diversos debates e audiéncias

publicas. A partir dai elaborou-se uma minuta que resultou num projeto de Lei

83
(2004).

Para detalhes da produgdo habitacional e das politicas desenvolvidas pela COHAB-ST, consultar Braga
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Complementar, enviada a Camara Municipal em 1995. Mas o projeto nao obteve
parecer técnico e nunca foi a plenario®.

Um outro Programa fundamental que encerra este Terceiro Periodo, foi 0
primeiro Programa Municipal de Locacao Social do municipio, aprovado pela Lei
n° 1447, de 12 de dezembro de 1995. O Programa promovia, pela primeira vez
no municipio, implementar o direito a moradia e ndo a propriedade. Esta lei
vigora até hoje, mas € utilizada apenas para atender de forma pontual familias
vitimas de acidentes naturais e incéndios.

Enfim, este Terceiro Periodo, mesmo terminado antes da promulgacao do
Estatuto da Cidade, pode ser destacado na histéria das politicas publicas
municipais, como o periodo de avan¢o no cumprimento da funcéo social tanto da

cidade como da propriedade.

84 Para mais detalhes do processo de elaboracédo deste Plano elaborado pelo Executivo e ndo encaminhado a
Camara, ver CARRICO (2006, p. 379-381) e CARVALHO (1999).
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3.2.4. Planejamento Urbano Estratégico — a partir de 1998

No caso de Santos, serd adotado como inicio deste ultimo periodo, a
promulgacédo do 2° Plano Diretor e a Lei de Uso e Ocupacéao do Solo (LUOS), que
apesar de promulgados na mesma data, foram aprovados separadamente.

Apesar do Estatuto da Cidade ainda nao ter sido aprovado, alguns
instrumentos urbanisticos ja apareciam no Plano Diretor e na Lei de Uso do Solo de
1998, frutos da discussdo da minuta anterior e da prépria Constituicdo de 1988,
como por exemplo, o Adicional Oneroso de Coeficiente de Aproveitamento (CA) (ver
Secao 1.4.2.1.) a ser aplicado nos chamados Corredores de Desenvolvimento e
Renovacao Urbana (CDRU) e as Operacdes Urbanas (OU).

Segue abaixo quadro com as principais leis do quarto periodo e sua relacao
com o cumprimento das fungdes sociais da propriedade e da cidade, de acordo com
0 seu atual sentido, estabelecidos na Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade.



Quadro 4 — Planos, Programas e Legislacédo urbanisti

ca do Quarto Periodo — Planejamento Urbano Estratég
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ico — a partir de 1998

Cumprimento das
Lei FungBes Sociais
/ Plano / Data Assunto da Propriedade Justificativa
Decreto e da Cidade®

LC n° 311 23/11/1998 |Instituiu 0 2° Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansao urbana do Descolamento de seus objetivos e diretrizes em relacdo a sua lei regulamentadora,

Municipio de Santos e da outras providéncias. N&o LC n° 312/98, Lei de Uso e Ocupacdo do Solo, que estabelece os indices
urbanisticos e 0s usos permitidos conforme a zona e a classificacdo viaria.

LC n° 312 23/11/1998 |Manteve o afloramento e compilou os indices, parametros construtivos e Parametros aprovados iam de encontro ao Plano Diretor, aprovado na mesa data;
usos alterados pontualmente na década de 1980. IA verticalizacdo como argumento defendido para viabilizar o atendimento a demanda
IAcrescentou nas areas nao computaveis do CA, as caixas de escadas, das classes de menor poder aquisitivo, ndo aconteceu e ao contrario, tornou-se um
pocos de elevadores e circulagdes periodo de empreendimentos de alto e médio padréo;
Eliminou gabarito e n® maximo de pavtos., deixando apenas o CA e a Néo Manteve e em alguns pontos, ampliou as alteracbes da década de 80 que
ITO regularem a altura dos prédios; favoreciam a implantacéo de empreendimentos de alto padréo.
Criou a figura do embasamento;
Introducdo dos instrumentos urbanisticos de Adicional Oneroso e da
[Transferéncia do Potencial Construtivo.

LCn° 1776 | 01/07/1999 |Criou o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano — CMDU, em Representantes de odontélogos, médicos, servicos de telefonia e eletricidade séc
substituicio ao COPLAN, com composi¢do ja melhorada, mas néo eliminados. De 1 passam para 5 0s representantes universitarios;
paritaria;
Dentre suas competéncias, acompanhar e avaliar o Fundo de
Desenvolvimento Urbano — FUNDURB e analisar as propostas de Em parte
alteracdo do Plano Diretor, e seus desdobramentos legais, em especial
a legislacdo de uso e ocupacao do solo.

LC n°470 05/02/2003 [Criou o Programa Alegra Centro, dentre o0s objetivos, promover Criou o0 1° programa de revitalizagéo e desenvolvimento da regido central historica de
intervencdes urbanas na area de abrangéncia, criar incentivos fiscais Santos;
para investidores privados interessados em recuperar ou conservar 0s Normatizou 840 imdveis com Niveis de Protecdo 1 e 2, objetos de restauragdo €
imdveis instalados na area de abrangéncia, desenvolver acdes que preservacao;
potencializem a implantacdo de atividades econdmicas, turisticas e Em parte Nao houve regulamentagdo da OUC;

85
Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001.

Esta avaliagdo foi feita de acordo com o atual sentido das fun¢fes sociais da propriedade e da cidade, estabelecidos na Constituicdo Federal e no Estatuto da Cidade, Lei
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culturais na area de abrangéncia, incentivar implantacdo de comércio
\varejista de qualquer natureza e prestacées de servigos nos logradouros
publicos destinados para funcionamento destes estabelecimentos pelo
periodo de 24hs;

Estabeleceu que as a¢bes seriam implantadas por meio de OUC, sendo
\voltadas ao uso comercial e de servicos e uso habitacional somente nal
periferia.

LC n°528 18/04/2005 [Estabeleceu obrigatoriedade de 1 vaga para cada unidade habitacional Encareceu o valor dos imoveis plurihabitacionais
nos empreendimentos plurihabitacionais, dentre outros parametros e N&o
medidas mitigadoras aos empreendimentos polos atrativos de transito

LC n°551 27/12/2005 pDisciplinou a Utilizagdo dos Instrumentos de Politica Urbang Mesmo nao aplicados, definiu condicionantes importantes, como a area de incidéncia
preconizados pelo Estatuto da Cidade; Em parte da aplicagdo dos instrumentos e 0 CAMinimo;

Definiu Coeficiente e Aproveitamento Minimo e néo definiu o CAB; Os novos instrumentos instituidos pelo Estatuto da Cidade nao foram aplicados.

LC n° 640 18/11/2008 (Complementou o Programa Alegra Centro: Inseriu a questdo da habitacdo no Programa Alegra Centro. Contudo ndo foram
Inseriu nas agBes das OUCs, o uso habitacional na area do Programa realizadas nenhuma agédo nem OUC voltadas para a questao.

)Alegra Centro (e ndo mais apenas na periferia);
Definiu estratégias para o Programa, dentre elas a provisao habitacional Em parte
visando a atracdo de novas habitacdes e a solugdo para os corticos
visando a permanéncia e a inclusdo social da populacgéo.
- 12/2009 |Plano Municipal de Habitagdo, com amplo diagndéstico, metas fisico- N&o foi aprovado por lei.
financeiras, normativas e institucionais e seus respectivos prazos, mas Em parte
sem apontar diretrizes mais especificas quanto a sistematizagcdo destas
demandas;

Lein®2.678 | 28/12/2009 |Autorizou o poder executivo a celebrar convénio com a CODESP, N&o houve recursos para a proposta de reconversdo destas areas em atividades
lvisando a implementacao conjunta de areas portuarias e areas urbanas culturais, educacionais, esportivas, turisticas e nauticas, de modo a complementar o
nos Armazéns 1 a 8 do Valongo por meio do Plano de Revitalizagéo; Programa Alegra Centro.

Previu licitacdo aos investidores da iniciativa privada para complementar
0s investimentos publicos no sistema viario e infraestrutura da regido. Né&o

LC n°688 | 29/07/2010 |Criou o Programa de Reabilitacdo do Uso Residencial na Regido Sem linha de financiamento;

Central Historica de Santos — “Alegra Centro — Habitagao Houve casos de despejos, abandono e demolicdo de imoveis;
Definiu na norma os iméveis plurihabitacionais precarios — corticos — na . Gentrificacao.

regido do Centro Historico, identificados conforme levantamento de N&o

campo de 2005, definindo regras e prazos para se adequarem aos

parametros estabelecidos pelo programa, sob pena de multa.

LCn°731 | 11/07/2011 |Instituiu o 3° Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansdo urbana do| Descolamento de seus objetivos e diretrizes em relacdo a sua lei regulamentadora,
Municipio de Santos e da outras providencias. Nio LC n° 730/11, Lei de Uso e Ocupacdo do Solo, que estabelece os indices

urbanisticos.

LC n°730 | 11/07/2011 |Instituiu a Lei de Uso e Ocupacao do Solo. O célculo do CA - foi mantido| IApesar de ndo cumprir a funcdo social, esta lei alterou parametros urbanisticos
com os mesmos critérios da LC 312/98, ndo computando em seu importantes em relacdo a lei anterior (mesmo mantendo os altos seus indices
calculo garagens e as areas de uso comum da edificacdo tais como construtivos).
areas de lazer, zeladoria, circulagdo, servicos, e as areas privativas
referentes a terracos e jardineiras. Com excecdo das éareas de Em parte
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circulacdo entre o elevador e o apartamento, que passaram a Sser|
computadas;

Manteve-se a figura do embasamento, porém com altura menor;
Foram definidas as vias de menor capacidade, que representavam mais
da metade das vias da cidade, e nas quais o CA de 5 passava para 4;
Passou a exigir o Estudo de Impacto de Vizinhanca — EIV para o0s
imoveis com usos portuarios desconformes, por ocasido da renovagéo
do alvara de funcionamento.

LC n°778 | 31/08/2012 |Disciplinou o0s procedimentos para regularizacdo fundiaria de A lei tratou de preencher lacunas juridicas e administrativas que dificultavam o
assentamentos urbanos consolidados no municipio. processo de regularizagdo, como por exemplo, regulamentar os procedimentos para
. regularizacdo de interesse social, especifico;
Sim Incorporou o Auto de Demarcacao, procedimento estabelecido pela Lei Federal, que
agilizava o processo de regularizacao.
LC n°793 | 14/01/2013 |Disciplinou a exigéncia do Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca Estabeleceu quais os empreendimentos, de acordo com seu porte e uso, deveriam
(EIV) Sim apresentar medidas mitigadoras quando fossem implantados, a fim de mitigar |
compensar os impactos causados pelo empreendimento na infraestrutura e malha
urbana.
LC n° 821 21/12/2013 |Instituiu o 4° Plano Diretor; Plano menos conceitual e com definicdes quanto a prazos e limites de macrozonas,
Introduziu prazos para implementagdo dos instrumentos urbanisticos; Sim macroareas e areas especiais.

Introduziu a figura das Areas de Adensamento Susutentavel - AAS;
Criacdo das Macrozonas e Macroareas.

Fonte: Elaboragao prépria (2017).



